GOMBOS CSILLA

EGYSEG AZ ATLATHATATLANSAGBAN?'
Az EU megerdsitett nemzetkozi szerepvallalasa, kiilonds tekintettel a
kiiltigyi és biztonsagpolitikai foképviselore és az Europai Kiiltigyi
Szolgalatra

1. ELOSzO

2004. oktober 29-én a Romaban alairt eurdpai Alkotmanyos Szerzddés ha-
talyba lépése a sikertelen ratifikacids folyamat® eredményeként meghiusult,
azonban intézményi és dontéshozatali reformjainak jelentds részét — néhany
kivételtol eltekintve — a 2007. december 13-an Lisszabonban alairt Reform-
szerz6dés (Lisszaboni Szerzddés, tovabbiakban: LSZ), megmentette” annak
érdekében, hogy hozzijaruljon az Eurépai Unid (tovabbiakban: EU) miiko-
doképességének megdrzéséhez, hatékonyabb miikodéséhez, s a kihivasokkal
szembeni egységesebb fellépéséhez. A 2009. december 1-jétdl hatalyos LSZ
nem valtja fel a korabbi alapszerzédéseket, hanem beall az alapszerzodés-
modositok soraba, s igy az Unidé az Eurdpai Uniordl szol6 szerzédésen (to-
vabbiakban: EUSz) és az Eurdpai Unié miikodésérdl szolo szerzodésen (to-
vabbiakban: EUMSz) alapul. Azon tilmenden, hogy a LSZ az EU intézmé-
nyi és dontéshozatali strukturajaban bevezetett Gjitasaival noveli az EU in-
tézmény- és miikodésbeli hatékonysagat, atlathatosagat, demokratikus legi-
timitasat, ugyanakkor lehetévé teszi az EU egységesebb, s egyben hatéko-
nyabb globalis szintl fellépését, biztositva ezaltal az Unid értékeinek és ér-
dekeinek egységesebb képviseletét és érvényesiilését egyarant.® A kozos kiil-
¢és biztonsagpolitika (tovabbiakban: KKBP) terén hozott reformok pozitiv
valtozast jelentenek az EU egységesebb nemzetkozi szerepvallalasanak
megélénkiilését illetben, alapul szolgalva egy koherensebb unids kiilpolitika
kialakitasara.

Ezen alapfeltevésbol kiindulva, a dolgozat soran elsdsorban arra kere-
sem a valaszt, hogy a LSZ altal bevezetett reformok a — kiilonds tekintettel
az Unio kiiliigyi és biztonsagpolitikai foképviseldjére és a koré kiépiilé Eu-
ropai Kiiliigyi Szolgalatra (tovabbiakban: EKSZ) — miként jarulnak hozza az
EU hatékony nemzetkdzi szerepvallaldsdnak megélénkiiléséhez, illetve
mennyiben jelentenek pozitiv elmozdulast egy koherensebb unios kiilpoliti-
kai stratégia kialakitasanak iranyéba.® A dolgozatban targyalt reformok és az
altaluk biztositott lehetdségek elemzése, tlizetes vizsgalata sziikségeltetik
ahhoz, hogy megbizonyosodjunk az Europai Unié megerésodott nemzetkozi
szerepvallalasarol és hatékonyabb globalis aktorként torténd fellépésérol,
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illetve ahhoz, hogy tovabbi reformlehetdségek keriiljenek felismerésre és
megfogalmazasra.

2. Az EUROPAI UNIO KULUGYI ES BIZTONSAGPOLITIKAI FOKEP-
VISELOJE

2.1. AZ EU FRAGMENTALT NEMZETKOZI MEGJELENESE

A KKBP vonatkozasadban kiemelkedd jelent0ségii, hogy a LSZ intézményi
ujitasként létrehozta az EU kiilligyi és biztonsagpolitikai foképviselo tisztsé-
gét (hivatalos angol elnevezés: High Representative for Foreign Affairs and
Security Policy— tovabbiakban:HR), amely az EU hatékonyabb ¢€s egysége-
sebb globalis szintli fellépését biztositja/biztosithatja, Uj keretet teremtve az
EU kiilsé képviseletének.”

Az Eurdpai Alkotmanyrol szol6 szerzédés szovegtervezetének kidol-
gozasaval megbizott Eurdpai Konvent javaslatdban is mar megjelent az EU
egységes kiilsé képviseletének igénye, melyet az Unid kiiliigyminiszteri
tisztség bevezetésének javaslata is jol szemléltet.® E javaslatnak megfeleléen
a ,,megbukott” Alkotmanyszerzodés az EU egységesebb kiilsé képviseleté-
nek és a nemzetkozi szerepvallalas erdsitésének biztositasa érdekében létre
hozta volna az EU kiiligyminiszteri posztjat (Union Minister for Foreign
Affairs — UMFA"), mely az Alkotmanyszerzédés procedurajanak idészaka-
ban a legjelentésebb intézményi reformnak szamitott az EU kiilpolitikajanak
szempontjabol.® A masodik pilléres kiiliigyekkel foglalkozd, a Tanacs Fotit-
kara altal betoltott kiil- és biztonsagpolitikai féképviseld, illetve az elsé pillé-
res kiiliigyekkel foglalkozo, a Bizottsag kiilkapcsolatokért felelés biztosa
tisztségek Osszevonasaval kivanta megvalodsitani az EU ,.egy arc, egy tele-
fonszam, egy hang” ° tipust nemzetkozi fellépését. A LSZ pedig atmentette
a ratifikacios folyamat soran megbukott Alkotmanyszerz6dés ezen rendelke-
z¢€sét annyi valtoztatassal, hogy az ,,Uni6 kiiliigyminisztere” elnevezés he-
lyett az ,, Unio kiiliigyi és biztonsagpolitikai f6képviseldje” megnevezés ke-
rilt a Reformszerzédés szovegébe.

A LSZ hatalyba 1épésé€ig a tanacsi fotitkarsag €lén allo Fétitkar toltotte
be az Amszterdami Szerzddéssel bevezetett kiil- és biztonsagpolitikai ,,F6
Képvisel6” posztot (High Representative for Common Foreign and Security
Policy — Mrs./Mr. CFSP), melyet 2009-ig Javier Solana de Madiriga egyko-
ri NATO fétitkar toltott be. Mr. CFSP elsOsorban a Tanacs elndkségének
munkajat segitette a KKBP teriiletén; politikai és diplomaciai kapcsolatokért
¢és biztonsagpolitikai missziokért vallalt feleldsséget, tovabba 6 jelent meg a
kiils6 partnerekkel folytatott politikai dialogusok soran.'

A fotitkar feladatkdrének tételes lehatarolasarol az EU Szerzédés nem
rendelkezett, csupan a Tanacs elndkségének kiilpolitikai téren torténd segité-
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sét hatarozta meg. Ebbdl adoddan a foképviseld szinte kiszolgaltatotta valt a
soros elndkséget ellatd orszag kiiliigyminiszterével szemben.™ Ezen feliil a
Bizottsag végrehajtd jogositvanyokkal felruhazott kiilkapcsolati biztosanak
(Benita Ferrero-Waldner®, legfobb kompetencidja volt, hogy a tobb mint
szazharminc uniés kiilképviseleti delegacion keresztiil képviselje a Bizottsa-
got a nemzetkdzi szervezetekben és a harmadik orszdgokban) kdzremiikodé-
se az EU-s kiiliigyek teriiletén csak tovabb fokozta a hataskor-ilitkdzéseket.
Tovabba az Altalanos Ugyek és Kiilkapcsolatok Tanacsa is szamos feladatot
latott el az unios kiilkapcsolatok keretében.

2.2., . TOBBKALAPOS "> LADY — AZ INTEZMENYKOZI TISZTSEG

A fentebb elemzett szétaprozodott kiiliigyi rendszerbdl adéddan egy-
értelmiien lathato, hogy az EU sokszereplds kiilpolitikdja egységesebb meg-
jelenést igényelt a hatékonyabb, s hitelesebb globalis szintii fellépés érdekeé-
ben. fgy a LSZ altal bevezetett Uj intézménynek koszonhetden e
fragmentaltsag az EU nemzetkozi fellépését illetden jelentds mértékben
csokkent a fenti két poszt egy tisztségben torténd Gsszevonasa révén. igy a
korabbi tisztségek KKBP-val kapcsolatos hataskorei a HR kezében 0sszpon-
tosulnak. E tisztség 1étrehozasanak alapvetd célja egyértelmiien az EU arcu-
lat egységesebb nemzetkozi képviseletének biztositasa és a KKBP vonatko-
zé4saban az intézményeken beliili esetleges parhuzamos munkavégzés elkerti-
lése. Mindemellett egy elég érdekes intézményi konstrukcioval allunk szem-
ben, ugyanis a HR kezében §sszpontosul a javaslattételi monopolium. Javas-
latairol a Tanacson belill az altala vezetett tanacsi formacid, a Kiiliigyek
Tanacsa dont, és végiil a Tanacs szintén a HR-t fogja felhatalmazni a donté-
sek végrehajtasara.

A HR-nek az EU kiilonb6z6 intézményei kozt lavirozva tobb feladat-
¢és munkakor egyidejli ellatisaval kell megbirkoznia.'* Egyrészt a Bizottsag
kiilkapcsolatokért felelds alelndki tisztségét tolti be, és a Bizottsag alelndke-
ként felel ezen intézmény kiilkapcsolatokkal Osszefiiggd tevékenységeinek
megvalosulasaért. Felelés a kiilonb6zo kiilkapcesolati jellegli tevékenységek
iranyitasaért és dontések végrehajtasaért; tovabba koteles biztositani az EU
kiils¢ fellépéseinek Gsszhangjat és koordinalasat.™® Ez magéban foglalja a
bizottsagi tagok tevékenységeinek egymadssal, illetve mas kiilpolitikara vo-
natkoz6 — esetleg kormanykozi — elemekkel trténd 6sszehangolasat.'®

A LSZ altal 1étrehozott HR-t az Eur6pai Tanacs mindsitett tobbséggel,
a Bizottsag elndkének egyetértésével 2009. november 19-én nevezte ki a
Bizottsag jelenlegi hivatali idejének lejartaig terjedd idészakra.'” A HR
megbizatasa ugyanilyen eljaras keretében meg is sziintetheté.'® Ez alapjan a
HR az Eurépai Tanacs altal elszdmoltathatd, s a tagallamok iranyaba torténd
felel6ssége egyértelmiien a tisztség kormanykozi jellegét erdsiti. Tehat maga
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a Bizottsag elndke nem valthatja le, csak lemondasra szoélithatja fel a fokép-
visel6t, megbizatasanak megsziinéséhez az Eurdpai Tanacs jovahagyasa
sziikséges. Ezzel ellentétben azonban a tobbi biztos nem szadmithat az Euro-
pai Tanacs tamogatasira, amennyiben lemondasra kényszeriilnének — igy
generalva egyfajta belsd fesziiltséget a Bizottsag tagjai kozott.? Az is nélkii-
l6zhetetlen a hatékony feladatellatas tekintetében, hogy a Bizottsag elndke €s
a foképviseld is megtalaljak a kdzos hangot tevékenységeik soran, melyet
jelentés mértékben befolyasolhat a tisztségeket betoltd személyek jellemvo-
nasa.”! A szupranacionalitds védelmébe kelve e tisztség jellegét illetden fel-
hozhatd, hogy mivel a HR tisztségénél fogva a Bizottsag egyik alelndke, — a
Bizottsag elndkéhez és tobbi tagjahoz hasonléan — kinevezésének jovaha-
gyasat az Eurdpai Parlamentnek (tovabbiakban: EP) is meg kell szavaznia.
Azonban az EP valojaban csak a bizottsagi poszthoz adja egyetértését, s
konkrétan nem a foképviseldi poszthoz. Igaz, amennyiben az EP a Bizott-
saggal szemben bizalmatlansagi inditvanyt fogad el, a foképviseldnek is le
kell mondania a Bizottsagban betoltott tisztségeirdl. Ezzel szemben az Uj
Bizg;:tség megalakulasaig tovabbra is ellathatja a Tanacsban esedékes felada-
tait.

A HR az Eurdpai Bizottsdghoz vald kotdédésén tal az EU Tanécsédhoz
is er6sen kapcsolodik. Ugyanis a Tanacson beliil az EU kiilpolitikajaval 6sz-
szefiiggd munkavégzés folytonossagat és koherenciajat biztositja, kozos kiil-
¢és biztonsagpolitikai mandatummal rendelkezik. A HR vezeti a Kiiliigyek
Tanacsat — atvéve a tanacsi soros elndkséget (EU- elnokség) ellato tagallam
miniszterének korabbi funkcidjat. A HR tisztség és az (késObbiekben elem-
zésre keriil6) Eurdpai Tanacs allandd elnoke tisztség bevezetésével modosi-
tani kellett a soros elndkségi rendszer szerepét, funkcioit és mitkodését egy-
arant. A soros elnokség kozvetlen ellendrzése alol kikeriilt a KKBP-i tevé-
kenységi kore, annak feliigyeletét a HR és az Eurdpai Tanacs elndke veszi
4t.”® Az Eur6pai Tanacs allandé elnokéhez keriilnek azon feladatok, amelye-
kért korabban a soros elndk tagallam miniszterelndke és kiilligyminisztere
volt felelés. A HR a korabban egyetlen miniszteri testiiletet képez6 Altalanos
¢s Kiilkapcsolati Tanacs kettévalasat kovetéen — miutan a kiiligyminiszterek
korében megsziint a forgd elndkség — allando jelleggel atvette a grémium
vezetését. Bar az épp soros elnokséget ellatod tagillam szdmara sajat nemzeti
kiilpolitikaja tekintetében bizonyos pozitivumokat jelentett az elndkség be-
toltése, a LSZ altal bevezetett reformok miatt kialakult valtozdsok az elnok-
ségi trio vonatkozasaban nem feltétleniil jelentenek ,,hatalomvesztést”. Sok-
kal inkabb egyfajta hangsulyeltolddasként érdemes elkdnyvelni a valtozaso-
kat** — a kiilpolitikai tevékenységek hatékonyabb ellatasat illetéen.

Az EU kozos kiilkapcsolataival 0sszefliggd egységes allaspontok ki-
alakitasa a soros elnokséget ellato tagallam és az 1j tisztségek kozott nélkii-
16zhetetlen, mivel a soros elndki tagallam — a HR-nek és az EKSZ-nek ala-
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rendelten — bizonyos mértékben szintén kézremitkodik az EU kiilsé képvise-
letében. Ebben csakugyan fontos szerep és feleldsség harul az éppen soros
elnokséget ellatd orszagra. S tovabbra is fennall azon lehetéség a tagallamok
szamara, hogy a soros elnokség ellatasaval az adott félév soran magukra
iranyithassak az EU figyelmét, aktivan hozzajaruljanak az EU mitkodéséhez,
dontéshozatal soran timogassék, segitsék a kompromisszum létrejottét és az
uni6s dontésekben megkisérelhetik érvényre juttatni nemzeti érdekeiket. A
Tanacs kozponti szerepe az uniés dontéshozatalban — s igy a kiilpolitika
alakitasaban — a LSZ hatalyba lépésével sem csorbult. Valtozas csak annyi-
ban mutatkozik, hogy e folyamatba a HR is bekapcsolodik.?

E kettds kotodés miatt illeti szerepkorét a ,.kétkalapos” jelzd, melynek
szamat tovabbi feladatkorok ellatasa noveli: az Eurdpai Tanacs munkéjaba
torténd bekapcsolodasa, az EU els6 szamu diplomatija, akinek nyilvanos
megjelenésein és akcioin mérik le a kozos kiilpolitika teljesitményét; mas-
részt vezeti az EKSZ-t. A feladatok ilyenfajta kombinalasa fontos intéz-
ménykozi funkcidkhoz juttatja e tisztség viseldjét, hisz lehetdséget biztosit a
HR szdmara, hogy az EU nemzetek feletti/szupranacionalis és kormanykozi
struktrai kozott mozogjon, ezaltal is hozzajarulva a hatékony unids kiilpoli-
tikai koordinacid biztositasahoz. Példaértékii lehet az Bizottsag és a Tanacs
kozelitése szempontjabol, ha egy bizottsdgi tag miniszteri tanacskozast ve-
zet. Tovabba felvetédhet, hogy igen erds hatalmi centrum is kialakulhat az
EU erdskezii HR személye koré kiépiilve.”®

2.3. OSSZTUZBEN A KET UJ TISZTSEG

Annak ellenére, hogy els6sorban a HR kezében Osszpontosulnak a kdzos
kiil- és biztonsagpolitikai hataskorok, ez mégsem jelenti azt, hogy a HR az
EU kiils6 fellépést illetden hatalmi monopoliummal rendelkezne. Ugyanis a
LSZ a HR személye mellett intézményi Gjitasként 1étrehozta az Eurdpai Ta-
nacs allandé elndkének tisztségét,27 akinek szintén hataskort biztosit arra,
hogy — a HR hataskoreinek sérelme nélkiil — a sajat szintjén ellassa az EU
kiils6 képviseletét.”® A LSZ nem rendelkezik azonban e két 0j tisztség kozti
pontos feladatmegosztasrol, illetve az Eurdpai Tanacs elndkének feladatait
sem hatarozza meg teljes kort részletességgel, problematikussa téve az EU
kiils6 képviseletét. Nehéz megallapitani: bizonyos esetekben melyik tisztség
fellépése kivanatos. Az Eurdpai Tandcs elndke elsdsorban a kiiliigyek képvi-
seletét latja el, addig a HR a koré kiépiilé diplomaciai szolgalaton keresztiil,
e politikateriiletre vonatkozo javaslattételi jog birtokaban, illetve a Tanacs
felhatalmazasa alapjan bizonyos végrehajtasi jogkorok gyakorlasa soran
iranyitja az EU KKBP-jat. Annak érdekében, hogy a két 1 tisztség unios
kiilpolitikara vonatkozo kompetenciaik iitk6zésébdl fakadd anomalidkra ne
keriiljon sor, illetve athidaljak az esetleges hataskoriitkozéseket, s hogy a
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megszilarduld szerepkorok lehatarolasa is fokozatosan megvalosuljon, a
napjainkban zajlo gyakorlatnak nagyon fontos szerepe van. Az EU kiilsé
képviseletével kapcsolatban észre kell venniink azt a problémat, hogy az EU
tagallamai ugy kivannak egy egységes €s hatékony kiilpolitikat megvalosita-
ni, hogy kdzben megorzik sajat szuverenitasukat is. Véleményem szerint
ennek megnyilvanulasi forméja a kiilsé képviselet ellatdsanak rendezetlensé-
ge és bonyolultsaga. Nehézséget okoz, hogy nincs kell6 mértékben konkreti-
zalva sem az Eurdpai Tanacs elndkének, sem a HR-nek, sem az EKSZ-nek a
jogosultsaga és feladatkore. Fontosnak tartom, hogy jelen probléma athidala-
sa érdekében az Eurdpai Tanacs elndke és a HR minél intenzivebb egyiitt-
miikddést legyenek képesek megvalositani a kiilsd képviselet tekintetében.
Ugyanis ahhoz, hogy a viladgpolitikdban hiteles szereploként tekintsenek az
EU-ra, nélkiilozhetetlen az egységes fellépés és kiilsé képviselet megvalosu-
lasa.

3. AZ EUROPAI KULUGYI SZOLGALAT

A koz0s kiil- és biztonsagpolitikat érint6 reformok, illetve az Eurdpai Unio
hatékonyabb globalis aktorként valo fellépése kapcsan elengedhetetlen, hogy
megvizsgaljuk a LSZ altal 1étrehozott Eurdpai Kiiliigyi Szolgélatot (Europe-
an External Action Service). Alig kétéves fennallasa alatt az EKSZ-nek sza-
mos kihivassal kellett megbirk6znia. Elsésorban a tagallamoknak kellett
kompromisszumra jutniuk annak érdekében, hogy megsziilethessen az a
tanacsi hatarozat, mely rendelkezik a szervezet felallitasarol. Ebben a folya-
matban kiemelt fontossagu szerep jutott az Gijjonnan kinevezett foképvisels-
nek, akire ezzel parhuzamosan megannyi feladat harult. A tanacsi hatdrozat
megsziiletése szinte a kezdetét jelentette a tovabbi kihivasoknak. Olyan vita-
pontok fogtak kozre az EKSZ-t, mint a kinevezéseket felolelé személyiigyi
kérdések, szervezeti kérdések, a koltségvetés vagy a demokratikus kontroll, s
az EKSZ eclhelyezkedése az intézménykozi térben. Azonban a tagallamok
részérol megmutatkozo kozos akarat eredményeként a kezdeti akadalyok
fokozatosan leomlottak, s a kompromisszumok sorozatat kovetden beolajo-
z0dni latszik az alig két éve felallitott EKSZ.

A HR intézmények kozti ,,hid jellege”, illetve a ,,tobbkalapos” tisztség
betoltésébdl adodo feladatkorok mindegyike egy egész embert kivan. gy a
féképviseld feladatkoreinek komplexitasabol adddoan, illetve tekintettel
azok Osszetettségére €s sokrétliségére, miikodése soran segitségre szorul.
Feladatainak ellatasaban a Bizottsag és a Tanacs tisztvisel6ibdl, valamint a
tagallami diplomaciai szolgalatok tagjaibol allo szakbiirokracia, egy erds
apparatus segiti: az Eurépai Kiiliigyi Szolgalat.® E szervezet lehet6vé teszi,
hogy a HR-nek ne a tagallamokra kelljen tamaszkodnia a kiiliigyi tevékeny-
ségek soran. Egy olyan szervezeti forma létrehozasara volt sziikség, mely
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azon tul, hogy a HR munkajanak elvégzésében nyujt segitséget, képes egy-
fajta koherenciat teremteni az EU-s kiilkapcsolatok teriiletén, annak érdeké-
ben, hogy az EU eddigieknél joval koherensebb kiilpolitika megvalositasara,
s egyben egységesebb, eredményesebb kiilsé fellépésre legyen képes. Az
EKSZ nagy segitséget nyujt a HR-nek az EU kiils6 fellépéseinek 6sszehan-
golasaban, valamint a politikai javaslatok elkészitésében és végrehajtasaban.
Tovabba segiti az Europai Tanacs elndkét, a Bizottsag elnokét és a bizottsagi
tagokat a kiilkapcsolatok teriiletén végzett feladataikban. Az EKSZ fontos
szerepet jatszik abban, hogy a HR a LSZ éltal teremtett kiilpolitikai keretek
gyakorlati megvalositasanak elsé 1épéseit sikeresen és eredményesen valo-
sithassa meg.

A LSZ nem rendelkezett részletesen ezen szervezet felépitésérél és
miikdésérsl, hanem a HR-re bizta annak kimunkalasat, megteremtését.®
Alig fél év allt a HR rendelkezésére, hogy kidolgozza az EKSZ-re vonatkozo
javaslatait, mely egyfajta lehetGséget és szélesebb mozgasteret is jelentett a
HR szamara, aki e rendelkezésnek koszonhetdéen a szamara legkedvezdbb
Osszetételd, illetve struktaraju, minél produktivabb feladatellatasra alkalmas
szakbiirokraciat volt képes megteremteni maga koré. A HR javaslata alapjan
pedig a Tanacs 2010. jalius 26-ara elkészitette az EKSZ szervezetérél és
mitkodésérdl szold hatarozatat, eleget téve a LSZ diplomaciai szolgalatrol
sz016 rendelkezésében eldirtaknak.

3.1. AZEKSZ ,,SUI- GENERIS” JOGALLASA

Az EKSZ megalakitasdhoz vezetd Uton mindvégig megfigyelheté volt az
Eurodpai Parlamenti képviselok egyértelmil aggalya a szervezet tulzott 6nal-
loségat, illetve a demokratikus kontroll hidnyat illetéen. Ennek ellenére egy
olyan sui generis, 6nalld (azonban nem dontéshozd) szervezet jott létre,
mely nem integralodik be sem a Tanacsba, sem pedig a Bizottsagba, kizaro-
lag a HR iranyitasa alatt miikodik, segiti 6t megbizatasainak teljesitésében,
ugyanakkor az Eurdpai Tanacs elnokét, a Bizottsag elndkét €s a Bizottsagot
is segiti a kiilkapcsolatokkal Gsszefiiggé feladataik ellatasaban.™

Az EKSZ sajat koltségvetéssel rendelkezik, mely némileg valoban
csorbitja a szervezet folotti kontrollt, jelentds onallosagot €s abbol fakadd
elényoket biztosit az EKSZ szamara miikodése és feladatai ellatasa
ran. Az EKSZ koltségvetését illetden a szervezetnek a koltségvetési haté-
konysag és koltségsemlegesség elvét kell szem el6tt tartania. Az eredmé-
nyesség szempontjabdl fontos tényezd, hogy az EU éves koltségvetéseinek
csak egy kis szeletét teszi ki az unids kiilpolitika. A rendelkezésre allo szii-
kos forrasok pedig jelentds mértékben csokkenthetik az EKSZ miitkddésének
eredményességét, illetve nagy odafigyelést igényel a meglévd forrasok lehe-
t6 legjobb mértékli csoportositisa. Ha az EU éves koltségvetéseit atvizsgal-
juk, arra az eredményre jutunk, hogy az EU éves Osszkoltségvetésének alig
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n¢hany szazalékat teszi ki az EU globalis szerepvallalasara forditott koltsé-
gek, amelynek szintén csak toredékét jelentik a KKBP kiadasai, s ezzel
egyiitt az EKSZ-re forditott kéltségek is.*® Példaul az EKSZ éves koltségve-
tése 2011-ben 476 millié eurd volt, mely az EU 2011. évi koltségvetésének
(141,9 milliard euro) elenyész6 hanyadat tette ki, s a tagallamok nemtetszés-
ét eredményezte az EKSZ ,budget” 23,5 millié eurds (5%-o0s) ndvekedése
2012-re.*!

3.2. SZERVEZETI STRUKTURA
3.2.1. A, LEGENYSEG” — AZ EKSZ SZEMELYZETE

A harmadik orszagokban és nemzetkozi szervezetekben képviseletet ellato
delegaciok mellett a briisszeli kdzponti adminisztracié is az EKSZ masik 6
komponense. Feltételezhet6, hogy a kvazi kiiligyminiszterként megjelend
HR koré kiépiilo kiiligyi apparatus — kvazi kiiligyminisztérium — az EU
biirokratikus rendszerét fokozza. Eddig nem létezo, teljesen 0j szervezeti
struktura stabilitasanak kialakitasahoz, megszilarditasahoz egy megfeleléen
szabalyozott, hatékony €és nem utolsosorban atlathaté belsé rendszerre van
sziikség, jol képzett, szakmai tapasztalatokkal rendelkezd, lojalis munkaerd-
vel. Az EKSZ személyzetének kétharmada a Bizottsag bizonyos igazgat6sa-
gainak ¢€s a tanacsi titkarsadg alkalmazottaibdl verbuvalédik, mig a maradék
egyharmadot a tagallamoktol kirendelt tisztségviseldk, diplomatak teszik ki.
Az EKSZ tisztviseldinek az EU érdekeit szem elott tartva kell feladataikat
ellatniuk, ezen érdekeknek megfelelé magatartast kell tanasitaniuk. *°

Az EKSZ személyiigyeit vitas hangulat dvezte, ugyanis nehezen volt
elképzelhetd, hogy harom kiilonbozé szervezettél érkezd, kiilonbozé fel-
adatkoroket ellato tisztviselok milyen kompetencidk alapjan keriilnek athe-
lyezésre az EKSZ szervezetébe. Egyesek nehezményezték, hogy a tagallami
minisztériumok tisztvisel6i anélkiil keriilnének az EKSZ-be, hogy atmentek
volna azon a rostan, melyen egykor nekik kellett az adott pozicidik betolté-
s¢hez. Tovabba tobb tagallam is a megfeleld tagallami reprezentacié miatt
fejezte ki aggalyait.®® Ezen talmendéen az utobb csatlakozott tagallamok
tobbnyire attol tartottak, hogy a régebbi, nagyobb befolyassal rendelkezo
hatalmak nagyobb szammal képviseltethetik magukat az j europai diploma-
ciai szervezetben.®” A nemzetiségi és nemek aranyossagara vonatkozo els-
irasok is bizonyos fenntartasokat eredményeztek a személyi allomany feltol-
tését illetden.

Azonban az EKSZ személyzetének kivalasztasara vonatkozo eljarasok
meghatarozasa, illetve a mobilitasi kérdések kidolgozasa egyarant a HR fel-
adata. A tandcsi hatdrozat az EKSZ-ben tevékenykedd tisztvisel6k kivalasz-
tasanal a szakmai szempontok mellett a foldrajzi és a nemi egyensuly alap-
elvének érvényesiilését helyezi el6térbe.®® A szervezet felallitasakor ot-
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hatezer 6 koriil hataroztak meg a kiiliigyi szolgalat személyzeti 1étszamat,
azonban ez a szam akkori becslések alapjan akar el is érheti a hétezret. Ez
nem feltétleniil jelent egy tulméretezett blirokratikus apparatust, hisz akar
egy nagyobb allam kiiliigyminisztériuma is ezres nagysagrendl allomannyal
rendelkezik. Példdul Németorszag kiiliigyminisztériumanak személyi allo-
ménya 13 600 f&t 5lel fel. *

El6fordulhatnak bizonyos esetek, mikor olyan szaktudasra van sziikség,
mellyel az EKSZ szlikdsen vagy nem rendelkezik. Ekkor tigynevezett kiren-
delt nemzeti szakértOket igényelhetek a tagallamoktél. Ezen szakértOkre
vonatkoz6 részletes szabalyok rendelkeznek pontos feladataikrol, kirendelé-
siik idejérdl, helyérél, jogaikrol és kotelezettségeikrél egyarant.®

Az EKSZ a jovoben profitalhat a harom unios intézménytdl érkezo
szakemberek ¢és tisztviselok tekintetében: feltételezhetéen a megfeleld mind-
ségli szakmai tapasztalattal rendelkeznek, melyek megfeleld integralasa akar
megsokszorozhatja a hatékony munkavégzést. Kétség kiviil fennall annak
veszélye, hogy a kiilonbozd tagallamokbol érkezd diplomatdk nehezen fiig-
getlenitik magukat a nemzeti érdekektdl, de hosszabb tavon akar a kozosségi
tudat kialakitasanak és erdsitésének fészke lehetne az EKSZ. Ami a sze-
mélyzeti er6forrasokat illeti, tobben is egy olyan lehetéséget vélnek felfe-
dezni, hogy az EU kiilkapcsolatainak vonatkozasaban karriert épitd fiatalabb
generacid a nemzeti, s egyben unios szintli diplomaciai ismeretek birtokaban
képesek lesznek megérteni a tagallamok és az EU globalis szintii fellépései-
nek gyakorlati relevancidit, melyet késObb egy Osszeuropai szintli, valodi
eurdpai diplomaciai kultira megteremtésének szolgalataba allithatnak,* s ez
akar egy eurdpai identitas alapkovének lefektetését is jelenthetné.

3.2.2. AKORMANYRUDNAL — Az EKSZ VEZETOTESTULETE

Az, hogy a HR maga valaszthatta meg ,,csapatat”, minden bizonnyal sokkal
gyorsabban lehetdvé teszi a még alig beolajozott struktura hatékony miiko-
dését — ezaltal is hozzdjarulva a koherens kiils6 fellépés megvaldsitasahoz. A
HR egy iigyvezetd fotitkar, a korabbi francia washingtoni nagykdvet Pierre
Vilmon (Chief Operating) kinevezésével osztozik a ra nehezed6 feleldsségen
a kiilkapcsolatok tekintetében, akit munkajaban két fotitkdarhelyettes segit.
Ok nevezetesen a német Helga Maria Schmid, a politikai tigyekért felelds
fétitkarhelyettes (Deputy Secretary General for Political Affairs) és a len-
gyel Maciej Popowski, intézménykozi tgyekért felelos fotitkarhelyettes
(Deputy Secretary General for Inter-institutional Affairs). E triumviratust
béviti az elsGsorban koltségvetési és személyiigyi adminisztracio kérdésében
illetékes operativ igazgaté. Ok négyen képezik az EKSZ élén 4ll6, minden-
napi mikodésért fellel6s vezetdtestiiletet (Members of the EEAS Corporate
Board). A vezetétestiilet tagjain kiviill még tovabbi fels6poziciok keriiltek
kiosztasra. Mivel az EU élen jar a valsagkezelésben, igy jelentds pozicionak
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konyvelhetd el a valsagkezelésért felelos iigyvezetd igazgatdi poszt is
(Managing Director for Crisis Response).

3.2.3. Az EKSZ-HEZ KERULO SZERVEZETI EGYSEGEK

Az EKSZ-hez keriiltek olyan biztonsag és védelempolitikai szervezeti egy-
ségek a Tanacs Fotitkarsagatol, mint a Valsagkezelési és Tervezési Igazgato-
sag (Crisis Management and Planning Department), a Polgari Tervezési és
Végrehajtasi Szolgalat (Civilian Planning and Conduct Capability — CPCC).
Az Eurdépai Uni6é Katonai Torzse (EU Military Staff) szintén atkeriilt az
EKSZ fennhatoésaga ald, tovabba az Eurdpai Unié Helyzetelemz6 Kozpontja
(EU Intelligence Analysis Centre — EU INTCEN) is az EKSZ kozvetlen
iranyitasa ala keriilt.*” Az EU kiilpolitikdjanak tekintetében mindenképp
elérelépésként kell értékelni, hogy az eddigi, kiilonbdzd intézmények hatas-
korében 1évo, kiilkapcsolati tevékenységekkel 0sszefiiggd eszkozok szétszor-
tan, ide- oda csapodtak az EU intézménykozi terében. gy az EKSZ al4 ren-
delt, kiilpolitikai teriiletekhez tartozo tevékenységek vélhetden sokkal kohe-
rensebb struktura keretében keriilnek megvalosulasra. Vélhetéen megelézhe-
téek a kiilonbozoé kompetenciaiitkdzések €s hataskoratfedések az adott terii-
leteken.

3.2.4. SZERVEZETRENDSZER

Az EKSZ nagyon , kifinomult™®, t5bbszintii egységekre tagolt, ugyanakkor

eléggé komplex szervezetrendszerrel rendelkezik. Ennek alappillérét az
egész vilagra kiterjedd foldrajzi referatirak, multilateralis €s tematikus refe-
ratirak szerint tagolt hat osztaly adja, s minden egyes osztaly élén az ligyve-
zetd igazgatok (Managing Directors) allnak. Ez a hat osztaly a valsagkezelé-
sért felelés, Azsiaért felelds, Afrikaért felelds, Oroszorszagért, a keleti szom-
szédsagért és a Nyugat-Balkanért felelds, a kozel-keleti és déli szomszéd-
sagpolitikaért felelds, Amerikaért felelGs, illetve a vilagszintli és tobboldali
igyekeért felelds osztaly. A briisszeli kozponti adminisztraciot jelentd féigaz-
gatosagok magukba foglalnak tobb szaz tisztvisel6t foglalkoztatd egyéb
részlegeket is, mint példaul biztonsagi-, stratégiai-politikai tervezési osztalyt,
jogi osztalyt, tajékoztatassal és kozdiplomaciaval, audittal és személyi adat-
védelemmel foglalkozd részlegeket. Tehat lathatd, hogy olyan teriiletekre
terjed ki ezen részlegek hataskore, mint példaul a személyzet, koltségvetés,
globalis iigyek, csatlakozasi politika, szomszéd- vagy fejlédé allamokkal
fennﬂlé kapcsolatok teriiletén valé adminisztrativ, koordinalo feladtok ella-
tasa.

3.3.,,A FOKEPVISELO SZEMUVEGEN KERESZTUL”* — AZ EKSZ ERTEKE-
LESE TEVEKENYSEGEINEK TUKREBEN
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Annak érdekében, hogy konzekvens kovetkeztetéseket lehessen levonni a
szervezet egzisztenciajanak értelmérdl, illetve eddigi mikdodésérdl, kivalod
mankoként szolgalnak a HR altal készitett, atfogd képet nytjto jelentések.

Az EKSZ kialakulasanak atmeneti kihivasai (példaul személyiigyi-,
koltségvetési kérdések) mellett meg kellett birkdznia az akkori gazdasagi és
viladgpolitikai helyzet kihivasaival is, mely nagyban befolyasolta az EKSZ
kezdeti mitkkodésének eredményességét. A gazdasagi vilagvalsag kedvezot-
len hatasait kellett kikiiszobolnie, mely kihatott az EKSZ koltségvetésével
kapcsolatos vitdk alakulasara, illetve a szervezet nagyobb Osszpontositisra
kényszeriilt a rendelkezésre all6 pénziigyi forrasok eredményesebb és haté-
konyabb felhasznalasat illetden.

Masodsorban a 2011-ben kitort ,, arab-tavasz” néven elhiresiilt esemény
az EKSZ szamara mar egybdl a mély vizbe valo fejesugrast jelentette. Ennek
ellenére fennallasanak elsé évében mar szamos kulcsfontossagu teriilten tobb
esemény pozitiv kimeneteléhez jarult hozza az EKSZ. Példaul a tunéziai és
libiai valsagra torténd gyors reagalas és fellépés koordinalasa érdekében az
EKSZ a Bizottsag egyiittmitkodésével valsagplatformokat hozott 1étre; atfo-
g6 unios stratégiak kidolgozasara keriilt sor;*® az EKSZ felelésségteljes sze-
repet vallalt a nemzetkozi koordinacios eréfeszitésekben, aktivan részt vett a
felgyorsult békefolyamatokban; 0j unids kiildottségek nyiltak Tripoliban,
Libidban. A HR irdnyitasi munkalataiban az EKSZ segitséget nyujtott az
irani nuklearis kérdés diplomaciai megoldasara irdnyulé nemzetkozi eréfe-
szitések soran. Tovabba az Afrika szarvan kiillonb6z6 misszids tevékenysé-
gek ellatasaban vallal nagy szerepet még jelenleg is.

Az EKSZ tevékenységi korében szintén egy pozitivum, hogy jelentésen
béviilt az EKSZ vdlsagkezelési kapacitisa. Udvozlendé az EKSZ KKBP-i
miiveletek iranyitasaban betoltott szerepe és a kiillonbozé segitségnyijtasi
tevékenységek Osszehangolasaért vallalt feleldssége, kiilonds tekintettel arra,
hogy az EU szerepvallalasa a valsaigmegel6zés €és valsagkezelés szempontja-
bdl nagyon jelentds nemzetkdzi vonatkozasban. A HR vagy ligyvezetd fotit-
kar vezetése alatt allo valsagkezelési tandcs 1étrehozasara keriilt sor az
EKSZ szervezetén beliill, melynek legfobb feladata valamennyi
valsagmegelOzési, -felkésziiltségi és -reagalasi kapacitdshoz kapcsolodd
intézkedések O0sszehangolasa, valsagplatformok 1étrehozasa valsagok esetén.
Az EKSZ helyzetelemz6 kozpontot is l1étrehozott informacidk gyors transz-
feralasa érdekében. Tovabba azon munkalkodik, hogy olyan valsagrégiok-
ban, mint Afganisztan vagy Sziria, megszilarditsa az EU szerepvallasat.

A fenti tevékenységek alapjan lathato, hogy bar maganak az EKSZ-nek
nem jutott sok mozgastér (kezdeményezési lehet6ség) a kiilpolitika alakitasat
illetéen, vitathatatlan, hogy mennyire szerteagaz6 az EKSZ miikddési skala-
ja. Nem csak a szerteagazo jelleg kell, hogy esziinkbe jusson az EKSZ mii-
kodését tekintve, hanem észre kell venniink ennek eredményességét is. A
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kiilpolitikai tevékenységek egy szolgalathoz toérténd ,,0sszpontositasa™ sok-
kal nagyobb lehetdséget biztosit az 6sszehangolt, jol koordinalt mikodésre
mind az EKSZ-en beliil, mind az adott események soran érintett mas unios
intézményekkel valod egyiittmiikddés soran. Tehat lathato, hogy az EKSZ az
EU stratégiai partnerinek iranyaba sokkal hatékonyabb — és egyben hitele-
sebb — unios kiilpolitikat alakit ki, s ennek eredményeként magasabb szintii
talalkozokra és sokkal eredményesebb érdemi csucsértekezletekre keriilhet
sor, illetve sokkal aktivabba valhat az egylittmiik6dés bizonyos kozds érdekii
teriileteken. Ennek megvalosulasa pedig mar egyértelmiien a hatékony glo-
balis szintii fellépés iranyaba mutat.

A kutatomunka alapjan elmondhat6, hogy ugyan nagyszamu biirokratat,
szakembert foglalkoztatd, a HR koré épiilt/épiild6 EKSZ kifinomult, 4m vi-
szonylag bonyolult szervezeti struktiraval rendelkezik — kiilénos tekintettel
az EU mas intézményeitdl atvett szervezeti egységekre —, a hatalom viszony-
lag egy kevés fobol allo csoport kezében Osszpontosul, a rendelkezésre allo
pénziigyi forrasok pedig szlikdsek. Ellenben mégis ugy vélem, az EKSZ
fennallasa ota eltelt lassan két évben sikeriilt olyan eredményeket elérni,
melyek sokkal nehezebben valosulhattak volna meg a szervezet létrejotte
nélkiil — s itt elegendd, ha csak e fejezetben kiemelt EKSZ tevékenységeire
gondolunk. Ez egyértelmiien kozelebb viszi az EU-t a hatékonyabb kiilpoli-
tikai tevékenységek ellatasahoz és erés alapot szolgaltat a hatékony globalis
szereploként torténd fellépés lehetoségére.

Azonban ugy gondolom, hogy csupan a reformok, 0j szervezetek és in-
tézmények létrehozasa dnmagaban nem biztosit egységesebb, s eredménye-
sebb kiilpolitikat, illetve nem eredményezi az EU hitelesebb megjelenését a
nemzetkozi porondon. Ez csak a tagallamok Osszetartasaval és kompromisz-
szumkészségiik esetén valosulhat meg. A foképviseld asszony 2012 szept-
emberében az EP-ben amellett szolalt fel, hogy az egyre nagyobb kihivast
jelenté gazdasagi helyzetben az EU tagallamainak egyiittmiikdésére van
sziikség. Bizonyos problémakkal sokkal erételjesebben és eredményesebben
lehet farkas-szemet nézni, ha az szoros egyiittmiikodés keretében torténik.*’
fgy lehetéség nyilik a LSZ altal megteremtett 6j kiilpolitikai keret adta lehe-
t0ségek gyiimo6lcsozo kihasznalasara.

4. 7ZARSZO HELYETT?

Viszonylag révid id0 alatt egy olyan 11j diplomaciai szolgalatot kellett
l1étrehozni, illetve miikodoképessé tenni, mely a HR szamara nyujtott segit-
ség altal hozzajarul az EU kiilso fellépésének hatdsosabba, kovetkezetesebbé
és hangsulyosabba valasdhoz. Az EKSZ vonatkozasaban felmeriil6 anomali-
ak ellenére ugy gondolom, hogy stabil intézményi és adminisztrativ alapot
szolgaltat a koherensebb unids kiilpolitika megvalosulasdhoz. Azonban —
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tekintettel az EKSZ kialakulasakor felmeriil6 sajat bels6 kihivasaira, illetve a
gazdasagi és politikai kihivasokra — tal korai lenne az alig két éve felallitott
EKSZ-t ,, fekete- fehér’/,, igen-nem” alapon megitélni. Erre valo tekintettel, s
a fentebb olvashatdo HR jelentése alapjan értékelt eddigi EKSZ tevékenysé-
geket alapul véve, sokkal fontosabbnak tartom megvizsgalni, hogy milyen
javaslatok allithatok a szervezet még hatékonyabb muiikodésének szolgalata-
ba.

A hatékonysag érdekében elsdsorban egyértelmii, konkrét stratégiak ki-
dolgozasara van sziikség, szem elétt tartva az EU érdekeit. Fontos, hogy a
sajat f6 funkcioira fokuszaljon. Egyes feltételezések szerint, hosszabb tavon
az EKSZ missziok jelenthetik legitimitasanak kulcselemeit — ironikusan: a
valsagok.*®

Mivel az EU kiildottségei biztositjak kiils6 fellépésének elsédleges jel-
legét, igy joval nagyobb hangsulyt kell fektetni az EU kiildottségeinek mun-
kajara. Ez az emberi és pénziigyi er6forrasok kiildottségekre torténd folya-
matos atcsoportositdsaval érhetd el. Tekintettel az EU-ban zajlo gazdasagi
helyzetre/problémakra, koltséghatékonysag szempontjabdl elényds lenne az
EU és tagallamok kiildottségei kozti szorososabb kapcsolat vagy hatéko-
nyabb munkamegosztas létrejotte. Azonban nem helyes alapvetéen a krizi-
sekben, illetve a gazdasagi valsagban latni az EKSZ hatékonyabb, s egyben
jovobeni mikodésének alapjait. A legcélravezetdbb opcid, ha a KKBP azon
teriileteire keriil hangsuly, ahol az EU a leghatékonyabb fellépést tudja biz-
tositani a globdalis Osszefogast igényld kérdésekben, s ebben pedig kétség
kiviil kdzponti szerepet toltene be az EKSZ.*

A Bizottsag és az EKSZ kozti kapcsolatok fejlesztése sem elhanyago-
landé. E szempontbo6l iidvézlendd lenne egy foképviseldi helyettes kinevezé-
se, aki a Bizottsag és az EKSZ kozti kapcsolatokért felelne, kiilondsen a
kiilsé tevékenységek Gsszhangjaért lenne felelés.® A hatékonysag szempont-
jébdl eldnyos lenne, ha az EU vezet6k kdrében jelentds politikai sullyal ren-
delkez6 személy t6ltené be e poziciot.

Tekintettel az EKSZ személyzetének ,,vegyes” Osszetételére, hosszu ta-
von jovedelmezd megoldas lenne az EKSZ diplomatdk magas szinti, k6z0s
képzésben vald részesitése. Ezzel kapcsolatban folyamatos konzultacié lenne
kivanatos a tagallamokkal és a kiillonbozo fels6oktatasban illetékes képzési
szolgéaltatokkal.

A hatékonysag szempontjabol fontoléra kellene venni egy korabbi mi-
niszterekbol, diplomatakbol és szakértékbol allo EKSZ kuratorium — azaz
tanacsado testiilet — létrehozasat, mely iranymutatasok készitésével, monitor-
ing tevékenységgel és értékelések készitésével jarulna a szervezet eredmé-
nyesebb miikddéséhez.™

Az EKSZ hatékonyabb mitkodését szolgald fenti javaslatok sora tovabb
folytathato olyan prioritasokkal, mint példaul a beszamolok, jelentések sza-
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manak novelése, vagy az EKSZ diplomatak bevonasa a kereskedelmi targya-
lasok folyamataba. A javaslatokbol vald kifogyhatatlansag egyértelmiien azt
engedi feltételezni, hogy az EU diplomaciai szolgalat még nem szaz szazalé-
kon teljesit. A megfeleld fejlettségi szint eléréséhez még hosszu utat kell
megjarnia e szervezetnek. Azonban a kutatomunka eredményeként azt le-
szogezhetjiik, hogy az EKSZ alig kétévnyi tevékenységével hatékony segit-
séget nyujtott Ashton foképviseld asszony munkajanak maradéktalan ellata-
saban, ezaltal is hozzajarulva az EU egységesebb és hatékonyabb kiils6 fel-
1épéséhez a nemzetkozi porondon.

S hogy milyen EKSZ szcenariok keriilhetnek szoba a tavoli jovore
vonatkozoan? Nehéz ezekben a napokban az EU jovojére vonatkozdan bar-
miféle kijelentéseket tenni, azonban el6térbe helyezve az optimista szamita-
sokat, elképzelhetdnek tartom, hogy hosszabb tdvon az EKSZ sokkal haté-
konyabb miikddés iranyaba halad. Azonban nem kell attdl ,.tartani”, hogy a
tagallami diplomaciai szolgélatok a feledés homalyaba meriilnének, hisz a
kiilpolitika tovabbra is az a teriilet marad, ahol a tagallamok 6rzik szuvereni-
tasukat.
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