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SZUKAJAC NIEZALEZNOSCI

DE EACTO AUTONOMIE ETNICZNE NA OBSZARZE
POSTJUGOSLOWIANSKIM

Seeking Independence: De facto Ethnic Autonomies in the Post-Yugoslav Space
The violent breakup of Yugoslavia and the Soviet Union in the early 1990s meant
that the link between territorial autonomy and accommodation of groups in the
post-communist world has been regarded almost uncritically as an anathema and
a threat to the territorial integrity of the state. Nevertheless, territorial solutions
are still taken into consideration as suggested tools for regulating ethnic and na-
tional tensions — in the post-communist area, three forms of their implementation
can be identified: federalism and formally existing autonomous regions; decen-
tralisation, which can be reduced to classical self-government with a strong eth-
nic component (e.g., Macedonia); and de facto ethnic autonomies based either on
formal structures, as in the case of Macedonia, or informal ones, as in the cases of
Kosovo and Bosnia and Herzegovina. Having said that, the aim of this article is
to compare these three de facto ethnic autonomies, i.e. structures existing outside
formal territorial arrangements, that have been developed in the post-conflict and
post-Yugoslav space: Serb in Kosovo, Albanian in Macedonia and Croat in Bosnia.
Moreover, I also assume that their level of autonomy depends on the policies and
support of kin states connected to these entities by ethno-national ties.

Keywords: ethnic autonomy, conflict management, post-Yugoslav space, territo-
rial plurality, informal institutions
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WPROWADZENIE'

Zgodnic z art. 1.2 Porozumienia ramowego z Ochrydy (Ohrid Framework Agreement)
w Macedonii zie ma terytorialnych rozwigzas kwestii etnicznych*. Wpisanie powyzsze-
go stwierdzenia w traktat pokojowy, ktéry zakoniczyt konflike zbrojny miedzy tzw. et-
nicznymi Albanczykami a etnicznymi Macedonczykami w Macedonii Pétnocnej?
w 2001 roku, wynikalo z obawy, Ze wprowadzenie rozwiazania terytorialnego mogtoby
doprowadzi¢ do rozpadu kraju. Wlasnie takie doswiadczenie federalizacji i autonomii
terytorialnych opartych na kryterium etnicznym maja europejskie panstwa postkomu-
nistyczne. Niezalezno$¢ terytorialna jest wigzana z roszczeniami etnicznymi, a te s au-
tomatycznie kojarzone z zagrozeniem dla integralnosci terytorialnej panstwa. Mimo
tego stopief samorzadnosci zagwarantowany wspélnotom niewigkszosciowym (ang.
non-majoritarian communities) stanowigcym co najmniej 20% ludnosci zamieszkujacej
dana gmine — a wi¢c przede wszystkim Albariczykom — stworzyt w Macedonii de facto
albariskg autonomig etniczng. To doskonaly przyklad bariery, ktéra (choé jest bardziej
psychologiczna niz praktyczna) uksztaltowala projekty terytorialne paristw Europy
Srodkowej, Wschodniej i Potludniowo-Wschodniej’.

Rézne rodzaje rozwiazan terytorialnych (autonomii), mimo ze badacze nie sa zgod-
ni co do ich efektywnosci w zakresie zarzadzania konfliktami, czesto sugeruje si¢ jako
narzedzia regulacji napig¢ o podiozu etnicznym czy narodowym®. Podczas gdy fede-
ralizm stal si¢ krytykowanym stowem na ,,f”, np. w przypadku Bosni i Hercegowiny,
gdzie struktura federalna panstwa jest cz¢écig dysfunkcjonalnego systemu wspoétdziele-
nia wladzy®, panistwa pokonfliktowe w przestrzeni postjugostowianskiej wypracowaty
trzy wzorce terytorialne, wedtug ktérych regulowano konflikty o zabarwieniu etnicz-
nym. Pierwszy to wlasnie federalizm oraz formalnie istniejace regiony autonomiczne,
czy to w postaci wyjatkéw w scentralizowanej strukturze pafistwa (Wojwodina w Ser-
bii), czy podmiotéw konstytutywnych federacji (Republika Serbska w Bo$ni). Drugim
wzorcem jest decentralizacja, ktdra mozna sprowadzi¢ do klasycznego samorzadu tery-
torialnego — jak formalnie ma to miejsce w Macedonii i Kosowie. Jako trzeci wskazaé

Artykul cz¢dciowo oparty na tekscie Parallel Governance in the Post-Communist Space: Institutionali-
zing Territorial Autonomies in the Western Balkans, ,,Problems of Post-Communism” 2024 (w druku).

Framework Agreement, 13 VIII 2001, [online] https://peaceaccords.nd.edu/wp-content/accords/
Macedonia_framework_agreement.pdf, 21 XII 2023.

W artykule nazwy ,,Bo$nia i Hercegowina’, ,Bo$nia’, ,,BiH” oraz ,,Macedonia” i ,,Macedonia Pétnoc-
na” s3 uzywane wymiennie.

F. Palermo, The ,F” Factor in Central, Eastern and South-Eastern Europe: Why Is the International
Commaunity Afraid of Federalism and Why It Should Not Be, ,L’Europe en Formation” 2012, vol. 1,
no. 363, s. 82-84.

> Autonomy, Self-Governance and Conflict Resolution: Innovative Approaches ro Institutional Design in
Divided Societies, red. M. Weller, S. Wolff, London 2005.

F. Bieber, Post-War Bosnia: Ethnicity, Inequality and Public Sector Governance, Basingstoke 20065
S. Keil, Multinational Federalism in Bosnia and Herzegovina, Farnham 2013.
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nalezy de facto autonomie etniczne (nazywane tez quasi-autonomiami), oparte albo na
strukturach formalnych — jak w przypadku Albanczykéw w Macedonii — albo niefor-
malne jak w przypadku Serbéw w Kosowie oraz Chorwatéw w Bosni — w dwéch ostat-
nich przypadkach mozna wrecz méwi¢ o tzw. strukturach réwnolegtych’.

Uwzgledniajac wyraznie zaznaczone rdznice, powyzsze trzy przypadki mozna za-
kwalifikowa¢ jako de facto autonomie etniczne opierajgce swoje funkcjonowanie na
nieformalnych strukturach wladzy, ktérym blisko do idei rzadzenia réwnoleglego.
Nieuregulowana sytuacja serbskich gmin w Kosowie, ale takze takie przypadki z ob-
szaru postkomunistycznego jak trwala tymczasowos¢ parapanstw Abchazji i Ose-
tii Potudniowej w Gruzji oraz niedoprecyzowana forma decentralizacji brana pod
uwage w rozmowach pokojowych przed rosyjska agresja w Ukrainie, rodza potrze-
be dokladniejszego przyjrzenia si¢ poszczegdlnym rozwigzaniom wykorzystanym dla
zbudowania pokoju w regionie. Artykut odpowiada na pytanie, jakie strategie zarza-
dzania konfliktami w postaci terytorialnych instytucji nieformalnych® funkcjonowa-
ly lub funkcjonuja w postjugostowianiskiej przestrzeni pokonfliktowej, a jego celem
jest poréwnanie trzech de facto autonomii etnicznych, jakie zostaly tu wyksztalcone:
serbskiej w Kosowie, albariskiej w Macedonii oraz chorwackiej w Bo$ni (jako struk-
tur istniejacych poza formalnymi rozwiazaniami terytorialnymi). Podstawg artykutu
jest hipoteza, wedle ktdrej ich wystgpowanie wynika z silnej preferencji grup etno-
-narodowych, by zarzadzanie konfliktem opieralo si¢ na narzedziach terytorialnych,
a wybrane przyktady pokazuja, ze istnieje duza szansa, by ich formalny brak byl przez
grupe nadrabiany nieformalnie. Co wigcej, poziom autonomii jest tu zalezny od poli-
tyki i wsparcia paistw pokrewnych (ang. kin states)’, zwiagzanych z tymi jednostkami
wiezami etno-narodowymi.

Termin uzywany np. przez OBWE. Por. Parallel Structures in Kosovo 2006-2007, Organization for Se-
curity and Co-operation in Europe. Mission in Kosovo, 4 IV 2007.

Odnoszacych si¢ do niepisanych zasad — spolecznie podzielanych regul, zwykle tworzonych i egze-
kwowanych poza oficjalnie usankcjonowanymi kanatami, np. konstytucyjnymi. G. Helmke, S. Levit-
sky, Informal Institutions and Comparative Politics: A Research Agenda, ,Perspectives on Politics” 2004,
vol. 2, no. 4, s. 724-740.

Paristwo, w keérym grupa wickszosciowa lub dominujaca dzieli cechy etniczne, religijne lub jezykowe
z mniejszo$ciami w panstwach sasiednich, co moze mie¢ zaréwno pozytywne, jak i negatywne skutki.
W literaturze konstruktywistycznej zakltada sig, ze podobnie jak narody, diaspora i wspélnoty pokrew-
ne etnicznie (co-ethnics) nie sq naturalnie wystepujacymi grupami, ale przede wszystkim projektami
politycznymi. W kontekscie réznego rodzaju zamrozonych konfliktéw, weiaz powszechnych w wielu
czgéciach postkomunistycznej Europy, paristwa pokrewne tworza wraz z nacjonalizujacymi panstwa-
mi przyjmujacymi i mniejszo$ciami narodowymi specyficzng konstelacje skonfliktowanych nacjonali-
zméw, tzw. triadic nexus (R. Brubaker, Nationalism Reframed: Nationhood and the National Question
in the New Europe, Cambridge 1996). D. Stjepanovi¢, Claimed Co-ethnics and Kin-State Citizenship
in Southeastern Europe, ,Ethnopolitics” 2015, vol. 14, no. 2, s. 140-141. Wiecej zob. R. Brubaker, Na-
tionalism Reframed...; R.C. Taras, R. Ganguly, Understanding Ethnic Conflict: The International Di-
mension, New York 2005; S. Wolft, Disputed Territories: The Transnational Dynamics of Ethnic Con-
Slict Settlement, New York 2002.
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ZARZADZANIE KONFLIKTAMI ETNICZNYMI
POPRZEZ STRUKTURY TERYTORIALNE

Zbrojne konflikty etniczne implikuja swego rodzaju niestabilnos¢ i krucho$¢ paristwa,
widoczna w efektywnosci jego dziatania oraz w deficycie legitymacji. W takich warun-
kach cztonkowie grup tozsamosciowych czgsto nie postrzegaja siebie jako ,obywateli
panistwa” (przynajmniej nie w pierwszej kolejnosci) — zamiast tego identyfikuja si¢ jako
cztonkowie sub- lub ponadnarodowych, nieparistwowych jednostek. To grupa stano-
wi wypadkowa porzadku i zabezpieczenia spolecznego, a legitymizacja i autorytet spo-
czywaja w rekach ich przywddcdw, a nie wladz pafstwowych. Pafistwo jest postrze-
gane jako obca, zewnetrzna sita, ,daleka” nie tylko fizycznie, lecz takze mentalnie. To
oczywiécie znaczaco zmniejsza zdolnos¢ instytucji paiistwowych do skutecznego wy-
pelniania ich podstawowych funkgji'®. Dla ztagodzenia tak zarysowanej relacji wladzy
i lojalnosci wérdd narzedzi zarzadzania konfliktami o podlozu etno-narodowym znaj-
duje si¢ réwniez zestaw mechanizméw terytorialnych okreslanych jako pluralizm te-
rytorialny (Brendan McGarry i John O’Leary) lub samorzadno$¢ terytorialna (Stefan
Wolff). Pluralizm terytorialny, definiowany jako prawnie ugruntowana zdolnos¢ jedno-
stek zdefiniowanych terytorialnie w ramach granic istniejgcych parstw do sprawowania
polityk publicznych niezaleznie od innych Zridet wladzy w paristwie, ale podlegajgcych
Jego ogdlnemu porzqdkowi prawnemu, obejmuje pig¢ odrebnych rozwiazan o réznym
stopniu niezaleznosci czesci sktadowych: konfederacje, federacj¢, autonomig, dewolu-
cje i decentralizacjg'.

Wedtug krytykéw oferowanie grupom etnicznym autonomii prowadzi do sece-
sji — ten poglad odrzuca federalizm oparty na terytorialnie zorganizowanych grupach
etnicznych jako metodzie rozwigzywania konflikeéw'?. Takie rozwigzania majg nies¢
ryzyko wzmocnienia polaryzujacej tozsamosci etnicznej'?, jednoczednie zapewniajgc
zasoby, ktdre grupy mogg wykorzystaé do wywierania wigkszego nacisku na passtwo™.
Inni badacze sa znacznie bardziej optymistyczni co do stabilizujacego efektu decen-
tralizacji. Ich zdaniem takie rozwigzania funkcjonuja nie tylko jako mechanizmy redu-
kujace poczucie krzywdy, lecz takze jako skuteczne sposoby rzadzenia'® wzmacniajace

1 P.K. Clements i in., State Building Reconsidered: The Role of Hybridity in the Formation of Political
Order, ,Political Science” 2007, vol. 45, no. 1, s. 49.

W S, Wolff, Conflict Management in Divided Societies: The Many Uses of Territorial Self-Governance: In-
ternational, ,Journal on Minority and Group Rights” 2013, vol. 20, no. 1, s. 32.

2 Np. R. Brubaker, Nationalism Reframed...; V. Bunce, S. Watts, Managing Diversity and Sustaining De-
mocracy: Ethnofederal versus Unitary States in the Postsocialist World, Washington 2005.

3 T. Chapman, P. Roeder, Partition as a Solution to Wars of Nationalism: The Importance of Institutions,
»American Political Science Review” 2007, vol. 101, no. 4.

' Z.Elkins,]. Sides, Can Institutions Build Unity in Multiethnic States?, ,The American Political Science
Review” 2007, vol. 101, no. 4, s. 693.

> Np. T.R. Gurr, People versus States: Minorities at Risk in the New Century, Washington 2000; M. Hech-
ter, Containing Nationalism, New York 2000.
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demokracje oraz poprawiajace jej jako$¢'. Daja one kontrole nad wicloma aspektami
zycia grupy, z ktorych cz¢$¢ moze mie¢ zasadnicze znaczenie dla ochrony jej tozsamosci
i dziedzictwa. Co wigcej, instytucjonalne uznanie legitymizuje istnienie grupy lub grup
i wzmacnia przekonanie, ze ich aspiracje moga zosta¢ spetnione w ramach istniejacego
panistwa, a tym samym zmniejszy¢ zagrozenie dalszym konfliktem".

Podazajac droga wyznaczong przez drugie z tych podejé¢, w niniejszym tekscie
przyjmuje, ze decentralizacja — rozumiana szeroko jako przekazanie wladzy politycz-
nej (kompetencji administracyjnych, fiskalnych i/lub legislacyjnych) grupie (lub grupom)
mniejszosciowej, zamieszkujgcej w obrebie szczegdlnie zdefiniowanego obszaru geograficz-
nego — jest istotnym narzedziem rozwigzywania konflikeow'®. Wszystkie analizowane
przypadki formalnie opierajg si¢ ,wylacznie” na idei samorzadu, jego definicja nie jest
jednak daleka od tego, co zostalo powiedziane powyzej. Wedtug Marka Dylewskiego
samorzad tworzy wspdlnota mieszkaricow zamieszkujaca okreslone terytorium, po-
siadajaca podmiotowos¢ prawna, a takze pewien zakres uprawnieri. Zygmunt Niewia-
domski uwaza z kolei, ze samorzad terytorialny jest organizacig udziatu spoteczernstwa
w administracji paristwowej, natomiast Marek Chmaj oraz Eugeniusz Ochendowski
twierdza, iz samorzad to zwiazek lokalnego spoteczenistwa, wyodrebniony w struktu-
rze panistwa, powstaly na mocy prawa i desygnowany do samodzielnego wykonywania
zadan z zakresu administracji publicznej®.

Istotne jest réwniez odréznienie autonomii terytorialnej z wytacznymi uprawnienia-
mi do stanowienia prawa — do czego aspiruja analizowane grupy — od administracyjnych
ustalen dotyczacych samorzadu. Ta pierwsza jest specyficzna, terytorialng organizacja
polityczna opierajacy si¢ na specyficznej formule politycznej i prawnej relacji miedzy
centrum a wspélnotg regionalng na jego terytorium®. Posiada prawnie ugruntowane
uprawnienia do podejmowania decyzji publicznych i realizowania polityk publicznych
niezaleznie od innych zrédet wladzy*!. Polega wigc na tworzeniu odrebnych strukeur za-
rzadzania, poprzez ktére cztonkowie okreslonej wspélnoty sprawuja kontrole nad swo-
imi politycznymi, ekonomicznymi, spotecznymi lub kulturalnymi sprawami®.

¢ L.-E.Cederman i in., Territorial Autonomy in the Shadow of Conflict: Too Little, Too Late?, ,American
Political Science Review” 2015, vol. 109, no. 2, s. 354-355.

7 P. Anderson, S. Keil, Territorial Autonomy, Ethnic Conflict, and Secession: Between a Rock and a Hard
Place?, [w:] Handbook on Decentralization, Devolution and the State, red. 1. Lago, Cheltenham 2021, s. 5.

18 S. Keil, P. Anderson, Decentralization as a Tool for Conflict Resolution, [w:] Handbook of Territorial
Politics, red. K. Detterbeck, E. Hepburn, Cheltenham 2018, 5. 91.

M. Grzyb, Pojecie i istota samorzqdu terytorialnego, (w:] Samorzqd terytorialny. Praktyka, prawo,
finansowanie, perspektywy, Warszawa 2017, s. 82-83.

2 M. Suksi, Sub-State Governance through Territorial Autonomy: On the Relationship between Autonomy

and Federalism, [w:] Political Autonomy and Divided Societies: Comparative Territorial Politics, red.
A.G. Gagnon, M. Keating, London 2012, s. 62-63.

2 M. Weller, Enforced Autonomy and Self-Governance: The Post-Yugoslav Experience, [w:] Autonomy,
Self-Governance and Conflict Resolution..., s. 43-44.

A. Lyon, Municipal Decentralisation: Between the Integration and Accommodation of Ethnic Difference
in the Republic of Macedonia, [w:] One Decade after the Obrid Framework Agreement: Lessons (to Be)
Learned from the Macedonian Experience, red. M. Risteska, Z. Daskalovski, Skopje 2011, s. 90.
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De facto autonomie etniczne to z kolei systemy, w kedrych wspomniane uprawnienia
nie s3 formalnie ugruntowane — maja zatem charakeer nieformalny i bazuja na rozwia-
zaniach ad hoc. Sa rozwiazaniem wprowadzonym metodg faktéw dokonanych i istniejg
niezaleznie od tego, czy s oficjalnie uznane przez prawo lub inne formalne normy. Ja-
sne jest tez, ze s3 rozwijane przez grupy dla zdobycia wigkszej niezaleznosci, jak réwniez
by nada¢ etnicznosci komponent terytorialny. Trzy opisane ponizej przypadki realizujg
jednak t¢ koncepcje w réznym zakresie — o ile w przypadku Kosowa mozna wrecz mé-
wi¢ o niemal kompletnej réwnoleglosci strukeur i wylaczeniu gmin serbskich z systemu
wladzy panstwowej, o tyle gminy albanskie w Macedonii opieraja swoja niezalezno$é
na przewadze demograficznej i szczegdlnej pozycji ich jezyka. Przypadek bosniackich
Chorwatéw plasuje si¢ natomiast pomiedzy nimi. Co wigcej, poziom faktycznej nieza-
leznosci i funkcjonalnosci tego rodzaju struktur zalezy przede wszystkim od wsparcia
panistw pokrewnych (tworzacych przy okazji sieci patronazu). Tlumaczy to zaréwno
przypadek serbskich instytucji w Kosowie jak i, nalezacy juz do przesztosci, chorwacki
samorzad w Bosni. Z drugiej strony skupienie si¢ Albanii na budowaniu relacji z Mace-
donig Pétnocna, nie za$ mniejszoécia albaniska, a wiec brak specjalnego finansowania,
wyjasnia ponadto najstabszg z trzech analizowanych autonomii — t¢ w Macedonii.

ZARZADZANIE KONFLIKTEM W PRZESTRZENI
POSTJUGOSEOWIANSKIE]

To ze trzy panistwa postjugostowianskie wyksztalcily odmienne, ale wcigz poréwny-
walne de facto autonomie etniczne, nie jest oczywiscie dzietem przypadku. Gwaltowny
i krwawy rozpad Jugostawii i Zwiazku Radzieckiego na poczatku lat 90. XX wieku spra-
wil, Ze powiazania migdzy autonomig terytorialng a akomodacja grup zaczeto uwazaé
niemalze bezkrytycznie za anatem¢ w postkomunistycznym $wiecie. Pomimo réznic
kulturowych, historycznych i politycznych kraje nalezace do tej grupy podzielaja strach
przed autonomig terytorialna, postrzegana jako zagrozenie dla integralnosci terytorial-
nej panistwa®. Wszystkie trzy przeszly takze przez konflikty zbrojne o podtozu etnicz-
nym, dla ktérych zakonczenia wykorzystano strategie zarzadzania oparte na modelu
wspoldzielenia wladzy (ang. power-sharing)*, a konkretnie jednej z jego wersji: konso-
cjonalizmie (ang. consociationalism)®, co do zasady obejmujacym mimo wszystko jakis

2 FE Palermo, The,.F” Factor..., s. 81.

* Power-sharing to zesp6t mechanizméw, kedrych punktem wyjécia jest pluralizm kulturowy. Obejmuja

one model konsocjonalny (opracowany przez Arenda Lijpharta) i integracyjny (autorstwa Donalda
L. Horowitza). Milton Esman definiuje go jako z natury akomodacyjny zestaw postaw, proceséw i in-
stytucji, w ktdrym sztuka rzqdzenia staje sig kwestiq targowania sig, pojednania i kompromisu pomiedzy
aspiracjami i skargami spolecznosci etniczmych — efektem sg struktury rzadzenia wlaczajace gléwne gru-
py spoleczne. T.D. Sisk, Power Sharing and International Mediation in Ethnic Conflicts, Washington
2002, s. vii; M.J. Esman, A Introduction to Ethnic Conflict, Cambridge 2004, s. 178.

Terminu ,konsocjonalizm” uzyl po raz pierwszy Lijphart w artykule z 1969 roku do opisania panstw
Beneluksu, Skandynawii, Szwajcarii i Austrii. Z czasem, jako model przeznaczony do implementa-
cji w podzielonych spoleczenstwach, zostal sprowadzony do czterech instytucji: proporcjonalnosci,

25
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rodzaj autonomii. Kazdy z nich realizuje jednak odmienng forme konsocjonalizmu —
od formalnej i korporacyjnej w Bosni, przez formalng i hybrydows (liberalno-korpora-
cyjng) w Kosowie, do nieformalnej i liberalnej w Macedonii®.

Niezwykle krwawy konflikt zbrojny, ktérego Bo$nia i Hercegowina do$wiadczy-
ta w latach 1992-1995, zakoriczyt si¢ wraz z podpisaniem Porozumienia pokojowe-
go z Dayton (General Framework Agreement for Peace in Bosnia and Herzegovina,
DPA). Wprowadzilo ono na poziomie wspdlnych instytucji paristwowych klasyczny
korporacyjny konsocjonalizm, w ktérym pierwszorzedne znaczenie ma etnicznosd,
oraz asymetryczny, wiclonarodowy federalizm, ktéry mozna uzna¢ za aspeke strukeu-
ry konsocjonalnej”’. Porozumienie stworzylo jednak pluralny uklad konsocjonalny
w granicach jednego panstwa: konsocjacje panistwa BiH oraz regionalne konsocjacje
federalnych podmiotéw sktadowych — entitetéw (ang. entities)*. Konflike w Kosowie
w latach 1998-1999 zakonczyl si¢ zbrojng interwencja humanitarng przeprowadzona
przez NATO, a na mocy rezolucji 1244 Rady Bezpieczenstwa ONZ Kosowo zosta-
to objete migdzynarodowym protektoratem i znalazlo si¢ pod zarzadem Tymczasowe;j
Misji Administracyjnej ONZ (United Nations Interim Administration Mission in
Kosovo, UNMIK; po ogloszeniu niepodlegtosci przez Kosowo zastapito ja European
Union Rule of Law Mission in Kosovo, EULEX). Stopniowo budowalo ono insty-
tucje samorzadowe, ale bez decyzji odnoénie do ich ostatecznej formy. Niemniej me-
chanizmy konsocjonalne dotyczace wyborédw i praw mniejszosci funkcjonowaly nie-
mal od poczatku istnienia mi¢dzynarodowego protektoratu® — wprowadzono je wraz
z rozporzadzeniem UNMIK 2001/9 z maja 2001 roku, znanym jako Ramy konstytu-
cyjne dla tymczasowego samorzadu w Kosowie. Z kolei konflikt zbrojny w Macedo-
nii w 2001 roku zakonczyl si¢ juz po kilku miesiacach przyjeciem Porozumienia ra-
mowego z Ochrydy (Ohrid Framework Agreement, OFA), ktére jednak podpisaly nie

strony konfliktu, lecz partie parlamentarne, za$ jego kluczowa tres¢ zostata wdrozona

autonomii, wielkich koalicji oraz weta mniejszoéciowego. R.B. Andeweg, Consociational Democracy,
»Annual Review of Political Science” 2000, vol. 3,s.517.
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poprzez reforme konstytucyjna, a nie weszla w zycie bezposrednio®. Wprowadzony
system konstytucyjny stanowi kombinacj¢ narzedzi majacych sprzyjaé zaréwno wielo-
etniczno$ci nieuprzywilejowujacej zadnej z grup, jak i integracji wspélnot etnicznych
w formie liberalnego konsocjonalizmu, czego efektem jest minimalistyczny system kon-
socjonalny®. Niemniej wedtug Floriana Biebera i Vetona Latifiego jego gléwnym celem
byto uwzglednienie zaléw spolecznosci albariskiej i jednoczesnie obaw wigkszosci ma-
cedonskiej co do integralnosci terytorialnej panstwa®.

Trzy z czterech instytucji konsocjonalnych, ktére zostaly zbudowane w analizowa-
nych panstwach, sa w gruncie rzeczy podobne. Proporcjonalno$¢, a wige system kwot
etnicznych, osadza si¢ tu na proporcjonalnym systemie wyborczym oraz zapewnieniu
reprezentacji w instytucjach publicznych, przede wszystkim w administracji. Wida¢
jednak réznice miedzy z jednej strony Bosnia, a z drugiej — Kosowem i Macedonia.
W pierwszej system traktuje trzy narody konstytutywne: Boszniakéw, Chorwatéw
i Serbow absolutnie priorytetowo (co oznacza dyskryminacjg tzw. pozostalych, a zatem
wszelkich innych tozsamosci), w Kosowie i Macedonii opiera si¢ natomiast na rela-
¢ji wigkszo$¢—mniejszosci, lecz nie wyrdznia formalnie zadnej z grup. System kwot et-
nicznych jest kamieniem wegielnym uktadu instytucjonalnego BiH™ z systemem kontroli
i réwnowagi |...] dopracowanym do perfekcji**. Z kolei w Kosowie, w Zgromadzeniu Par-
lamentarnym, grupy niewickszo$ciowe maja zapewniong ponadproporcjonalng liczbe
miejsc (20 ze 120, z czego 10 zagwarantowano Serbom)*. W Macedonii OFA zapew-
nia ramy dla proporcjonalnej reprezentacji m.in. poprzez ustanowienie 20-procento-
wego progu populacji na poziomie krajowym i gminnym jako marginesu stosowania
wielu uprawnien dotyczacych upodmiotowienia mniejszodci®®.

Weto mniejszosciowe zostalo réwniez najbardziej rozwiniete w Bosni, gdzie na
poziomie centralnym mozna je podzieli¢ na dwie procedury: formalna, tzw. klauzu-
le zywotnych intereséw narodowych (ang. vizal national interests clause), oraz niefor-
malng — tzw. weto entitetskie”. W Macedonii i Kosowie instytucja zostata zbudowana
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podobnie do drugiego mechanizmu w BiH: jest to kwalifikowana wigkszo$¢ konieczna
do przeglosowania projektéw w legislatywach wprowadzajaca system glosowania opar-
ty na zasadzie podwdjnej wigkszosci®®. Z kolei we wszystkich trzech przypadkach partie
polityczne maja w przewazajacej mierze charakter monoetniczny, wiec wielkie koalicje
sa nieuniknionym elementem systemu. W BiH na szczeblu centralnym konstytucja wy-
maga, by dwie trzecie ministréw pochodzito z Federacji Bo$ni i Hercegowiny (FBiH),
ajedna trzecia z Republiki Serbskicj (RS), odwoluje si¢ zatem do kryterium terytorial-
nego, nie etnicznego®. W Kosowie obecno$¢ grup mniejszosciowych w Radzie Mini-
stréw wynika z zagwarantowania im dwdch stanowisk ministerialnych, w Macedonii
natomiast wielkie koalicje majg charakter nieformalny — naleza do tradycji instytucjo-
nalnej wytworzonej w latach 90. XX wicku®.

PLURALIZM TERYTORIALNY W BOSNI, KOSOWIE I MACEDONII

Ostatnim elementem modelu konsocjonalnego w omawianych przypadkach jest zasada
autonomii. W poréwnaniu z unitarnymi, cho¢ silnie zdecentralizowanymi systemami
Kosowa i Macedonii Bosnia i Hercegowina to jedyne w regionie paristwo federacyjne
skladajace si¢ z dwdch podmiotéw: FBiH (podzielonej na 10 kantonéw) i RS*, a takze
niezaleznego Dystryktu Brezko (terytorialnej jednostki sktadowej o charakterze asyme-
trycznym) oraz trzech tzw. narodéw konstytutywnych: Boszniakéw, Chorwatdw i Ser-
bow. Jak stusznie zauwaza Bieber, BiH zostala odbudowana jako luzna wielonarodo-
wa federacja ze staba wladza centralng®. Pierwotnie mechanizmy rzadzenia przebiegaly
sprawnie wylacznie w tych jednostkach terytorialnych, kt6re byly najbardziej homoge-
niczne: w RS na poziomie entitetu i w FBiH na poziomie kantonéw (a w kantonach
mieszanych — na poziomie gmin). Wzmocnione kompetencje centralne pafistwa i wy-
razne ukierunkowanie na wicksze upodmiotowienie instytucji szczebla centralnego
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sugeruja jednak postepujaca centralizacjg federacji®. Kluczowy asymetryczny charakter
panistwa oznacza, ze czlonkowie trzech narodéw konstytutywnych ciesza si¢ réznym
stopniem reprezentacji politycznej i praw: Serbowie dominujal W autonomicznej RS,
ale autonomia terytorialna Chorwatéw i Boszniakéw jest ograniczona do kantonéw,
ktére maja mniejsze uprawnienia*. Co wigcej, demograficzna przewaga Boszniakéw
oznacza, ze Chorwaci sa w najstabszej pozycji najmniejszego narodu konstytutywnego.

W dwéch pozostalych przypadkach zasada autonomii zostala formalnie implemen-
towana poprzez decentralizacje i samorzadnos¢ na poziomie lokalnym. W latach 2000-
2008 w Kosowie ustanowiono instytucjonalne podstawy zarzadzania lokalnego — wy-
wodzacy si¢ z planu Ahtisaariego (formalnie: Kompleksowa propozycja uregulowania
statusu Kosowa, przyjeta w 2007 roku) proces decentralizacji byt jednak od poczatku
rozumiany jako synonim ,kantonizacji” lub nawet ,funkcjonalnej separacji”, w ktérym
serbskie enklawy mialy pozosta¢ zwigzane z serbskim prawem i porzadkiem®. Przepro-
wadzona na jego podstawie decentralizacja miata charakter asymetryczny — plan zmie-
nil granice gmin i stworzyt nowe, przede wszystkim z wigkszosci serbska, ktére otrzy-
maly ,wzmocnione kompetencje” w zakresie np. dziedzictwa kulturowego, szkolnictwa
wyzszego oraz powolywania komendanta policji*. Oparta na planie konstytucja przy-
znaje samorzadom wysoki stopien autonomii w réznych sferach zycia spotecznego, go-
spodarczego, kulturalnego i religijnego oraz zapewnia aktywny udzial wszystkich oby-
wateli w procesie decyzyjnym®.

Nie uregulowalo to jednak w petni sytuacji. Wiericzace proces negocjacji migdzy Ser-
bia a Kosowem Porozumienie o zasadach regulujacych normalizacje stosunkéw miedzy
Belgradem a Priszting (tzw. porozumienie brukselskie), zawarte 19 kwietnia 2013 roku, za-

kladalo utworzenie Stowarzyszenia/Wsp6lnoty Gmin Serbskiej Wigkszosci w Kosowie™®,
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w ktérej skfad powinno wejsé 10 jednostek (Leposavié, Zvecan, Zubin Potok, Pétnocna
Mitrovica, Gradanica, Ranilug, Partes, Klokot, Novo Brdo, Strpce). W efekcie zaakcepto-
wano powstanie zwigzku, ktéry bedzie miat petng kontrole nad rozwojem gospodarczym,
edukacja, zdrowiem oraz planowaniem miast i wsi. Serbowie mogliby réwniez mianowa¢
m.in. wlasnego regionalnego komendanta policji, ktéry pracowalby w ramach zjednoczo-
nej policji Kosowa, oraz posiada¢ wiasny regionalny system sadowniczy, nominalnie dzia-
tajacy w ramach prawnych Kosowa, chociaz ostateczne porozumienie w sprawie kompe-
tencji sadowych i jurysdykeji nie zostalo osiagnigte®. Niemniej brak zgody co do formy
stowarzyszenia sprawia, ze osiagniecie rozwigzania wydaje si¢ niemozliwe*.

Réwniez w Macedonii Pétnocnej decentralizacja oparta na samorzadzie gminnym
zostata wprowadzona z inspiracji migdzynarodowej. W ten sposéb po zakonczeniu
konfliktu powotano do zycia 84 gminy (obecnie 80), z miastem Skopje jako odrebna
jednostka (z 10 gminami), ktérym przekazano 11 nowych kompetencji. Calo$¢ miata
by¢ lekarstwem na federalizacje®'. Oprécz udziatu gmin w powotywaniu lokalnych ko-
mendantéw policji, ich zdolnosé¢ do wspétpracy i tworzenia wspSlnych agencji publicz-
nych i organéw administracyjnych mozna uzna¢ za kluczowy aspekt reformy pozwa-
lajacy gminom z wigkszoscig albanska na niezalezno$é¢>*. W poréwnaniu z Kosowem
nie wskazano tu jednak gmin z wigkszoscia albanska jako posiadajacych rozszerzone
uprawnienia. Zamiast tego pewne rozwiazania ograniczono progami dotyczacymi pro-
porcji etnicznych w gminie. Kazdy inny jezyk, ktérym postuguje si¢ lokalnie co naj-
mniej 20% ludnosci, jest tez uznawany za jezyk urzedowy — ten sam prég przyjeto przy
powotywaniu Komisji ds. relacji mi¢dzy wspdélnotami. Podobnie wyglada to w przy-
padku uzywania emblematéw wspolnotowych, takich jak flagi, czy glosowania ,,po-
dwdéjna wigkszoscia” w radach gminnych®. Mimo pozornej wicloetnicznosci (regulacje
dotycza wszystkich wspolnot niewigkszosciowych) poglebiony samorzad lokalny ma
zaspokaja¢ potrzeby spolecznosci albaniskiej w zakresie bezpieczenistwa i uznania, nie
naruszajac jednoczesnie potrzeb spolecznosci macedoniskiej.
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DE FACTO AUTONOMIE ETNICZNE

Wychodzac od przedstawionych powyzej struktur formalnych, wszystkie omawiane pari-
stwa wyksztalcity na pewnym etapie swojej powojennej odbudowy nieformalne strukeury,
ktére okreslam w niniejszym tekscie jako de facto autonomie etniczne. Bylo to wynikiem
po pierwsze braku zgody na istniejace formalne struktury panstwowe lub poszerzonej in-
terpretacji instytucji wpisanych w porozumienia, po drugie — obecnosci aktora, ktéry jest
w stanie je wspieraé, przede wszystkim finansowo. Spektrum poréwnywanych przypad-
kéw w przestrzeni postjugostowianskiej sigga od Albanczykéw w Macedonii Pétnocne;j,
ktérzy sytuacje pokonfliktowa wykorzystali do powotania do zycia narodowego samorza-
du wyposazonego w specjalne prawa mniejszo$ciowe, przez Chorwatéw w Bosni i Herce-
gowinie, ktdrzy przez lata po zakoriczonej wojnie dazyli do utrzymania (w zmiennych for-
mach) quasi-paristwa: Herceg-Bosny, az do Serbéw w Kosowie, kt6rzy weiaz funkcjonuja
w ramach tzw. strukeur réwnoleglych — praktycznie paristwa w panistwie.
Chronologicznie jako pierwsze pojawily si¢ nieformalne struktury chorwackie
w Bos$ni i Hercegowinie. Powojenng polityke Chorwatéw charakteryzuje wyrazna
awersja do federalnej budowy nowego paristwa bosniackiego. W szczegdlnosci do dzi$
dominujaca partia chorwacka: Chorwacka Wspélnota Demokratyczna BiH (Hrvat-
ska demokratska zajednica BiH, HDZ BiH) byla i jest zdeterminowana, by realizowa¢
wlasng wizje BiH i przeku¢ swoj wojenny twér — paraparistwo Herceg-Bosne® — na
trzecia jednostke terytorialng. W grudniu 1996 roku Kresimir Zubak oglosit, ze Her-
ceg-Bosna zostala zlikwidowana, jej rzad i ministerstwa przestaly funkcjonowad, a wia-
dzg przekazano instytucjom FBiH (zgodnie z wymogami porozumienia waszyngton-
skiego). Jej instytucje nadal jednak funkcjonowaly — w ten sposéb w sytuacji braku
formalnych struktur utrzymano de facto autonomig etniczng silnie powiazang z Chor-
wacja’®. Unia Europejska w 1997 roku zarzucila chorwackim politykom przekierowy-
wanie dochodéw FBiH do ich nieformalnych instytucji*’, a Organizacja Bezpieczen-
stwa i Wspotpracy w Europie (OBWE) odnotowala, ze Herceg-Bosna nie tylko istnieje,
ale w kazdym aspekcie, od spraw wojskowych i bezpieczenstwa po powigzania biznesowe,
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cja chorwacko-boszniacka utrzymywano oddzielne systemy administracji i $wiadczen
socjalnych, oddzielne budzety i pobér dochodéw, a uzasadniajac istnienie odr¢bnego
systemu, Chorwaci twierdzili, ze instytucje federalne nie s3 przygotowane do $wiadcze-
nia ustug®.

Swiadczenia socjalne powigzane z wojna trafialy do tysiecy rodzin i byly postrzega-
ne przez Chorwatéw jako akt odpowiedzialnosci ze strony HDZ, kt6ra kontrolowata
ten proces. Bliskie powigzania z lokalnymi dziataczami partyjnymi przeksztatcaty be-
neficjentédw systemu w lojalnych zwolennikéw partii®® — podobnie wigc jak w przypad-
ku opisanego ponizej Kosowa nieformalne struktury zostalty zdominowane przez jedna
parti¢ i waska grupe u wladzy budujaca struktury zaleznoéci. Utrzymywanie niezalez-
nosci bylo mozliwe wylacznie dzigki wsparciu finansowemu samej Chorwacji, a tak-
ze diaspory, pobieraniu podatkéw oraz stymulowaniu prywatnych przedsigbiorstw.
Kluczowe znaczenie miato utrzymywanie si¢ u wltadzy w Chorwacji zradykalizowane;j
HDZ - dopiero $mier¢ Franjo Tudmana 10 grudnia 1999 roku i porazka partii w na-
stepnych wyborach prezydenckich w Chorwacji zatrzymaly pomoc. Zmiana prodemo-
kratyczna w Chorwacji i ostabienie dominacji HDZ wywotaly jednak radykalizacje bo-
$niackich Chorwatéw pod przewodnictwem HDZ BiH, ktéra odebrata nows sytuacje,
stusznie zreszta, jako zagrozenie dla swojej nickwestionowanej dominacji®'. Powolany
wowczas do zycia chorwacki samorzad stanowit oczywista kontynuacje strukeur istnie-
jacych w czasie wojny i po niej®.

Proces budowania de facto autonomii etnicznej nasilil si¢ na miesiac przed wybo-
rami w 2000 roku, kiedy to OBWE wprowadzita nowe procedury wyborcze regulu-
jace sposodb wyboru cztonkéw Izby Narodéw FBiH przez zgromadzenia kantonalne —
tzw. regule Barry'ego®. Sprzeciwita si¢ im HDZ, wedle ktdrej nowa procedura miata
sprawi¢, ze grupa liczniejsza — Boszniacy — bedzie miata decydujacy wplyw na wybér
delegatéw grupy mniej licznej — Chorwatéw®. Ostatecznie przepis usunigto z ordyna-
cji wyborczej, ale jego skutki byly znamienne: HDZ, straszac zagrozeniem tozsamosci
chorwackiej, zintensyfikowata kampanie na rzecz utworzenia trzeciego, chorwackiego
entitetu®, a w pazdzierniku 2000 roku zorganizowala referendum, w ktérym pytano,
czy Chorwaci powinni mieé wlasne instytucje polityczne, edukacyjne, naukowe, kulturalne

* C. Manning, The Making of Democrats Elections and Party Development in Postwar Bosnia, El Salva-
dor, and Mozambigque, New York 2008, s. 100-101.
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¢ F. Bieber, Croat Self-Government in Bosnia — A Challenge for Dayton?, ECMI Brief, no. 5,V 2001.
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i inne na catym terytorium Bosni i Hercegowiny. Probowano w ten sposob post factum
uzyska¢ demokratyczne poparcie dla istnienia Herceg-Bosny®.

W rezultacie 28 pazdziernika 2000 roku w Novim Travniku powotano Chorwacki
Kongres Narodowy (Hrvatski narodni sabor, HNS), co poparly wigkszo$¢ chorwac-
kich partii prawicowych, stowarzyszenia kombatanckie i inne ugrupowania zwiazane
z wojna, wickszo$¢ chorwackich towarzystw kulturowych, a takze Kosciét katolicki®”.
28 lutego 2001 roku Ante Jelavi¢ oglosit, ze Chorwaci nie sg juz czgécia wspélnych
instytucji chorwacko-bo$niackiej FBiH®, natomiast 3 marca HNS oglosil powsta-
nie chorwackiego samorzadu. Powofano Rad¢ Miedzykantonalna i Migdzygminna
(Meduzupanijsko-meduopéinsko vije¢e), majaca objaé wszystkie terytoria, na ktérych
mieszkali Chorwaci — w praktyce trzy kantony, od tej pory wyltaczone z FBiH. Jelavi¢
zapowiedzial, ze docelowo w skfad nowej administracji wejda organy ustawodawcze,
wykonawcze i sgdownicze finansowane z podatkéw pobieranych w obrebie samorza-
du. Takie organizacje jak Rada Miedzykantonalna, Hrvatski vojni invalidi Domovin-
skog rata (HVIDRA) oraz Kosciét katolicki pelnily funkeje strukeur mobilizujacych,
np. HVIDRA organizowata wycofanie frakeji chorwackiej z armii FBiH oraz wiece
i protesty, a Hercegovacka banka zapewniata $rodki finansowe®. 28 marca 2001 roku
Chorwaci utworzyli réwniez wlasny sztab wojskowy, do podlegtosci ktéremu udato si¢
przekona¢ kilka tysiecy zotnierzy.

Bardzo szybko zolnierzy zawr6écono jednak do koszar, a chorwacki minister obrony
zostal pozbawiony stanowiska”. Sam samorzad rozwiazano zaledwie kilka dni péznie;j,
kiedy 7 marca 2001 roku Wysoki Przedstawiciel dla Bo$ni i Hercegowiny Wolfgang
Petritsch usunat Jelavicia z funkeji chorwackiego cztonka bosniackiej prezydencji. Od-
cieto tez finansowanie w momencie zajecia przez Sily Stabilizacyjne NATO (NATO’s
Stabilisation Force, SFOR) Hercegovatka banka”, ktére wiazalo si¢ z tymczaso-
wym wzigciem zakladnikéw przez zwolennikéw i cztonkéw HDZ™. Zebrane wow-
czas dowody pokazaly olbrzymie malwersacje pochodzacych z budzetu Chorwagji

6 W glosowaniu wzicto udziat ponad 70% zarejestrowanych wyborcéw chorwackich, a 98,96% byto za.
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funduszy — wykorzystywano je do finansowania sieci polityczno-kryminalnych, niefor-
malnych instytugji i trzeciego entitetu”.

Po kilku latach wzmozonej kontroli ze strony wspolnoty migdzynarodowej, a tak-
ze trwajacego do 2006 roku uspokajania radykalnych nastrojéw, HDZ i HDZ 1990
(wraz z o$mioma innymi, znacznie mniejszymi partiami), w reakeji na wykluczenie
z wiadz FBiH po wyborach w 2010 roku, reaktywowalo Chorwacki Kongres Naro-
dowy jako pozakonstytucyjng instytucje przedstawicielska’®. Dzialania te wzbudzi-
ty obawy ze wzgledu na ryzyko powstania kolejnej nieformalnej autonomii etnicznej
w miejsce pozostajacego poza zasiegiem trzeciego entitetu. Nowa instytucja zostala
okreslona jako organ wykonawczy i koordynacyjny, ktéry docelowo miat polaczy¢
miejskie i kantonalne samorzady chorwackie. Podj¢to takze decyzj¢ o odtworzeniu
Rady Miegdzykantonalnej i Miedzygminnej jako ,formy tymczasowego samorzadu’,
ktéra jednak w obliczu kryzysu budzetowego i krytycznej pozycji Migdzynarodowe-
go Funduszu Walutowego (MFW) funkcjonuje tylko jako wspélne cialo doradcze™.
Mimo zachowania formalnej ciaglo$ci struktur z okresu wojny, lat 2000/2001 i 2011,
istnieja pomigdzy nimi widoczne réznice. Okres powojenny pozwolit na stworzenie
silnej de facto autonomii etnicznej, ktéra miata zastapi¢ oficjalne struktury i zredefi-
niowa¢ budowe terytorialna panstwa, lecz powaga sytuacji spowodowala interwencje
wspdlnoty miedzynarodowej. Sytuacja wewnetrzna i zewnetrzna w 2011 roku byla
zupelnie inna, co jest gléwnym powodem, dla ktérego tym razem odtworzono jedy-
nie cialo doradcze. Niemniej temat nie nalezy do przesztosci. Postulat ,,prawowitej
reprezentacji” ma otworzy¢ droge do realizacji dlugofalowego celu HDZ w Bo$ni,
nicodmiennie zmierzajacej do odrodzenia ,wygastej” Herceg-Bosny w jej pelnej nie-
zaleznodci terytorialnej i politycznej’™.

Okres pokonfliktowy w Kosowie réwniez zaowocowal wyksztalceniem serbskich
struktur nieformalnych, ktére mozna nazwad de facto autonomia etniczng. W czasie lo-
kowania si¢ administracji UNMIK trzy alternatywne podmioty dazyly do przejecia wiha-
dzy lokalnej: poprzedni rzad jugostowianski i serbski, ktéry nadal utrzymywat prawna
suwerenno$¢ nad Kosowem, kierowany przez Demokratyczna Lige Kosowa (Lidhja De-
mokratike e Kosovés, LDK) réwnolegly rezim Republiki Kosowa oraz ,,rzad tymczaso-
wy” zdominowany przez Demokratyczng Partic Kosowa (Partia Demokratike e Kosovés,
PDK)”. Struktury LDK, w tym ,gabinet cieni i parlament’, oraz instytucje edukacyj-
ne i zdrowotne zostaly stworzone w latach 1989-1999 i pozwolity zbudowa¢ strategie

73

M. Ruge, Hostage State: How to Free Bosnia from Dayton’s Paralysing Grip, European Council on For-
cign Relations, 18 XI 2020, [online] https://ecfr.cu/publication/how-curope-and-the-us-can-take-
bosnia-beyond-dayton-25-years-later/, 21 XII 2023.

7 T.Kivimiki, M. Kramer, P. Pasch, The Dynamics of Conflict in the Multi-ethnic State of Bosnia and Her-
zegovina, Sarajevo 2012,s. 27.

7> Bosnia: State Institutions under Attack, ICG Briefing, no. 62,2011, s. 3.

76 S. Arnautovi¢, The Election Law: Slalom Along Nine Gates, Sarajevo 2021.

77 F. Cocozzelli, Critical Junctures and Local Agency: How Kosovo Became Independent, ,Southeast Euro-

pean and Black Sea Studies” 2009, vol. 9, no. 1-2,5. 197.



246 Aleksandra Zdeb POLITEJA 5(86)/2023

oporu bez przemocy’”®. Drugi rodzaj instytucji tworzyta PDK, uwazana za nastgpczy-
ni¢ Armii Wyzwolenia Kosowa (Ushtria Clirimtare e Kosovés, UCK), ktéra zbudowa-
fa sie¢ instytucjonalng na poziomie lokalnym i powolala ,,rzad tymczasowy” pod przy-
wodztwem Hashima Thagiego. Z kolei kosowscy Serbowie juz wtedy utworzyli wlasne
struktury autonomiczne, wspierane i finansowane przez rzad Serbii, aby delegitymizo-
wa¢ projekt migdzynarodowego budowania paristwa w Kosowie. UNMIK realizowala
wobec tych strukeur strategie kooptacji — liderzy zostali wlaczeni do organéw konsul-
tacyjnych, a w grudniu 1999 roku utworzono wspdlne struktury administracyjne, kto-
re przewidywaly rozwiazanie struktur instytucjonalnych Hashima Thagiego i Ibrahima
Rugovy (LDK) oraz obejmowaly szereg serbskich przywédcéw. Niemniej porozumienie
o zakonczeniu dziatalnosci struktur réwnoleglych podpisali jedynie Albanczycy”. Co
wiecej, do czasu pierwszych wybordéw powszechnych w 2001 roku Serbowie stanowczo
odmawiali udziatu w jakichkolwiek tymczasowych instytucjach — sytuacja zmienita sie
chwilowo po upadku rezimu Slobodana Milosevicia w Serbii®.

W rzeczywistoéci Serbia nie tylko nadal pomagata w utrzymaniu de facto serbskicj
autonomii etnicznej w postaci niezaleznych, wylacznie serbskich instytucji, lecz tak-
ze utworzyla wlasne gminy w takich miejscach, jak Leposavi¢, Zubin Potok, Zvecan
i Pétnocna Mitrovica®'. Niektore instytucje administracyjne (gminy, sady) i ustugowe
(szkoly, szpitale) zostaly utrzymane, podczas gdy inne zlikwidowano, np. osrodki zdro-
wia przeniosty si¢ do pétnocnego Kosowa i enklaw, a uniwersytety i archiwa miejskie
do Serbii*. Po 1999 roku panstwo serbskie powrdcito jednak do Kosowa w pelnej sile
i odbudowato struktury administracyjne w takich sektorach, jak sprawiedliwo$¢, bezpie-
czenstwo, edukacja i opicka zdrowotna. Ustanowiono sady miejskie i okregowe, ktore
stosowaly prawo serbskie, podczas gdy w samej Serbii istnieja réwniez sady majace ju-
rysdykcje w Kosowie. Ich celem bylo wzmocnienie obecnosci paristwa serbskiego w Koso-
wie i przeciwdzialanie migdzynarodowemu projektowi budowania paristwa®, co oznacza-
lo tez ogromne koszty funkcjonowania®*. Eaczne $rodki w latach 2006-2007 szacowano
na 1,5-2 mld euro rocznie; wigkszo$¢ przeznaczano na wynagrodzenia dla pracownikéw
placéwek stuzby zdrowia i o$rodkéw edukacyjnych oraz na wyplaty emerytur. W rezul-
tacie kosowscy Serbowie w duzej mierze zaczgli zaleze¢ od mozliwosci zatrudnienia ofe-
rowanych przez serbskie pafistwo, co umozliwito utworzenie systemu opartego na patro-
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nazu, podobnego do bo$niackiego. Po upadku Milosevicia kolejne rzady, decentralizujac
wladze, tworzyly specjalne ,agencje faczace”, aby kontrolowaé udostepniane zasoby®.

Ta sytuacja zostala utrzymana przez plan Ahtisaariego, stanowiacy wyraz dazenia
do znalezienia optymalnej réwnowagi miedzy albanskimi zadaniami niepodlegtoscio-
wymi a serbskimi zagdaniami maksymalnej autonomii. Wraz z zaleceniami przedstawio-
nymi pierwotnie w 2005 roku, ktére sugerowaly ,,zwickszenie kompetencji” serbskich
gmin, uznal on obecnos¢ belgradzkich osrodkéw zdrowia, instytucji szkolnictwa wyz-
szego, centréw finansowych i innych strukeur, racjonalizujac, ze lepiej bylo wlaczy¢ je
w ramach przewidywanych zadan gminnych. Serbowie mogli wi¢c nadal otrzymywac¢
fundusze, pensje i emerytury z Belgradu, zachowa¢ serbskie obywatelstwo i glosowa¢
w serbskich wyborach. Dalsze postanowienia pozwalaly tez na partnerstwa miedzy-
gminne i wspélprace transgraniczng z serbskimi instytucjami w Belgradzie®.

Po podpisaniu porozumienia brukselskiego nicktdre z istniejacych struktur po pro-
stu zmienily nazwe, np. péinocne gminy przemianowano na Tymczasowe Organy Ad-
ministracyjne (ang. interim administrative bodies). Zdotano osiagna¢ pewien postep
w integracji policji i sadéw, ale pod innymi wzgledami niewiele si¢ zmienito — gminy
sa kierowane przez oplacanego przez Serbi¢ burmistrza oraz maja budzet zatwierdzony
przez rzad i Parlament Serbii, ktérym réwniez podlegaja. Do petnienia funkeji burmi-
strzéw réwnoleglych gmin rzad Serbii wyznacza osoby, ktére zdobyty mandat w wybo-
rach kosowskich, co oznacza, ze lokalni urzednicy pobieraja podwdjne pensje — z Prisz-
tiny i Belgradu. Ponadto mozna powiedzie¢, ze cztery pétnocne gminy / tymczasowe
organy administracyjne (Zvecan, Leposavi¢, Zubin Potok, Péinocna Mitrovica) staly
si¢ dla Serbii poligonami kosowskiego modelu zarzadzania lokalnego. Serbia nie odcig-
fa tez swojego wsparcia finansowego, a Ministerstwo ds. Kosowa i Metochii w rzadzie
Serbii utrzymato kontrole nad edukacja, kultura oraz opieka zdrowotna®’, ktére tworza
réwnolegle systemy $wiadczen.

Zgodnie z prognozami budzetowymi na rok 2020 Serbia planowata zainwestowa¢é
w Kosowie 89 mln euro. Z tego ok. 63,7 mln euro mialo trafi¢ do Biura Rzadowego
ds. Kosowa i Metochii, gdzie najwicksza cz¢é¢ srodkéw miata zosta¢ zainwestowana we
wsparcie funkcjonowania instytucji i organizacji na terytorium Kosowa, a wigc w struktu-
ry rownolegle lub ,tymczasowe organy” panistwa serbskiego w Kosowie — ich de facto
autonomie¢ etniczng®. Problematyczna jest sytuacja we wszystkich 10 gminach, jednak
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w szczegdlnosci te pétnocne za wszelka cene odcinaja si¢ od instytucji kosowskich —
mieszkajacy tu Serbowie tacza agresywny separatyzm, ucickajacy si¢ do barykad i prze-
mocy, z fagodniejszym oporem, takim jak odmowa noszenia kosowskich dokumentéw
lub uzywania tablic rejestracyjnych, co oczywiscie uniemozliwia sprawne funkcjonowa-
nie kosowskiej administracji. W poréwnaniu z nimi gminy potudniowe, przede wszyst-
kim z powodu izolacji geograficznej, coraz cze¢dciej godza si¢ na kompromis i stopniowe
wlaczanie w ramy instytucjonalne Prisztiny®, lecz nadal sa rzadzone przez t¢ sama opcje
polityczna (Srpska lista), ktdra ogranicza ich niezalezno$¢ w tym zakresie.

Serbskie elity polityczne w Kosowie wybraly polityke bojkotu, aby przeciwstawi¢
si¢ zarzadzanej przez wspélnote migdzynarodowa budowie panistwa i uniknaé wyko-
rzystania mechanizméw wspéldzielenia wladzy dla pokoju i pojednania®. Takie zacho-
wanie umozliwito im zbudowanie strukeur, ktére daja im de facto autonomie etniczna;
prébuja zabiegaé o nig réwniez formalnie, poprzez powolanie Stowarzyszenia Gmin.
Zaangazowanie Belgradu w wewngtrzne sprawy Kosowa jako gléwnego osrodka decy-
zyjnego kosowskich Serbéw przyniosto wiec pogorszenie relacji zamiast wspétpracy.
Dalo takze spotecznosci serbskiej nadzieje, ze Kosowo zndw stanie si¢ czescia Serbii”.
Do dzi$ przekiada si¢ ona na swego rodzaju zycie w zawieszeniu — czekajac na zmiang,
ktéra moze nadej$¢ w kazdej chwili, sa obywatelami wycofanymi z zycia publicznego
i niemal kompletnie odcigtymi od rozwoju panstwa.

Ostatnim analizowanym przypadkiem jest Macedonia Pétnocna, gdzie gminy za-
mieszkale przez mniejszos¢ albariska wyksztalcily najstabsza w poréwnaniu z Bosnig
i Hercegowing oraz Kosowem de facto autonomig etniczna. Wynika to z jednej strony
z przewagi i koncentracji demograficznej Albariczykéw jako najwickszej wspdlnoty nie-
wickszosciowej, a z drugiej z instytucji gwarantujacych im okreslone prawa mniejszo-
sciowe w zwiazku z ich przewaga liczebna. W przeciwienstwie do pozostatych dwéch
przypadkow jest to wiec autonomia wynikajaca nie z tworzenia nieformalnych strukeur
réwnolegtych, lecz raczej z wykorzystania systemu stworzonego na mocy OFA. Po rozpa-
dzie Sogjalistycznej Federacyjnej Republiki Jugostawii i w obliczu niepodlegtosciowych
dazent Macedoriczykéw etniczni Albanczycy, doswiadczajac wyraznego podporzadkowa-
nia, zaczeli mysled w kategoriach autonomii. Po zbojkotowaniu referendum dotyczacego
niepodleglosci Macedonii w styczniu 1992 roku, wzigli udziat w alternatywnym referen-
dum, w kedrym popatli terytorialng i kulturowg antonomie Albarnczykéw w Macedonii, do-
magajac sie niezaleznosci zachodniej czeéci kraju. Sfrustrowana negatywna odpowiedzia
rzadu grupa albariskich nacjonalistéw oglosita utworzenie Republiki Iliridy, jednak pro-
jekt nie miat szans w obliczu gwaltownego pogorszenia sytuacji w kraju®.
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Niecalg dekade pézniej porozumienie pokojowe konczace konflike w Macedonii,
wynegocjowane pod znaczna presja migdzynarodowa, ustanowilo co$, co nazwano
wzmocniong samorzadnoscia lokalng — cho¢ dla wielu byta to po prostu autonomia
pod inng nazwa™. W szczegdlnoéci wynikalo to z faktu, ze Albariczycy zamieszkuja
w Macedonii zwarte obszary na pétnocy i zachodzie® — tzw. obszary silnego wplywu
politycznego”, ktéry daje im mozliwos¢ traktowania polozonych obok siebie gmin jako
jednego albanskiego organizmu. Ponadto OFA zawiera inng klauzule, z ktérej wynika,
ze poprzez Scisty wymég pomocniczoéci rownolegte kompetencje panstwa sa znaczaco
ograniczone, a tam, gdzie s3 wykonywane, sam akt ich wykonywania bedzie w przyszto-
sci zwigkszaé kompetencje lokalne, co jest blizsze rozwigzaniom opartym na autonomii
niz samorzadzie®. Z drugiej strony Bieber zauwaza, ze decentralizacja zostala tu tak
uksztaltowana, aby pozostawata w zgodzie ze standardami europejskimi, zwlaszcza za-
sada subsydiarnosci, a nie by umozliwi¢ samorzadno$¢ spotecznosci albanskiej”.

Mimo ze proces decentralizacji przeprowadzony w Macedonii na bazie OFA jest po-
wszechnie uznawany za efektywny model zarzadzania konfliktami etnicznymi, po ponad
20 latach od jego ustanowienia wydaje si¢ oczywiste, Ze zamiast promowanej wieloetnicz-
nosci stworzono tu system o charakterze dwunarodowym. Dla przyktadu, sposréd wszyst-
kich mniejszosci wylacznie jezyk albanski uzyskat status jezyka urzedowego na poziomie
panistwa oraz zostal rozpoznany jako jezyk oficjalny w 29 z 85 gmin (w tym w miescie
Skopje) — jest réwniez uzywany w kolejnych 17 gminach, w ke6rych spotecznoéé albariska
stanowi mniej niz 20%”®. Arianna Piacentini okresla t¢ sytuacje jako wspéldzielenie pan-
stwa (ang. state sharing); odnosi si¢ ono do wyksztalcenia w ramach jednego organizmu
panistwowego dwdch réwnoleglych, etnicznych systeméw paristwowych, ktérych pod-
stawa jest faktyczna dwunarodowos¢ panistwa. W przypadku Macedonii stanowi ona na-
stepstwo podpisania OFA oraz politycznej instrumentalizacji istniejacych wezesniej po-
dziatéw etnicznych. W efekcie etniczni Macedoriczycy i etniczni Albaniczycy wyksztalcili
rézne rozumienie, postawy i zachowania wobec panistwa macedonskiego”.

Skalg albariskiej de facto autonomii doskonale pokazuje takze reforma granic gmin
przeprowadzona w 2004 roku. Podczas gdy zmiana miafa oficjalnie na celu stworze-
nie gmin bardziej zréwnowazonych pod wzgledem liczby ludnosci i zasobéw, wzgled-
na wielkos¢ grup etnicznych szybko stata si¢ najwazniejsza kwestia'®. Politycy alban-
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scy wykorzystali sytuacj¢, aby zwickszy¢ liczbe gmin, w kedrych Albanczycy stanowili
wickszo$¢ lub przekraczali granice 20% populacji, niezb¢dng dla formalnego uzna-
nia jezyka albariskiego, a co za tym idzie — wprowadzenia instytucjonalnych mecha-
nizmdéw ochrony intereséw mniejszosci. Widoczny brak jakichkolwick obiektywnych
kryteriéw sugerowal, ze reorganizacja opierala si¢ w duzej mierze na kompromisach
politycznych i etnicznych. Urzednik rzadowy pochodzenia albanskiego tak wyjasnit
logike stojaca za decyzjami: Cheemy zmaksymalizowaé liczbe gmin, w ktdrych Alban-
czycy stanowiq 20 procent ludnosci [i tym samym uczyni¢ jezyk albanski jezykiem urze-
dowym)] 7 checemy zwigzaé Albariczykdw z centrami miejskim; Macedoriczycy cheg czegos
przeciwnego — zachowad macedoriskg kontrolg nad miastem, zatrzymujgc Albarczykéw
na obszarach wiejskich i minimalizujgc ilos¢ 20-procentowych gmin albariskich''. Refor-
my te w oczywisty sposob podwazyly zalozenie OFA o braku terytorialnych rozwigzan
probleméw etnicznych'®.

Wihadze, ktére powolano do zycia w gminach o nowym statusie, byly skore do
korzystania z nowej wladzy. Przyktadowo: do 2005 roku burmistrzowie kilku gmin
usuneli ze stanowiska 21 dyrektoréw szkoél, nie majac do tego prawnie unormowa-
nych kompetencji. Z kolei burmistrz Araczinowa wydal zgode na nielegalne wznie-
sienie pomnika ku czci poleglych kombatantéw UCK'®. Co wigcej, ciagle zadania
niektdérych przywédcédw albanskich, w tym retoryka secesjonistyczna i przemoc na
niskim poziomie, podtrzymuja obawy wigkszo$ci macedonskiej, ze Albariczycy nie sa
zaangazowani we wdrazanie ustalen dotyczacych samorzadu przewidzianych w po-
rozumieniu, a raczej cheg rozszerzy¢ jego postanowienia i manipulowa¢ nimi w celu
uzyskania wigkszej autonomii. Dla przyktadu w 2008 roku i ponownie w roku 2014
zalozyciel pierwszej etnicznej albaniskiej partii politycznej PPD (Partia pér pro-
speritet demokratik), Nevzat Halili, proklamowal powstanie Republiki Iliridy, ar-
gumentujac, ze Macedonia powinna funkcjonowa¢ jako federacja dwéch réwnych
republik'®. Mimo to nalezy podkresli¢, ze gminy pozostaja zalezne od rzadu central-
nego, zwlaszcza w kwestiach podatkowych, tym samym skutecznie ostabiajac swoja
niezaleznos¢. Co wiecej, silna rola scentralizowanych partii politycznych zmniejszyta
efektywna autonomi¢ gmin poprzez kontrol¢ sprawowang przez partie pozostajace
u wladzy na poziomie centralnym'® - oznacza to réwniez, ze w zdecydowanie bar-
dziej uprzywilejowanej pozycji sa gminy zarzadzane przez partie wchodzace w sktad
koalicji rzadzacych.
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WNIOSKI

Opisane powyzej przypadki de facto autonomii etnicznych powstatych w Bosni, Ko-
sowie oraz Macedonii, cho¢ odmienne, faczy jeden istotny czynnik: polityka parstwa
pokrewnego (kin state), w tym stopient wsparcia, przede wszystkim finansowego, kt6ry
przektada si¢ na ich potencjal rozwoju i niezalezno$ci. Réwnolegle instytucje powota-
ne do zycia w Kosowie czy Bosni nigdy by bez nich nie powstaly. Belgrad jest wprost
przedstawiany jako gléwny strateg serbskiej polityki faktéw dokonanych w Kosowie —
gminy tworzace de facto autonomig sa narz¢dziami wspierania nacjonalistycznej poli-
tyki serbskiej i opierania si¢ migdzynarodowej wizji nowego paristwa. To poprzez nie
Serbowie demonstruja wspdlnocie migdzynarodowej i kosowskim elitom swoje su-
werenne prawo do rzadzenia tymi terenami i populacja. Z drugiej strony sami Ser-
bowie mieszkajacy w Kosowie traktuj je jako zapewniajace ustugi i zasoby trwale
polaczenie z Serbia®.

W podobny sposéb w Boéni, w szczeg6lnoéci w latach 90. XX wieku, Chorwacja
odegrala zasadnicza role najpierw w ustanowieniu, a nastgpnie w utrzymaniu parapan-
stwa Herceg-Bosny, twierdzac, ze jedna trzecia terytorium Bosni jest chorwacka. Nie-
powodzenie projektu samorzadu z przefomu lat 2000 1 2001 wynikato réwniez w duzej
mierze z braku poparcia ze strony panstwa pokrewnego, ktére przechodzito wowcezas
prodemokratyczng transformacj¢. Nalezy jednak podkredli¢, ze art. 10 konstytugji
Chorwacji gwarantuje szczegdlng opieke i ochrong dla czesci narodu chorwackiego w in-
nych panstwach, co jest wykorzystywane jako argument ,,prawny’, uzasadniajacy inge-
rencj¢ Chorwacji w wewngtrzne sprawy Bo$ni i Hercegowiny'”’.

Ten sam czynnik, a raczej jego brak, ma zastosowanie do sytuacji w Macedonii,
gdzie relatywny poziom rozwoju albariskiej de facto autonomii etnicznej jest najstab-
szy. W ostatnich trzech dekadach polityka Albanii wobec Macedonii Pétnocnej opie-
rala si¢ na wsparciu dla jej integralnosci. W 2017 roku doszto jednak do dynamiczne;j
zmiany, kiedy albanski premier Edi Rama zebrat w Tiranie gtéwnych przedstawicieli
politycznych Albaiiczykéw w Macedonii Pétnocne;j, a efektem spotkania byla seria po-
stulatéw dotyczacych m.in. zwigkszenia praw, reprezentacji i ustawy o jezykach. Tirana
miata na celu zbudowanie jedno$ci pomiedzy partiami albanskimi w Macedonii, lecz
zostalo to zinterpretowane jako ,atak” na suwerenno$¢ innego kraju'®.

Pozostaje faktem, ze cho¢ opisane de facto autonomie etniczne sa efektem dazen
i mozliwosci poszezegdlnych grup niewickszosciowych, segregacja etniczna osiggnieta
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przez enklawizacje wspiera przede wszystkim nieliberalny program etnonacjonalizmu'.
Zycie w nich oznacza codzienne utrudnienia i wyzwania wynikajace z odrzucenia syste-
mu panstwa, w ktérym si¢ zyje — jest to widoczne najbardziej w Kosowie, gdzie mamy
do czynienia z de facto parapanistwem w panistwie, a najmniej w Macedonii, gdzie Alban-
czycy sa najsilniej zintegrowani ze strukturami centralnymi. W podobnej sytuacji byli
bosniaccy Chorwaci w okresie funkcjonowania réznych form Herceg-Bosny. Dla przy-
ktadu, w Kosowie wielu cztonkéw spotecznosci serbskiej nadal nie moze ubiega si¢ o do-
wody osobiste, akty malzenstwa, akty urodzenia i inne podobne dokumenty. To sprawia,
ze duza liczba mieszkaricéw znalazla si¢ w szarej strefie prawnej, co negatywnie wplywa
na ich swobode poruszania si¢, szanse na zatrudnienie i inne aspekty codziennego zycia.
Oczywiscie forma i zakres autonomii ulegaja zmianom, a podane przyklady maja ten-
dencj¢ do wplywania na siebie nawzajem. Nie bez powodu Veton Surroi, umiarkowany
polityk kosowski, juz w 2006 roku zauwazyl, ze Belgrad stara si¢ o Dayton, a my staramy
sig 0 Ochryd", nawiazujac do réznic w preferowanym stopniu niezalezno$ci wspdlnot.
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