Szabd Zsolt!
A nyugat-balkani allamok kozjogi kihivasai

A Nyugat-Balkan mind kulturalisan, mind kzjogi szempontbo6l heterogén térség, amely-
ben az 1990-es évek fegyveres etnikai konfliktusai lezarultaval, az allamok 6nallosaga-
nak kivivasaval mara — sokszor kiilsd segitséggel — 1étrejottek az 6nalld allami miiko-
dés alapfeltételei. Az allamélet elsddleges mozgatdja ma mar a — folyamatosan a tavoli
jovében lebegd — eurdpai integracid. Ugyanakkor szamos kihivas hatraltatja a kézjogi
konszolidaciot, amelyek koziil e tanulmany harom csomépont koré szervezve mutatja
be a Nyugat-Balkan orszagainak fobb kozjogi kihivasait.

Egyrészt az alkotmanyozas sokszor megkésett, mintakdveto és kiilsé tényezok altal
iranyitott: az alkotmanyozé hatalom gyakran kiilsé tényezoként volt jelen. Masrészt
a demokratikus képviseletet rendre feliilirjak etnokratikus szabalyok, kiilondsen Bosznia-
Hercegovinaban, Eszak-Macedoniaban és Koszovoban. Harmadrészt a jogallamisagon
¢és hatalommegosztason alapuld, hatékony és modern igazsagszolgaltatas és kdzigazgatas
megteremtése megkésett és jorészt formalis.
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Bevezetés

A ,,Nyugat-Balkan” azt az EU tagallamai altal koriilvett, az eurdpai intergaciobol
egyeldre kimaradt hat orszagot jelenti, amelyek ebben a formaban sem politi-
kailag, sem torténelmileg soha nem alkottak egységes térséget, csupan az EU
altal azonosan kezelt helyzet miatt keriiltek egy taborba. A soknyelvii és -vallasu
térség igen heterogén, am orszagainak torténelmében és mai helyzetében mégis
szamos kozos vonas és kihivas lelhet6 fel.
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A térség torténelmi gyokerei a multban dsszefonddnak. Kozos sorsuk, hogy
a kozépkori, nagy kiterjedésii, de bizonytalan hatar(i 6nallé keresztény allamok
(szerb, bolgar) hanyatlasa utan az egész Balkan torok uralom ala keriilt. A torok
birodalom visszaszorulasa utani idészakban a Balkan Europa 16poros horddjava
valt az itt €16 szlav népek onallosulasi torekvései és a nagyhatalmi érdekek iitko-
z0zonaja miatt. Mivel nem voltak vilagos torténelmi hatarok, amelyekhez vissza
lehetett volna térni a torok hatalom visszaszoritasa utan,? a 19. szazadban részben
kivivott, részben nagyhatalmi érdekek mentén alakitott 6nallo allamisag iddszaka
utan a térség 01j szervezo ereje a délszlav szovetség lett (Szerb—Horvat—Szlovén
Kiralysag, majd Jugoszlavia — rovid ideig ugy tint a I1. vilaghabort utan, hogy
ebbe még Albania is belép).

Néhany allam hosszabb 6nallo torténelemre tekinthet vissza (Szerbia, Mon-
tenegrd), masok csak késébb, eldszor a délszlav szovetségek keretei kozott
nyertek nemzeti elismerést, autonémiat. Ilyen Eszak-Macedonia, Koszové, de
a bosnyak nép is ide sorolhato, akik bar nem sajat, 6nallo allamban élnek, széles
kort autonémiaval rendelkeznek. Nyelvileg a délszlav dominancia a meghata-
rozo a térségben (ezen beliil is a szerb jelenlét: Albanian kiviil minden orszag-
ban szamottevo a szerb népesség aranya). Emellett jelentés az alban népesség
Albanian kiviil is, a szomszéd allamokban. A vallasi szerkezet is sokszinii: bar
meghatarozo a (keleti) kereszténység, a masodik felekezet az iszlam, amely a f6
vallas a bosnyakok és albanok korében. A 20. szazad végének konfliktusai mar
korabban is, lappangd formaban, jelen voltak, ezt kddolta az etnikailag-vallasi-
lag vegyes kép, a térséget anyaorszagra és vele szomszédos kisebbségre szab-
dal6 hatarok, ami miatt allandé volt a szeparatizmus ¢€s az ezzel jaro fegyveres
konfliktus veszélye.

Az allaméletet tekintve harom fé gocpontja van a Nyugat-Balkan kihi-
vasainak: az alkotmanyozas megkésett vagy kiils6 tényezoknek kitett volta,
a demokratikus képviseletet rendre feliiliré etnokratikus szabalyok, valamint
a jogallamisagon ¢és hatalommegosztason alapuld modern igazsagszolgaltatas
¢és kozigazgatas megteremtése. Az alabbiakban e harom csomopont koré szer-
vezve mutatjuk be a Nyugat-Balkan fébb kozjogi kihivasait.

2 Heka Laszlo: 4 délszlav allamok alkotmanytirténete. Szeged, Gold Press, 2002. 14.
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Alkotmanyozas és allamszervezet

Az alkotmanyoz6 hatalom gyakran kiilsé tényezdéként volt jelen a Nyugat-
Balkanon. A térségi allamépitésben és az alkotmanyozasban a kiilsé erék sokszor
gyakoroltak jelentésebb hatast, mint a belsé folyamatok. Eloszor Szerbiaban,
a 19. szazadban talalkozunk (az ottoman birodalom altal) oktrojalt alkotmany-
nyal. A nagyhatalmak dontottek a térségrél az 1878-as berlini kongresszus
soran, ahova a torok birodalom fennhatosaga alol felszabaduld balkani allamok
képvisel6it meg sem hivtak — igaz, szuverén allamaik még nem is léteztek.
A kovetkez6 jelentds (at)rendezés, az 1. vilaghaborut lezard békerendszer is
nagyhatalmi dontéssorozat eredménye volt, de de facto oktrojalt alkotmany-
nak tekintheté Bosznia-Hercegovina 1995-6s, valamint Szerbia és Montenegrod
allamkozosségének 2003-as alkotmanya. A nagyhatalmak felligyelete — minde-
nekel6tt az USA-€ — bels6 valsagok esetén is kulcsszerepet jatszott: az 1998-as
alban alkotmany, valamint a 2001-es koszovoi és ohridi rendezés is amerikai
kozvetitéssel sziiletett meg.

A demokracia- és piacgazdasag-épitésben nemzetkozi szervezetek is fon-
tos szerepet jatszottak: ilyen volt az ENSZ égisze alatt mikodé UN Develop-
ment Programme, az Egyesiilt Allamok sajat programja, a USAID, az Euré-
pai Biztonsagi és Egyiittmiikddési Szervezet (EBESZ), valamint a Vilagbank
és az EU. A jelent6s kiilsé donor, tanacsado és allamépitési projekt ellenére
a latvanyos siker — a demokratikus intézményrendszer és jogallamisag stabil
miikddése — egyeldre varat magara.

Az utobbi két évtizedben lendiiletet vett demokratizalodas soran 6nallo alkot-
manyozasi folyamat indult meg parlamenti uton (Szerbia 2006-ban, Montenegrd
2007-ben fogadott el uj alkotmanyt, Koszovd 2008-ban fogadott el alaptorvényt,
a legrégebbi, 1991-es macedon alaptorvényt 2001-ben modositottak atfogdan
az ohridi egyezmény alapjan, majd 2018-ban ismét, a névvita lezarasa soran).
Egyediil Bosznia-Hercegovina alkotmanyainak reformja maradt el, bar egy
2006-0s kisérlet kozel allt hozza. Az EU-csatlakozas miatt (jjabb modositasok
lesznek sziikségesek, kérdés, mennyire lehet ezekben az allamokban 6nalld
az alkotmanyozd, €s mennyire képes orientalni az etnikai térésvonalak mentén
megosztott politikai szerepldket.

Reinhard Priebe egy évtizeddel ezel6tt, 2008-ban a térségben a gazdasagi
alkotmany mellett az igazsagszolgaltatas és a parlamenti strukturak fejlesztését
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nevezte meg a legfontosabb alkotmanyossagi teendének.> Az azota eltelt id6
javulast hozott a parlamentek miikodésében (i hazszabalyok, névekvo nyilva-
nossag), am a torvényalkotas hatékonysaga, az alkotmanyos értékek elfogadasa
a politikai kultiraban — kiilonésen az etnikailag tagolt tarsadalmakban — nem
kielégito.

Kozbevetdleg megemlitjiik azt a térségben altalanos, formai szempontbol
relevans gyakorlatot, hogy amennyiben médosul az alkotmany, a modositasok
nem épiilnek be a szdvegbe ,,nyomtalanul”, hanem fliggelékben jelenik meg
az egyes szakaszok szovegszerli modositasa. Egy modositdcsomag révén tobb
ilyen kiegészitéssel is boviilhet a fiiggelékek sora. igy Macedoniaban mar 32,
Koszovoban 24, Montenegroban 16 ilyen alkotmanymodositas van mar (romai
szamokkal szamozva) az alkotmanyhoz ,,fliggesztve”, a szerb alkotmany modo-
sitasara 2006-os elfogadasa 6ta azonban még nem keriilt sor.*

Ko6z06s vonasként emlithetd a térségben a referendumoknak a fiiggetlenség
kivivasaban betdltott szerepe is. Igy dontott az 6nallosagrol Bosznia-Hercego-
vina (1992), Eszak-Macedonia (1991), Koszové (1991), Montenegré (2006) népe.
A nép kozremiikodése az alkotmanyozasban ugyanakkor mar joval szerényebb
volt, csak Szerbidban és Albaniaban tiizték népszavazasra az alaptorvényt. Szer-
biaban 1990-ben és 2006-ban egyarant népszavazas erdsitette meg a milose-
vici és késébb a ma hatalyos alkotmanyt is. Albaniaban kétszer is, 1994-ben
¢és 1998-ban referendumot tartottak az alkotmanyrol, ezek koziil azonban csupan
az utobbi volt sikeres.

Az eltérd torténelmi és etnikai hattér ellenére a hat nyugat-balkani allam
kozjogi berendezkedése sok parhuzamot mutat. A kormanyforma mindeniitt
parlamentaris: a végrehajtd hatalom (kormany) felelds a parlamentnek, és sziik-
sége van annak folyamatos politikai timogatasara, a kormany(fé)t a parlament
valasztja meg. Az allamszerkezet Szerbiaban (Vajdasag autonémiaja) és Bosznia-
Hercegovinaban (entitasok) tobbszintii, a tobbi allamban egységes (unitarius).
Alkotmanybirosag mindeniitt mitkodik.

Az allamfé kozvetlen valasztasa (Szerbia, Montenegré, Eszak-Macedonia,
Bosznia-Hercegovina), amely a félprezidencialis kormanyforma felé tolja el els6-
sorban a szerb nyelvteriilet allamait, ennek nem mond ellent. Az elndk itt sem

*  Reinhard Priebe: Beitrittsperspektive und Verfassungsreformen in den Landern des Westlichen

Balkans. Europarecht, 43. (2008), 3. 301-319.
4 Herbert Kiipper — Szabd Zsolt: A jogalkotas alkotmanyos keretei Kozép- és Kelet-Eurdpaban.
Parlamenti Szemle, 1. (2016), 1. 41-69.
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6nall6 hatalmi tényez0, a prezidencializalodas hatarozott korvonalai legfeljebb
Szerbiaban mutatkoznak, az elndknek itt is inkabb a politikai, mint a kdzjogi
befolyasa erds. Az eltérd valasztasi mod ellenére az allamfoé kozjogi helyzeté-
ben markans kiilonbség nincs, a parlamenttel szembeni korlatozott (egyszeri,
rovid hatariddn beliil gyakorolhato) véto jellemzo ra az egész térségben. Egyediil
Bosznia-Hercegovinaban ismeretlen a politikai véto (a torvények visszakiildése
a parlamentnek). Az allamf6i (politikai) vété gyengeségét mutatja, hogy Alba-
niaban és Macedoniaban a mindsitett tobbséget igényld torvényeket egyaltalan
nem lehet visszakiildeni, Koszovoban és Montenegroban a parlament az eredeti
tobbséggel elfogadhatja a visszakiildott torvényt. Albaniaban, Macedoniaban
¢és Szerbiaban a parlament a visszakiildott torvényt egyszeri tobbség helyett
abszolut tobbséggel fogadhatja el.

A valasztasi rendszerek terén is egyfajta spontan integracio figyelheté meg:
a 2000-es évek végére a Nyugat-Balkanon mindenhol tisztan aranyossa valt
a valasztasi rendszer. Macedoniaban (6 korzet) és Albaniaban (12 korzet) regi-
onalis listakra, a tobbi allamban orszagos listakra lehet szavazni. Preferencialis
elemet a valasztasi rendszer nem tartalmaz, azaz a partok meghatarozo befolyast
gyakorolnak a jeloltallitas soran.

A hat orszag koziil 6t orszagban a parlament egykamaras, kivéve Bosznia-
Hercegovinat, amelynek parlamentje és egyik entitasanak parlamentje is két-
kamaras. Bosznia-Hercegovina — kivételként a térségben — két jogalkotasi
szintbdl all: az orszag teriiletén két entitas, a Bosznia-hercegovinai Foderacio
(BHF) és a Szerb Koztarsasag (SZK) osztozik, ezek parlamentje mellett egy
»allami szint(i”, kétkamaras parlament (BH) miikodik az orszagban. A Bosznia-
hercegovinai Foderacio maga is szovetségi allam: tiz kantonbol all, amelyeknek
sajat parlamentje van, ezek sajat jogalkotasi jogkort gyakorolnak (a kantonok nem
képezik jelen tanulmany targyat). A Bosznia-hercegovinai Foderacio parlamentje
szintén kétkamaras torvényhozo testiilet, a Szerb Koztarsasag parlamentje csak
egy kamarabol all.> Mind Bosznia-Hercegovinara, mind a Foderaciora igaz,
hogy bikameralizmusa szimmetrikus: a két kamarat azonos jogok illetik meg

> Annak ellenére, hogy a Szerb Koztarsasag parlamentje egykamaras, a f6képvisel6 altal 2002-ben

bevezetett Népek Tanacsa kvazifels6hazi hataskort gyakorol, egyediili hataskorében, a nemzeti
érdekkiegyenlitési eljarasban. Feladata az, hogy az orszagot alkoto kiilonb6z6 nemzetiségek érde-
keinek védelme megvaldsuljon az alkotmanyban foglaltaknak megfeleléen. A Népek Tanacsa
nem vesz részt ugyan a torvényhozas folyamataban, de ellendrzi a Szerb Koztarsasag parlamentje
altal elfogadott torvényeket és mas jogszabalyokat annak megallapitasa végett, hogy az elfogadott
torveény, rendelet vagy mas jogszabalyok sértik-e a nemzetiségi érdekeket.
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a dontéshozatal soran. A régié minden parlamentjét egy idében, 4 éves perid-
dusra valasztjak.

Koszovoban és Bosznia-Hercegovinaban a parlament mozgasterét behata-
rolja a nemzetko6zi k6zosség jelenléte, bar egyre csokkend mértékben. Koszovo-
ban 2014 6ta a nemzetkozi szervezetek csak tanacsado jogkorben vannak jelen,
Bosznia-Hercegovindban az ENSZ foképviseldjének hataskorei ugyan tovabbra
is megmaradtak, azokat azonban az utobbi évtizedben érdemben nem gyako-
rolta. A nemzetkozi feliigyelet szintjét jelzi, hogy Bosznia-Hercegovina allami
szint{l, kilenctagt alkotmanybirdsaganak harom tagjat az Emberi Jogok Eurdpai
Birésaga (EJEB) jeloli ki a nemzetkozi tekintéllyel rendelkez6 kiilfoldi jogaszok
kozil.

Etnokracia

Az etnikai heterogenitas és az ebbdl adodo kofliktusok az egész allaméletet atszo-
vik, kiilondsen Bosznia-Hercegovinaban, Koszovoban és Eszak-Macedéniaban.
A politikai hatalom etnikai csoportok kdzotti megosztasanak tobbféle modellje is
kialakult: Bosznia-Hercegovinaban az ,,allamalkoté nemzetek” egyenrangtisaga
és a kolesonds vétojogok, Koszovoban és Eszak-Macedoniaban a kisebbségi cso-
portok aranyos reprezentacioja az allam szinte minden intézményében. Utobbi
kettd is kiilonbozik egymastol: mig Eszak-Macedoniaban az albanok a maguk
kovetelésére kaptak ilyen jogokat, Koszovoban az orszag allamisagat el nem
ismerd szerbek nem kértek effélét, azokat szinte ,,akaratuk ellenére” és a fiatal
allam nemzetkozi kozosségnek valo megfelelni akarasa miatt kaptak. Erdekes
ebbdl a szempontbél Montenegro, amely soknemzetiségii, heterogén allam. Am
apolitika nemcsak az etnikai hatarok mentén, hanem bizonyos alapkérdésekhez
valo viszonya szerint rendezi a polusokat, ilyen példaul a Szerbiaval vald viszony,
vagy a kozos montenegroi identitas kérdése. Emiatt a partrendszer nem annyira
etnicizalt, mint a tobbi soknemzetiségli allamban, Bosznia-Hercegovinaban,
Montenegroban vagy Koszovoban.®

Montenegroban és Szerbiaban a kisebbségi partok kedvezményes kvotaval
szerezhetnek parlamenti mandatumot, Eszak-Macedéniaban pedig egyaltalan

¢ Caroline Hornstein Tomi¢: Interethnische Beziehungen in Siidosteuropa — Ein Bericht zur

Lage in Bosnien-Herzegowina, Kosovo, Kroatien, Mazedonien, Montenegro und Serbien. Konrad
Adenauer Stiftung, 2008. 57.
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nincs bejutasi kiiszob partok szamara. Egyediil Albania nem segiti elé6 semmilyen
moddon a kisebbségi képviseletet: etnikai partok alapitasa tilos, a kisebbségek
garantalt parlamenti hellyel nem rendelkeznek.

Az etnikai alapt hatalomgyakorlas és -megosztas legkézenfekvébb eszkoze
az allami intézmények személyi Osszetételének etnikai alapokra helyezése.
Ez a legkovetkezetesebben Bosznia-Hercegovina allami miikddésén latszik:
amindenkori valasztas eredményétdl fliggetleniil mindig azonos etnikai képvise-
letet biztosit az alkotdé nemzeteknek (és csak nekik) bizonyos posztokon. Ezeket
a kébe vésett etnikai aranyokat demokratikus uton nem lehet megvaltoztatni,
azaz a demokraciat az etnokracia irja feliil. Koszovéban is talalkozunk hasonld
szabalyokkal: a szerb kisebbség a valasztasi eredménytdl fliggetleniil 10 helyre
jogosult a parlamentben, és mas kisebbségek ,,kvotaja” is meg van hatarozva.
Macedonia inkabb a parlamenti szavazasi szabalyokon keresztiil és az etnikai
partok szinre 1épését segitd valasztasi kiiszob eltorlésével igyekezett az etni-
kai reprezentaciot megjeleniteni. Ezek a megoldasok tobbnyire a demokratikus
miikddés rovasara mennek, nem oldjak, hanem tartésitjak az etnikai széttagolt-
sagot, és megbénitjak az allami miikodést.

Koszovo és Bosznia-Hercegovina esetében az allami jelképek (cimer, zasz10)
is a tobbnemzetiség 1étet fejezik ki (csillagmotivum), ezek a jelképek a nemzet-
kozi kozosség segitségével, tamogatasaval jottek 1étre. Egyik etnikai csoporthoz
sem kotddnek, hanem semleges, mesterséges jelképek, amelyek a soksziniiséget
sugalljak. A két orszag abban is k6z06s, hogy alkotmanyos rendszere nem demok-
ratikus képviseleten, hanem etnokratikus vétdjogokon alapul.

A Velencei Bizottsag az észak-macedoniai megoldast vizsgalva kimondta,
hogy az alkotmanyban eldirt kettds tobbségi dontéshozatal csak akkor mitkodo-
képes, ha nem lehet barmikor megvaltoztatni az etnikai kdzdsséghez tartozast,
azaz el6re rogzitett, hogy melyik képviselé melyik csoporthoz tartozik. Ellen-
kez6 esetben megkeriilhet6 lenne az etnikai tobbségi eldiras azaltal, hogy egy
frakciod vagy politikai csoport rabirja tagjait, hogy mas etnikumhoz tartozéonak
valljak magukat. A Velencei Bizottsag tehat regisztralt tagsagon alapul6 etnikai
képviseldcsoportok mellett érvel, ami sziikségszerii velejaroja e kettds tobbséget
el6ird szabalyoknak. Koszovoval ellentétben Eszak-Macedéniaban jogi kvota
nincs rogzitve a kisebbségek szamara, azaz kisebbségi képviselok nem jogi,
hanem politikai logika alapjan keriilnek be a parlamentbe. Emiatt nem kizart,
hogy a képviseldk valos etnikai kotodésiiktdl eltérd etnikumunak valljak magu-
kat, ezzel manipulalva a szavazas eredményét.
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Koszovéban és Eszak-Macedoniaban, mint lattuk, a szabalyozas nem per-
manens vétojogot ad az etnikai csoportok kezébe, hanem bizonyos dontésekbe
bevonja a kisebbségeket. Ez azonban éppen azért lehetséges, mert nem jogi-
lag egyenrangt allamalkotd nemzetek egyeztetését, hanem tobbség-kisebbség
viszony megoldasat kellett megtalalni.

Az alkotmanyos reform sziikségességét Bosznia-Hercegovinaban mindenek-
el6tt az adja, hogy az alaptorvény egyes rendelkezéseit az EJEB Az emberi jogok
egyetemes nyilatkozataba tlitk6zonek mondott ki, mivel a harom ,,allamalkotd
nemzet” képviseldi kdzott bizonyos tisztségeket egyenld aranyban kell betdl-
teni, ezzel kizarva a tobbi nemzeti-etnikai kisebbség képviseldjét a képviselet-
bdl és a hatalomgyakorlasbdl (bévebben a dontésrdl 1asd a tobbnemzetiségii 1ét
parlamenti Osszefiiggéseit bemutato fejezetet). Az alkotmany formalis modo-
sitasa nélkiil is elindult azonban egy alkotmanyfejlesztési folyamat Bosznia-
Hercegovinaban, amelynek motorja az ENSZ féképviseldje. Az elmult években
igy épiilt ki példaul az egységes igazsagszolgaltatas ¢s ligyészség rendszere,
a folyamat alkotmanyossagat az allami alkotmanybirdsag is megerdsitette.

Hatalommegosztas és jogallamisag

A politikai rendszer stabilizalodasa még varat magara a Nyugat-Balkanon. Alig
van olyan parlament a térségben, amelyben az ellenzék ne hirdetett volna mar
bojkottot a parlamenti munkaban. A — sokszor igen alacsony részvételi arannyal
zajlo — valasztasok utan a parlament és kormany megalakitasa sokszor hiizodik el
a politikai vitak miatt, néha az intézmények atmeneti teljes bénulasdhoz vezetve.
Az ellenzék helyesen ismerte fel, hogy az iires padsorok, a politikai parbeszéd
hianya az eurdpai integracioban elgbbre tart6 allamokban a parlamenti tobbség
szamara a nyomasgyakorlas hatékony eszkoze lehet — a parlamenti munka boj-
kottalasa mindig el6keld helyet kap az Europai Unié monitoringjelentéseiben.
Ezek az akcidk altalaban az ellenzéknek tett engedményekkel végzddtek, bar
nem mindig hoztak szamukra eredményt. A kormany és ellenzék kozotti koz-
vetitésben nemegyszer az Eurdpai Unio vallalt kdzvetito szerepet. Az EU rend-
szeres elérehaladasi jelentései a térség szamos orszagaban ismétlodo jelleggel
ugyanazokon a teriileteken mutatnak hidnyossagokat: szabad valasztasok, partok
jogi statusza, parlamentek miikddése.

A jogallam és demokracia megerdsitése elsdsorban kiilsd kényszer —2011 ota
az Eurdpai Unio (j megkozelitést alkalmaz a nyugat-balkani allamokkal szem-
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ben: a 23-as (birdésagok és alapvetd jogok) és 24-es fejezetet (igazsag, szabadsag,
biztonsag) eléresoroljak a tobbivel szemben, és e teriileteken alapvet6 reformok
elinditasa és végrehajtasa a tobbi fejezet megnyitasanak feltételét jelenti. A jog-
alkotasi napirend meghataroz6 eleme az eurdpai integracié mindegyik allamban.
A torvényalkotas soran egyre gyakrabban alkalmaznak gyorsitott eljarasokat
ajogharmonizacio6 érdekében. A tobbszintli Bosznia-Hercegovinaban az acquis
atvételéhez sziikséges hataskorok a kiilonbozo szintek kozott megoszlanak, ezek
a szintek (allam, entitasok, kantonok) azonban a gyakorlatban alig mitkddnek
egyiitt, ami jelentOsen hatraltatja a csatlakozasi folyamatot.

A legnagyobb kihivast azonban mégis a biroi fliggetlenség megteremtése
adja, mivel a politika még mindig meghatarozé befolyast gyakorol a birok
kinevezésére, vagy kozvetleniil a birévalasztas parlament altali aktusa, vagy
a birok kinevezését végzo igazsagszolgaltatasi tanacsokban érezhetd politikai
befolyas altal. A végrehajto hatalom parlamenti ellendrzése altalaban gyenge,
sulytalan (parlamenti kérdések, vizsgalobizottsagok), a miniszterek nemegyszer
egyszerlien hianyoznak a parlamenti ellenérzés alkalmairdl. A korrupcio miatti
atvilagitasi eljaras megbénitott tobb intézményt (a kilenctagu alban alkotmany-
birésag csupan két biraja ment at az atvilagitason). Mind a kozigazgatas, mind
az igazsagszolgaltatas ismétlédéen szakemberhiannyal kiizd, az alacsony bérezés
miatt a korrupci6 szintje e teriileteken — a folyamatos kiizdelem ellenére — magas.

Jugoszlavia — részben az Osztrak—Magyar Monarchia hagyomanyaira
épitve — viszonylag jelentds igazgatasi milttal rendelkezett: 1étezett kdzigazga-
tasi biraskodas, és 1930 ota volt altalanos kozigazgatasi eljarasi kodex szovetségi
szinten. Utobbit minden utddallam atvette, és a 2000-es években sajat igényei
szerint médositani kezdte, majd felvaltotta egy sajat eljarasi kddexszel. Szintén
nagy multra tekint vissza a jugoszlav alkotmanybiraskodas: 1963-ban minden
tagkoztarsasagban, valamint szovetségi szinten is felallt a normakontrollt végzd
testiilet, igaz, hataskore még nem a torvények megsemmisitésére, hanem csupan
az alkotmanyellenesség jelzésére terjedt ki. E k6z0s gyokerek ellenére ma nem
beszélhetiink k6zos nyugat-balkani jogi vagy kozigazgatasi kultararol.

A 19. szazadi és a szocialista kozigazgatas oroksége a kiterjedt, nem verseny-
képes biirokracia, elégtelen demokratikus legitimacioval és forrasokkal. A koz-
feladatok el nem latasa és a korrupcio6 tovabb rontjak az alacsony hatékonysagot.
A stabil, kiszamithato, atlathato kozigazgatas az EU el6rehaladasi jelentéseinek
legtobbet hianyolt eleme, annak ellenére, hogy ,,kdzigazgatasi” csatlakozasi
fejezet nem létezik, konkrét mérészamok, eldirasok az egyes szervek mikodé-
sére nincsenek, ehelyett ,,politikai” kritériumok jelennek meg rendre. A hiteles
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feltételrendszer €s az operacionalizalhato eszk6zok hianya tiikkrében az unios
kritika részben egyoldalunak tiinhet. Tény ugyanakkor, hogy a kdzigazgatasi
reformfolyamatok nem konzisztensek, nem kellden stratégiavezéreltek, inkabb
személyfiiggd, elszigetelt beavatkozasokbdl allnak. Egy kutatas kimutatta, hogy
ko6zos kozigazgatasi reformmodell nincs a térségben,’” sokszor spontan és ad hoc
alapon torténik az egyes szektorok fejlesztése. A kozigazgatasi reform lassan
halad el6dre, a fontos torvények megsziilettek, de a kdzigazgatasi kultura reformja
varat magara.

A kozigazgatasok fejlesztésére mindenesetre jelentés anyagi forrasok all-
nak rendelkezésre. 2011-13 kozott példaul 24 millié eurd szerepelt a hataron
atnyulo kozigazgatasi fejlesztésekre. E forras nagy része képzési célt szolgal,
amelynek motorja — szakértdi tevékenysége, nyugati kapcsolatrendszere, kép-
zései altal — a 2011-ben miikddését a montenegroi Danilovgradban megkezdd,
tevékenységét mind a hat allamra kiterjedéen végz6 Regional School of Pub-
lic Administration (ReSPA). Emellett emlitést érdemel az EU-tagallamokban
eltoltott rovid (harom honapos) szakmai gyakorlatokat és tapasztalatatadast
szervez0 Fellowship for Government Officials from the Western Balkans prog-
ram, amelybe 2008 6ta tobb mint 200 nyugat-balkani tisztviseld kapcsolddott
be. Szintén fontos szerepet jatszik az Eurdpai Bizottsag altal a kozigazgatasi
kapacitasfejlesztés érdekében 1992-ben 1étrehozott SIGM A-program (Support
for Improvement in Governance and Management). A SIGMA azo6ta monito-
ringrendszert alakitott ki, amely rendszeres adatokkal, jelentésekkel mérhetévé
teszi a kozigazgatasi teljesitményt, anélkiil, hogy konkrét kdzigazgatasi modellt
er6ltetne az orszagokra.

Mindezen kedvezo kezdeményezések ellenére az EU a weberi kozigazgatasi
modellt propagalja, stabil, szakérto, jol fizetett személyi allomannyal, amelynek
megteremtése a Nyugat-Balkanon nem megy zokkendmentesen. Biztato jelek
azonban vannak: a modern kozigazgatasi eljaras kodifikacioja és az e-kozigaz-
gatas megerdsddése az utobbi években megtortént. A kdzigazgatasi személyzet
fokozatosan professzionalizalodik, képzésében szamos pozitiv kezdeményezés
segit.

7 Bouckaert, Geert et al. (szerk.): Public management reforms in Central and Eastern Europe.

Bratislava, NISPAcee, 2008.
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Osszegzés

Az 1990-es évek fegyveres konfliktusainak lezarultaval, az egyes nyugat-balkani
allamok onallésaganak kivivasaval — sokszor kiilso segitséggel — mindegyikben
1étrejottek az 6nalld allami mikodés feltételei. A kozigazgatasi reformfolya-
matok elsddleges mozgatdja ma mar az eurdpai integracio. A folyamatot kiilsé
szereplok értékelik, a megvalositast donoroktol szarmazo kiilso forrasok teszik
lehetévé. Ezaltal a folyamat ismét kiviilrdl iranyitotta valik, a belsé motivacio
helyét a kiils6 tényezéknek — és pénziigyi, politikai 6sztonzoknek — valé meg-
felelni akaras veszi at.

Osszességében kijelenthetd, hogy az EU 4ltal kinalt perspektiva vonzo ugyan
a nyugat-balkani allamok szamara, de kérdés, hogy ez elég lesz-e ahhoz, hogy
belsd vitaikon, kriziseiken tullépjenek, ahogyan ez példaul a visegradi orszagok
esetében tortént. Ehhez jon a csatlakozas tavoli perspektivaja, amely kevésbé hat
a hatalmi aktorok stratégidjara, mint ha kozelgd eseményrdl lenne sz6. A demok-
racia, jogallam fokozatos kiépitése nem bels6, valasztoi kivanalom, hanem kiilsé
kényszer, ennek megfeleléen inkabb formalis, mint tényleges, €s nem hoz rend-
szerszintli valtozasokat.
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