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GÖMBÖS CSILLA 

EGYSÉG AZ ÁTLÁTHATATLANSÁGBAN?
1
 

Az EU megerősített nemzetközi szerepvállalása, különös tekintettel a 

külügyi és biztonságpolitikai főképviselőre és az Európai Külügyi 

Szolgálatra 

1. ELŐSZÓ  

2004. október 29-én a Rómában aláírt európai Alkotmányos Szerződés ha-

tályba lépése a sikertelen ratifikációs folyamat2 eredményeként meghiúsult, 

azonban intézményi és döntéshozatali reformjainak jelentős részét – néhány 

kivételtől eltekintve – a 2007. december 13-án Lisszabonban aláírt Reform-

szerződés (Lisszaboni Szerződés, továbbiakban: LSZ)„megmentette” annak 

érdekében, hogy hozzájáruljon az Európai Unió (továbbiakban: EU) műkö-

dőképességének megőrzéséhez, hatékonyabb működéséhez, s a kihívásokkal 

szembeni egységesebb fellépéséhez. A 2009. december 1-jétől hatályos LSZ 

nem váltja fel a korábbi alapszerződéseket, hanem beáll az alapszerződés- 

módosítók sorába, s így az Unió az Európai Unióról szóló szerződésen (to-

vábbiakban: EUSz) és az Európai Unió működéséről szóló szerződésen (to-

vábbiakban: EUMSz) alapul. Azon túlmenően, hogy a LSZ az EU intézmé-

nyi és döntéshozatali struktúrájában bevezetett újításaival növeli az EU in-

tézmény- és működésbeli hatékonyságát, átláthatóságát, demokratikus legi-

timitását, ugyanakkor lehetővé teszi az EU egységesebb, s egyben hatéko-

nyabb globális szintű fellépését, biztosítva ezáltal az Unió értékeinek és ér-

dekeinek egységesebb képviseletét és érvényesülését egyaránt.3 A közös kül- 

és biztonságpolitika (továbbiakban: KKBP) terén hozott reformok pozitív 

változást jelentenek az EU egységesebb nemzetközi szerepvállalásának 

megélénkülését illetően, alapul szolgálva egy koherensebb uniós külpolitika 

kialakítására. 

Ezen alapfeltevésből kiindulva, a dolgozat során elsősorban arra kere-

sem a választ, hogy a LSZ által bevezetett reformok a – különös tekintettel 

az Unió külügyi és biztonságpolitikai főképviselőjére és a köré kiépülő Eu-

rópai Külügyi Szolgálatra (továbbiakban: EKSZ) – miként járulnak hozzá az 

EU hatékony nemzetközi szerepvállalásának megélénküléséhez, illetve 

mennyiben jelentenek pozitív elmozdulást egy koherensebb uniós külpoliti-

kai stratégia kialakításának irányába.4 A dolgozatban tárgyalt reformok és az 

általuk biztosított lehetőségek elemzése, tüzetes vizsgálata szükségeltetik 

ahhoz, hogy megbizonyosodjunk az Európai Unió megerősödött nemzetközi 

szerepvállalásáról és hatékonyabb globális aktorként történő fellépéséről, 
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illetve ahhoz, hogy további reformlehetőségek kerüljenek felismerésre és 

megfogalmazásra. 

2. AZ EURÓPAI UNIÓ KÜLÜGYI ÉS BIZTONSÁGPOLITIKAI FŐKÉP-

VISELŐJE 

2.1. AZ EU FRAGMENTÁLT NEMZETKÖZI MEGJELENÉSE 

A KKBP vonatkozásában kiemelkedő jelentőségű, hogy a LSZ intézményi 

újításként létrehozta az EU külügyi és biztonságpolitikai főképviselő tisztsé-

gét (hivatalos angol elnevezés: High Representative for Foreign Affairs and 

Security Policy továbbiakban:HR), amely az EU hatékonyabb és egysége-

sebb globális szintű fellépését biztosítja/biztosíthatja, új keretet teremtve az 

EU külső képviseletének.5 

Az Európai Alkotmányról szóló szerződés szövegtervezetének kidol-

gozásával megbízott Európai Konvent javaslatában is már megjelent az EU 

egységes külső képviseletének igénye, melyet az Unió külügyminiszteri 

tisztség bevezetésének javaslata is jól szemléltet.6 E javaslatnak megfelelően 

a „megbukott” Alkotmányszerződés az EU egységesebb külső képviseleté-

nek és a nemzetközi szerepvállalás erősítésének biztosítása érdekében létre 

hozta volna az EU külügyminiszteri posztját (Union Minister for Foreign 

Affairs  UMFA7), mely az Alkotmányszerződés procedúrájának időszaká-

ban a legjelentősebb intézményi reformnak számított az EU külpolitikájának 

szempontjából.8 A második pilléres külügyekkel foglalkozó, a Tanács Főtit-

kára által betöltött kül- és biztonságpolitikai főképviselő, illetve az első pillé-

res külügyekkel foglalkozó, a Bizottság külkapcsolatokért felelős biztosa 

tisztségek összevonásával kívánta megvalósítani az EU „egy arc, egy tele-

fonszám, egy hang” 9 típusú nemzetközi fellépését. A LSZ pedig átmentette 

a ratifikációs folyamat során megbukott Alkotmányszerződés ezen rendelke-

zését annyi változtatással, hogy az „Unió külügyminisztere” elnevezés he-

lyett az „Unió külügyi és biztonságpolitikai főképviselője” megnevezés ke-

rült a Reformszerződés szövegébe.  

A LSZ hatályba lépéséig a tanácsi főtitkárság élén álló Főtitkár töltötte 

be az Amszterdami Szerződéssel bevezetett kül- és biztonságpolitikai „Fő 

Képviselő” posztot (High Representative for Common Foreign and Security 

Policy  Mrs./Mr. CFSP), melyet 2009-ig Javier Solana de Madiriga egyko-

ri NATO főtitkár töltött be. Mr. CFSP elsősorban a Tanács elnökségének 

munkáját segítette a KKBP területén; politikai és diplomáciai kapcsolatokért 

és biztonságpolitikai missziókért vállalt felelősséget, továbbá ő jelent meg a 

külső partnerekkel folytatott politikai dialógusok során.10  

A főtitkár feladatkörének tételes lehatárolásáról az EU Szerződés nem 

rendelkezett, csupán a Tanács elnökségének külpolitikai téren történő segíté-
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sét határozta meg. Ebből adódóan a főképviselő szinte kiszolgáltatottá vált a 

soros elnökséget ellátó ország külügyminiszterével szemben.11 Ezen felül a 

Bizottság végrehajtó jogosítványokkal felruházott külkapcsolati biztosának 

(Benita Ferrero-Waldner12, legfőbb kompetenciája volt, hogy a több mint 

százharminc uniós külképviseleti delegáción keresztül képviselje a Bizottsá-

got a nemzetközi szervezetekben és a harmadik országokban) közreműködé-

se az EU-s külügyek területén csak tovább fokozta a hatáskör-ütközéseket. 

Továbbá az Általános Ügyek és Külkapcsolatok Tanácsa is számos feladatot 

látott el az uniós külkapcsolatok keretében. 

2.2. „TÖBBKALAPOS”
13

 LADY – AZ INTÉZMÉNYKÖZI TISZTSÉG 

A fentebb elemzett szétaprózódott külügyi rendszerből adódóan egy-

értelműen látható, hogy az EU sokszereplős külpolitikája egységesebb meg-

jelenést igényelt a hatékonyabb, s hitelesebb globális szintű fellépés érdeké-

ben. Így a LSZ által bevezetett új intézménynek köszönhetően e 

fragmentáltság az EU nemzetközi fellépését illetően jelentős mértékben 

csökkent a fenti két poszt egy tisztségben történő összevonása révén. Így a 

korábbi tisztségek KKBP-val kapcsolatos hatáskörei a HR kezében összpon-

tosulnak. E tisztség létrehozásának alapvető célja egyértelműen az EU arcu-

lat egységesebb nemzetközi képviseletének biztosítása és a KKBP vonatko-

zásában az intézményeken belüli esetleges párhuzamos munkavégzés elkerü-

lése. Mindemellett egy elég érdekes intézményi konstrukcióval állunk szem-

ben, ugyanis a HR kezében összpontosul a javaslattételi monopólium. Javas-

latairól a Tanácson belül az általa vezetett tanácsi formáció, a Külügyek 

Tanácsa dönt, és végül a Tanács szintén a HR-t fogja felhatalmazni a dönté-

sek végrehajtására. 

A HR-nek az EU különböző intézményei közt lavírozva több feladat- 

és munkakör egyidejű ellátásával kell megbirkóznia.14 Egyrészt a Bizottság 

külkapcsolatokért felelős alelnöki tisztségét tölti be, és a Bizottság alelnöke-

ként felel ezen intézmény külkapcsolatokkal összefüggő tevékenységeinek 

megvalósulásáért. Felelős a különböző külkapcsolati jellegű tevékenységek 

irányításáért és döntések végrehajtásáért; továbbá köteles biztosítani az EU 

külső fellépéseinek összhangját és koordinálását.15 Ez magában foglalja a 

bizottsági tagok tevékenységeinek egymással, illetve más külpolitikára vo-

natkozó  esetleg kormányközi  elemekkel történő összehangolását.16  

A LSZ által létrehozott HR-t az Európai Tanács minősített többséggel, 

a Bizottság elnökének egyetértésével 2009. november 19-én nevezte ki a 

Bizottság jelenlegi hivatali idejének lejártáig terjedő időszakra.17 18A HR 

megbízatása ugyanilyen eljárás keretében meg is szüntethető.19 Ez alapján a 

HR az Európai Tanács által elszámoltatható, s a tagállamok irányába történő 

felelőssége egyértelműen a tisztség kormányközi jellegét erősíti. Tehát maga 
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a Bizottság elnöke nem válthatja le, csak lemondásra szólíthatja fel a főkép-

viselőt, megbízatásának megszűnéséhez az Európai Tanács jóváhagyása 

szükséges. Ezzel ellentétben azonban a többi biztos nem számíthat az Euró-

pai Tanács támogatására, amennyiben lemondásra kényszerülnének – így 

generálva egyfajta belső feszültséget a Bizottság tagjai között.
20

 Az is nélkü-

lözhetetlen a hatékony feladatellátás tekintetében, hogy a Bizottság elnöke és 

a főképviselő is megtalálják a közös hangot tevékenységeik során, melyet 

jelentős mértékben befolyásolhat a tisztségeket betöltő személyek jellemvo-

nása.21 A szupranacionalitás védelmébe kelve e tisztség jellegét illetően fel-

hozható, hogy mivel a HR tisztségénél fogva a Bizottság egyik alelnöke,  a 

Bizottság elnökéhez és többi tagjához hasonlóan  kinevezésének jóváha-

gyását az Európai Parlamentnek (továbbiakban: EP) is meg kell szavaznia. 

Azonban az EP valójában csak a bizottsági poszthoz adja egyetértését, s 

konkrétan nem a főképviselői poszthoz. Igaz, amennyiben az EP a Bizott-

sággal szemben bizalmatlansági indítványt fogad el, a főképviselőnek is le 

kell mondania a Bizottságban betöltött tisztségeiről. Ezzel szemben az új 

Bizottság megalakulásáig továbbra is elláthatja a Tanácsban esedékes felada-

tait.22 

A HR az Európai Bizottsághoz való kötődésén túl az EU Tanácsához 

is erősen kapcsolódik. Ugyanis a Tanácson belül az EU külpolitikájával ösz-

szefüggő munkavégzés folytonosságát és koherenciáját biztosítja, közös kül- 

és biztonságpolitikai mandátummal rendelkezik. A HR vezeti a Külügyek 

Tanácsát  átvéve a tanácsi soros elnökséget (EU- elnökség) ellátó tagállam 

miniszterének korábbi funkcióját. A HR tisztség és az (későbbiekben elem-

zésre kerülő) Európai Tanács állandó elnöke tisztség bevezetésével módosí-

tani kellett a soros elnökségi rendszer szerepét, funkcióit és működését egy-

aránt. A soros elnökség közvetlen ellenőrzése alól kikerült a KKBP-i tevé-

kenységi köre, annak felügyeletét a HR és az Európai Tanács elnöke veszi 

át.23 Az Európai Tanács állandó elnökéhez kerülnek azon feladatok, amelye-

kért korábban a soros elnök tagállam miniszterelnöke és külügyminisztere 

volt felelős. A HR a korábban egyetlen miniszteri testületet képező Általános 

és Külkapcsolati Tanács kettéválását követően  miután a külügyminiszterek 

körében megszűnt a forgó elnökség  állandó jelleggel átvette a grémium 

vezetését. Bár az épp soros elnökséget ellátó tagállam számára saját nemzeti 

külpolitikája tekintetében bizonyos pozitívumokat jelentett az elnökség be-

töltése, a LSZ által bevezetett reformok miatt kialakult változások az elnök-

ségi trió vonatkozásában nem feltétlenül jelentenek „hatalomvesztést”. Sok-

kal inkább egyfajta hangsúlyeltolódásként érdemes elkönyvelni a változáso-

kat24  a külpolitikai tevékenységek hatékonyabb ellátását illetően.  

Az EU közös külkapcsolataival összefüggő egységes álláspontok ki-

alakítása a soros elnökséget ellátó tagállam és az új tisztségek között nélkü-

lözhetetlen, mivel a soros elnöki tagállam  a HR-nek és az EKSZ-nek alá-
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rendelten  bizonyos mértékben szintén közreműködik az EU külső képvise-

letében. Ebben csakugyan fontos szerep és felelősség hárul az éppen soros 

elnökséget ellátó országra. S továbbra is fennáll azon lehetőség a tagállamok 

számára, hogy a soros elnökség ellátásával az adott félév során magukra 

irányíthassák az EU figyelmét, aktívan hozzájáruljanak az EU működéséhez, 

döntéshozatal során támogassák, segítsék a kompromisszum létrejöttét és az 

uniós döntésekben megkísérelhetik érvényre juttatni nemzeti érdekeiket. A 

Tanács központi szerepe az uniós döntéshozatalban  s így a külpolitika 

alakításában  a LSZ hatályba lépésével sem csorbult. Változás csak annyi-

ban mutatkozik, hogy e folyamatba a HR is bekapcsolódik.25 

E kettős kötődés miatt illeti szerepkörét a „kétkalapos” jelző, melynek 

számát további feladatkörök ellátása növeli: az Európai Tanács munkájába 

történő bekapcsolódása, az EU első számú diplomatája, akinek nyilvános 

megjelenésein és akcióin mérik le a közös külpolitika teljesítményét; más-

részt vezeti az EKSZ-t. A feladatok ilyenfajta kombinálása fontos intéz-

ményközi funkciókhoz juttatja e tisztség viselőjét, hisz lehetőséget biztosít a 

HR számára, hogy az EU nemzetek feletti/szupranacionális és kormányközi 

struktúrái között mozogjon, ezáltal is hozzájárulva a hatékony uniós külpoli-

tikai koordináció biztosításához. Példaértékű lehet az Bizottság és a Tanács 

közelítése szempontjából, ha egy bizottsági tag miniszteri tanácskozást ve-

zet. Továbbá felvetődhet, hogy igen erős hatalmi centrum is kialakulhat az 

EU erőskezű HR személye köré kiépülve.26 

2.3. ÖSSZTŰZBEN A KÉT ÚJ TISZTSÉG 

Annak ellenére, hogy elsősorban a HR kezében összpontosulnak a közös 

kül- és biztonságpolitikai hatáskörök, ez mégsem jelenti azt, hogy a HR az 

EU külső fellépést illetően hatalmi monopóliummal rendelkezne. Ugyanis a 

LSZ a HR személye mellett intézményi újításként létrehozta az Európai Ta-

nács állandó elnökének tisztségét,27 akinek szintén hatáskört biztosít arra, 

hogy – a HR hatásköreinek sérelme nélkül – a saját szintjén ellássa az EU 

külső képviseletét.28 A LSZ nem rendelkezik azonban e két új tisztség közti 

pontos feladatmegosztásról, illetve az Európai Tanács elnökének feladatait 

sem határozza meg teljes körű részletességgel, problematikussá téve az EU 

külső képviseletét. Nehéz megállapítani: bizonyos esetekben melyik tisztség 

fellépése kívánatos. Az Európai Tanács elnöke elsősorban a külügyek képvi-

seletét látja el, addig a HR a köré kiépülő diplomáciai szolgálaton keresztül, 

e politikaterületre vonatkozó javaslattételi jog birtokában, illetve a Tanács 

felhatalmazása alapján bizonyos végrehajtási jogkörök gyakorlása során 

irányítja az EU KKBP-ját. Annak érdekében, hogy a két új tisztség uniós 

külpolitikára vonatkozó kompetenciáik ütközéséből fakadó anomáliákra ne 

kerüljön sor, illetve áthidalják az esetleges hatáskörütközéseket, s hogy a 
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megszilárduló szerepkörök lehatárolása is fokozatosan megvalósuljon, a 

napjainkban zajló gyakorlatnak nagyon fontos szerepe van. Az EU külső 

képviseletével kapcsolatban észre kell vennünk azt a problémát, hogy az EU 

tagállamai úgy kívánnak egy egységes és hatékony külpolitikát megvalósíta-

ni, hogy közben megőrzik saját szuverenitásukat is. Véleményem szerint 

ennek megnyilvánulási formája a külső képviselet ellátásának rendezetlensé-

ge és bonyolultsága. Nehézséget okoz, hogy nincs kellő mértékben konkreti-

zálva sem az Európai Tanács elnökének, sem a HR-nek,  sem az EKSZ-nek a 

jogosultsága és feladatköre. Fontosnak tartom, hogy jelen probléma áthidalá-

sa érdekében az Európai Tanács elnöke és a HR minél intenzívebb együtt-

működést legyenek képesek megvalósítani a külső képviselet tekintetében. 

Ugyanis ahhoz, hogy a világpolitikában hiteles szereplőként tekintsenek az 

EU-ra, nélkülözhetetlen az egységes fellépés és külső képviselet megvalósu-

lása. 

3. AZ EURÓPAI KÜLÜGYI SZOLGÁLAT 

A közös kül- és biztonságpolitikát érintő reformok, illetve az Európai Unió 

hatékonyabb globális aktorként való fellépése kapcsán elengedhetetlen, hogy 

megvizsgáljuk a LSZ által létrehozott Európai Külügyi Szolgálatot (Europe-

an External Action Service). Alig kétéves fennállása alatt az EKSZ-nek szá-

mos kihívással kellett megbirkóznia. Elsősorban a tagállamoknak kellett 

kompromisszumra jutniuk annak érdekében, hogy megszülethessen az a 

tanácsi határozat, mely rendelkezik a szervezet felállításáról. Ebben a folya-

matban kiemelt fontosságú szerep jutott az újonnan kinevezett főképviselő-

nek, akire ezzel párhuzamosan megannyi feladat hárult. A tanácsi határozat 

megszületése szinte a kezdetét jelentette a további kihívásoknak. Olyan vita-

pontok fogták közre az EKSZ-t, mint a kinevezéseket felölelő személyügyi 

kérdések, szervezeti kérdések, a költségvetés vagy a demokratikus kontroll, s 

az EKSZ elhelyezkedése az intézményközi térben. Azonban a tagállamok 

részéről megmutatkozó közös akarat eredményeként a kezdeti akadályok 

fokozatosan leomlottak, s a kompromisszumok sorozatát követően beolajo-

zódni látszik az alig két éve felállított EKSZ.  

A HR intézmények közti „híd jellege”, illetve a „többkalapos” tisztség 

betöltéséből adódó feladatkörök mindegyike egy egész embert kíván. Így a 

főképviselő feladatköreinek komplexitásából adódóan, illetve tekintettel 

azok összetettségére és sokrétűségére, működése során segítségre szorul. 

Feladatainak ellátásában a Bizottság és a Tanács tisztviselőiből, valamint a 

tagállami diplomáciai szolgálatok tagjaiból álló szakbürokrácia, egy erős 

apparátus segíti: az Európai Külügyi Szolgálat.29  E szervezet lehetővé teszi, 

hogy a HR-nek ne a tagállamokra kelljen támaszkodnia a külügyi tevékeny-

ségek során. Egy olyan szervezeti forma létrehozására volt szükség, mely 
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azon túl, hogy a HR munkájának elvégzésében nyújt segítséget, képes egy-

fajta koherenciát teremteni az EU-s külkapcsolatok területén, annak érdeké-

ben, hogy az EU eddigieknél jóval koherensebb külpolitika megvalósítására, 

s egyben egységesebb, eredményesebb külső fellépésre legyen képes. Az 

EKSZ nagy segítséget nyújt a HR-nek az EU külső fellépéseinek összehan-

golásában, valamint a politikai javaslatok elkészítésében és végrehajtásában. 

Továbbá segíti az Európai Tanács elnökét, a Bizottság elnökét és a bizottsági 

tagokat a külkapcsolatok területén végzett feladataikban. Az EKSZ fontos 

szerepet játszik abban, hogy a HR a LSZ által teremtett külpolitikai keretek 

gyakorlati megvalósításának első lépéseit sikeresen és eredményesen való-

síthassa meg.  

A LSZ nem rendelkezett részletesen ezen szervezet felépítéséről és 

működéséről, hanem a HR-re bízta annak kimunkálását, megteremtését.30 

Alig fél év állt a HR rendelkezésére, hogy kidolgozza az EKSZ-re vonatkozó 

javaslatait, mely egyfajta lehetőséget és szélesebb mozgásteret is jelentett a 

HR számára, aki e rendelkezésnek köszönhetően a számára legkedvezőbb 

összetételű, illetve struktúrájú, minél produktívabb feladatellátásra alkalmas 

szakbürokráciát volt képes megteremteni maga köré. A HR javaslata alapján 

pedig a Tanács 2010. július 26-ára elkészítette az EKSZ szervezetéről és 

működéséről szóló határozatát, eleget téve a LSZ diplomáciai szolgálatról 

szóló rendelkezésében előírtaknak. 

3.1. AZ EKSZ „SUI- GENERIS” JOGÁLLÁSA 

Az EKSZ megalakításához vezető úton mindvégig megfigyelhető volt az 

Európai Parlamenti képviselők egyértelmű aggálya a szervezet túlzott önál-

lóságát, illetve a demokratikus kontroll hiányát illetően. Ennek ellenére egy 

olyan sui generis, önálló (azonban nem döntéshozó) szervezet jött létre, 

mely nem integrálódik be sem a Tanácsba, sem pedig a Bizottságba, kizáró-

lag a HR irányítása alatt működik, segíti őt megbízatásainak teljesítésében, 

ugyanakkor az Európai Tanács elnökét, a Bizottság elnökét és a Bizottságot 

is segíti a külkapcsolatokkal összefüggő feladataik ellátásában.31  

Az EKSZ saját költségvetéssel rendelkezik, mely némileg valóban 

csorbítja a szervezet fölötti kontrollt, jelentős önállóságot és abból fakadó 

előnyöket biztosít az EKSZ számára működése és feladatai ellátása 

rán.32Az EKSZ költségvetését illetően a szervezetnek a költségvetési haté-

konyság és költségsemlegesség elvét kell szem előtt tartania. Az eredmé-

nyesség szempontjából fontos tényező, hogy az EU éves költségvetéseinek 

csak egy kis szeletét teszi ki az uniós külpolitika. A rendelkezésre álló szű-

kös források pedig jelentős mértékben csökkenthetik az EKSZ működésének 

eredményességét, illetve nagy odafigyelést igényel a meglévő források lehe-

tő legjobb mértékű csoportosítása. Ha az EU éves költségvetéseit átvizsgál-

juk, arra az eredményre jutunk, hogy az EU éves összköltségvetésének alig 
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néhány százalékát teszi ki az EU globális szerepvállalására fordított költsé-

gek, amelynek szintén csak töredékét jelentik a KKBP kiadásai, s ezzel 

együtt az EKSZ-re fordított költségek is.33 Például az EKSZ éves költségve-

tése 2011-ben 476 millió euró volt, mely az EU 2011. évi költségvetésének 

(141,9 milliárd euró) elenyésző hányadát tette ki, s a tagállamok nemtetszés-

ét eredményezte az EKSZ „budget” 23,5 millió eurós (5%-os) növekedése 

2012-re.34 

3.2. SZERVEZETI STRUKTÚRA 

3.2.1. A „LEGÉNYSÉG” – AZ EKSZ SZEMÉLYZETE 

A harmadik országokban és nemzetközi szervezetekben képviseletet ellátó 

delegációk mellett a brüsszeli központi adminisztráció is az EKSZ másik fő 

komponense. Feltételezhető, hogy a kvázi külügyminiszterként megjelenő 

HR köré kiépülő külügyi apparátus – kvázi külügyminisztérium – az EU 

bürokratikus rendszerét fokozza. Eddig nem létező, teljesen új szervezeti 

struktúra stabilitásának kialakításához, megszilárdításához egy megfelelően 

szabályozott, hatékony és nem utolsósorban átlátható belső rendszerre van 

szükség, jól képzett, szakmai tapasztalatokkal rendelkező, lojális munkaerő-

vel. Az EKSZ személyzetének kétharmada a Bizottság bizonyos igazgatósá-

gainak és a tanácsi titkárság alkalmazottaiból verbuválódik, míg a maradék 

egyharmadot a tagállamoktól kirendelt tisztségviselők, diplomaták teszik ki. 

Az EKSZ tisztviselőinek az EU érdekeit szem előtt tartva kell feladataikat 

ellátniuk, ezen érdekeknek megfelelő magatartást kell tanúsítaniuk. 35  

Az EKSZ személyügyeit vitás hangulat övezte, ugyanis nehezen volt 

elképzelhető, hogy három különböző szervezettől érkező, különböző fel-

adatköröket ellátó tisztviselők milyen kompetenciák alapján kerülnek áthe-

lyezésre az EKSZ szervezetébe. Egyesek nehezményezték, hogy a tagállami 

minisztériumok tisztviselői anélkül kerülnének az EKSZ-be, hogy átmentek 

volna azon a rostán, melyen egykor nekik kellett az adott pozícióik betölté-

séhez. Továbbá több tagállam is a megfelelő tagállami reprezentáció miatt 

fejezte ki aggályait.36 Ezen túlmenően az utóbb csatlakozott tagállamok 

többnyire attól tartottak, hogy a régebbi, nagyobb befolyással rendelkező 

hatalmak nagyobb számmal képviseltethetik magukat az új európai diplomá-

ciai szervezetben.37 A nemzetiségi és nemek arányosságára vonatkozó elő-

írások is bizonyos fenntartásokat eredményeztek a személyi állomány feltöl-

tését illetően.  

Azonban az EKSZ személyzetének kiválasztására vonatkozó eljárások 

meghatározása, illetve a mobilitási kérdések kidolgozása egyaránt a HR fel-

adata. A tanácsi határozat az EKSZ-ben tevékenykedő tisztviselők kiválasz-

tásánál a szakmai szempontok mellett a földrajzi és a nemi egyensúly alap-

elvének érvényesülését helyezi előtérbe.38 A szervezet felállításakor öt-
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hatezer fő körül határozták meg a külügyi szolgálat személyzeti létszámát, 

azonban ez a szám akkori becslések alapján akár el is érheti a hétezret. Ez 

nem feltétlenül jelent egy túlméretezett bürokratikus apparátust, hisz akár 

egy nagyobb állam külügyminisztériuma is ezres nagyságrendű állománnyal 

rendelkezik. Például Németország külügyminisztériumának személyi állo-

mánya 13 600 főt ölel fel. 39  

Előfordulhatnak bizonyos esetek, mikor olyan szaktudásra van szükség, 

mellyel az EKSZ szűkösen vagy nem rendelkezik. Ekkor úgynevezett kiren-

delt nemzeti szakértőket igényelhetek a tagállamoktól. Ezen szakértőkre 

vonatkozó részletes szabályok rendelkeznek pontos feladataikról, kirendelé-

sük idejéről, helyéről, jogaikról és kötelezettségeikről egyaránt.40 

Az EKSZ a jövőben profitálhat a három uniós intézménytől érkező 

szakemberek és tisztviselők tekintetében: feltételezhetően a megfelelő minő-

ségű szakmai tapasztalattal rendelkeznek, melyek megfelelő integrálása akár 

megsokszorozhatja a hatékony munkavégzést. Kétség kívül fennáll annak 

veszélye, hogy a különböző tagállamokból érkező diplomaták nehezen füg-

getlenítik magukat a nemzeti érdekektől, de hosszabb távon akár a közösségi 

tudat kialakításának és erősítésének fészke lehetne az EKSZ. Ami a sze-

mélyzeti erőforrásokat illeti, többen is egy olyan lehetőséget vélnek felfe-

dezni, hogy az EU külkapcsolatainak vonatkozásában karriert építő fiatalabb 

generáció a nemzeti, s egyben uniós szintű diplomáciai ismeretek birtokában 

képesek lesznek megérteni a tagállamok és az EU globális szintű fellépései-

nek gyakorlati relevanciáit, melyet később egy összeurópai szintű, valódi 

európai diplomáciai kultúra megteremtésének szolgálatába állíthatnak,41 s ez 

akár egy európai identitás alapkövének lefektetését is jelenthetné. 

3.2.2. A KORMÁNYRÚDNÁL – AZ EKSZ VEZETŐTESTÜLETE 

Az, hogy a HR maga választhatta meg „csapatát”, minden bizonnyal sokkal 

gyorsabban lehetővé teszi a még alig beolajozott struktúra hatékony műkö-

dését – ezáltal is hozzájárulva a koherens külső fellépés megvalósításához. A 

HR egy ügyvezető főtitkár, a korábbi francia washingtoni nagykövet Pierre 

Vilmon (Chief Operating) kinevezésével osztozik a rá nehezedő felelősségen 

a külkapcsolatok tekintetében, akit munkájában két főtitkárhelyettes segít. 

Ők nevezetesen a német Helga Maria Schmid, a politikai ügyekért felelős 

főtitkárhelyettes (Deputy Secretary General for Political Affairs) és a len-

gyel Maciej Popowski, intézményközi ügyekért felelős főtitkárhelyettes 

(Deputy Secretary General for Inter-institutional Affairs). E triumvirátust 

bővíti az elsősorban költségvetési és személyügyi adminisztráció kérdésében 

illetékes operatív igazgató. Ők négyen képezik az EKSZ élén álló, minden-

napi működésért fellelős vezetőtestületet (Members of the EEAS Corporate 

Board). A vezetőtestület tagjain kívül még további felsőpozíciók kerültek 

kiosztásra. Mivel az EU élen jár a válságkezelésben, így jelentős pozíciónak 
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könyvelhető el a válságkezelésért felelős ügyvezető igazgatói poszt is 

(Managing Director for Crisis Response). 

3.2.3. AZ EKSZ-HEZ KERÜLŐ SZERVEZETI EGYSÉGEK 

Az EKSZ-hez kerültek olyan biztonság és védelempolitikai szervezeti egy-

ségek a Tanács Főtitkárságától, mint a Válságkezelési és Tervezési Igazgató-

ság (Crisis Management and Planning Department), a Polgári Tervezési és 

Végrehajtási Szolgálat (Civilian Planning and Conduct Capability  CPCC). 

Az Európai Unió Katonai Törzse (EU Military Staff) szintén átkerült az 

EKSZ fennhatósága alá, továbbá az Európai Unió Helyzetelemző Központja 

(EU Intelligence Analysis Centre  EU INTCEN) is az EKSZ közvetlen 

irányítása alá került.42 Az EU külpolitikájának tekintetében mindenképp 

előrelépésként kell értékelni, hogy az eddigi, különböző intézmények hatás-

körében lévő, külkapcsolati tevékenységekkel összefüggő eszközök szétszór-

tan, ide- oda csapódtak az EU intézményközi terében. Így az EKSZ alá ren-

delt, külpolitikai területekhez tartozó tevékenységek vélhetően sokkal kohe-

rensebb struktúra keretében kerülnek megvalósulásra. Vélhetően megelőzhe-

tőek a különböző kompetenciaütközések és hatáskörátfedések az adott terü-

leteken. 

3.2.4. SZERVEZETRENDSZER 

Az EKSZ nagyon „kifinomult”43, többszintű egységekre tagolt, ugyanakkor 

eléggé komplex szervezetrendszerrel rendelkezik. Ennek alappillérét az 

egész világra kiterjedő földrajzi referatúrák, multilaterális és tematikus refe-

ratúrák szerint tagolt hat osztály adja, s minden egyes osztály élén az ügyve-

zető igazgatók (Managing Directors) állnak. Ez a hat osztály a válságkezelé-

sért felelős, Ázsiáért felelős, Afrikáért felelős, Oroszországért, a keleti szom-

szédságért és a Nyugat-Balkánért felelős, a közel-keleti és déli szomszéd-

ságpolitikáért felelős, Amerikáért felelős, illetve a világszintű és többoldalú 

ügyekért felelős osztály. A brüsszeli központi adminisztrációt jelentő főigaz-

gatóságok magukba foglalnak több száz tisztviselőt foglalkoztató egyéb 

részlegeket is, mint például biztonsági-, stratégiai-politikai tervezési osztályt, 

jogi osztályt, tájékoztatással és közdiplomáciával, audittal és személyi adat-

védelemmel foglalkozó részlegeket. Tehát látható, hogy olyan területekre 

terjed ki ezen részlegek hatásköre, mint például a személyzet, költségvetés, 

globális ügyek, csatlakozási politika, szomszéd- vagy fejlődő államokkal 

fennálló kapcsolatok területén való adminisztratív, koordináló feladtok ellá-

tása.44 

3.3. „A FŐKÉPVISELŐ SZEMÜVEGÉN KERESZTÜL”45
  AZ EKSZ ÉRTÉKE-

LÉSE TEVÉKENYSÉGEINEK TÜKRÉBEN  
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Annak érdekében, hogy konzekvens következtetéseket lehessen levonni a 

szervezet egzisztenciájának értelméről, illetve eddigi működéséről, kiváló 

mankóként szolgálnak a HR által készített, átfogó képet nyújtó jelentések.  

Az EKSZ kialakulásának átmeneti kihívásai (például személyügyi-, 

költségvetési kérdések) mellett meg kellett birkóznia az akkori gazdasági és 

világpolitikai helyzet kihívásaival is, mely nagyban befolyásolta az EKSZ 

kezdeti működésének eredményességét. A gazdasági világválság kedvezőt-

len hatásait kellett kiküszöbölnie, mely kihatott az EKSZ költségvetésével 

kapcsolatos viták alakulására, illetve a szervezet nagyobb összpontosításra 

kényszerült a rendelkezésre álló pénzügyi források eredményesebb és haté-

konyabb felhasználását illetően.  

Másodsorban a 2011-ben kitört „arab-tavasz” néven elhíresült esemény 

az EKSZ számára már egyből a mély vízbe való fejesugrást jelentette. Ennek 

ellenére fennállásának első évében már számos kulcsfontosságú terülten több 

esemény pozitív kimeneteléhez járult hozzá az EKSZ. Például a tunéziai és 

líbiai válságra történő gyors reagálás és fellépés koordinálása érdekében az 

EKSZ a Bizottság együttműködésével válságplatformokat hozott létre; átfo-

gó uniós stratégiák kidolgozására került sor;46 az EKSZ felelősségteljes sze-

repet vállalt a nemzetközi koordinációs erőfeszítésekben, aktívan részt vett a 

felgyorsult békefolyamatokban; új uniós küldöttségek nyíltak Tripoliban, 

Líbiában. A HR irányítási munkálataiban az EKSZ segítséget nyújtott az 

iráni nukleáris kérdés diplomáciai megoldására irányuló nemzetközi erőfe-

szítések során. Továbbá az Afrika szarván különböző missziós tevékenysé-

gek ellátásában vállal nagy szerepet még jelenleg is.  

Az EKSZ tevékenységi körében szintén egy pozitívum, hogy jelentősen 

bővült az EKSZ válságkezelési kapacitása. Üdvözlendő az EKSZ KKBP-i 

műveletek irányításában betöltött szerepe és a különböző segítségnyújtási 

tevékenységek összehangolásáért vállalt felelőssége, különös tekintettel arra, 

hogy az EU szerepvállalása a válságmegelőzés és válságkezelés szempontjá-

ból nagyon jelentős nemzetközi vonatkozásban. A HR vagy ügyvezető főtit-

kár vezetése alatt álló válságkezelési tanács létrehozására került sor az 

EKSZ szervezetén belül, melynek legfőbb feladata valamennyi 

válságmegelőzési, -felkészültségi és -reagálási kapacitáshoz kapcsolódó 

intézkedések összehangolása, válságplatformok létrehozása válságok esetén. 

Az EKSZ helyzetelemző központot is létrehozott információk gyors transz-

ferálása érdekében. Továbbá azon munkálkodik, hogy olyan válságrégiók-

ban, mint Afganisztán vagy Szíria, megszilárdítsa az EU szerepvállasát. 

A fenti tevékenységek alapján látható, hogy bár magának az EKSZ-nek 

nem jutott sok mozgástér (kezdeményezési lehetőség) a külpolitika alakítását 

illetően, vitathatatlan, hogy mennyire szerteágazó az EKSZ működési skálá-

ja. Nem csak a szerteágazó jelleg kell, hogy eszünkbe jusson az EKSZ mű-

ködését tekintve, hanem észre kell vennünk ennek eredményességét is. A 
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külpolitikai tevékenységek egy szolgálathoz történő „összpontosítása” sok-

kal nagyobb lehetőséget biztosít az összehangolt, jól koordinált működésre 

mind az EKSZ-en belül, mind az adott események során érintett más uniós 

intézményekkel való együttműködés során. Tehát látható, hogy az EKSZ az 

EU stratégiai partnerinek irányába sokkal hatékonyabb – és egyben hitele-

sebb – uniós külpolitikát alakít ki, s ennek eredményeként magasabb szintű 

találkozókra és sokkal eredményesebb érdemi csúcsértekezletekre kerülhet 

sor, illetve sokkal aktívabbá válhat az együttműködés bizonyos közös érdekű 

területeken. Ennek megvalósulása pedig már egyértelműen a hatékony glo-

bális szintű fellépés irányába mutat.  

A kutatómunka alapján elmondható, hogy ugyan nagyszámú bürokratát, 

szakembert foglalkoztató, a HR köré épült/épülő EKSZ kifinomult, ám vi-

szonylag bonyolult szervezeti struktúrával rendelkezik – különös tekintettel 

az EU más intézményeitől átvett szervezeti egységekre –, a hatalom viszony-

lag egy kevés főből álló csoport kezében összpontosul, a rendelkezésre álló 

pénzügyi források pedig szűkösek. Ellenben mégis úgy vélem, az EKSZ 

fennállása óta eltelt lassan két évben sikerült olyan eredményeket elérni, 

melyek sokkal nehezebben valósulhattak volna meg a szervezet létrejötte 

nélkül – s itt elegendő, ha csak e fejezetben kiemelt EKSZ tevékenységeire 

gondolunk. Ez egyértelműen közelebb viszi az EU-t a hatékonyabb külpoli-

tikai tevékenységek ellátásához és erős alapot szolgáltat a hatékony globális 

szereplőként történő fellépés lehetőségére.  

Azonban úgy gondolom, hogy csupán a reformok, új szervezetek és in-

tézmények létrehozása önmagában nem biztosít egységesebb, s eredménye-

sebb külpolitikát, illetve nem eredményezi az EU hitelesebb megjelenését a 

nemzetközi porondon. Ez csak a tagállamok összetartásával és kompromisz-

szumkészségük esetén valósulhat meg. A főképviselő asszony 2012 szept-

emberében az EP-ben amellett szólalt fel, hogy az egyre nagyobb kihívást 

jelentő gazdasági helyzetben az EU tagállamainak együttműködésére van 

szükség. Bizonyos problémákkal sokkal erőteljesebben és eredményesebben 

lehet farkas-szemet nézni, ha az szoros együttműködés keretében történik.47 

Így lehetőség nyílik a LSZ által megteremtett új külpolitikai keret adta lehe-

tőségek gyümölcsöző kihasználására. 

4. ZÁRSZÓ HELYETT? 

Viszonylag rövid idő alatt egy olyan új diplomáciai szolgálatot kellett 

létrehozni, illetve működőképessé tenni, mely a HR számára nyújtott segít-

ség által hozzájárul az EU külső fellépésének hatásosabbá, következetesebbé 

és hangsúlyosabbá válásához. Az EKSZ vonatkozásában felmerülő anomáli-

ák ellenére úgy gondolom, hogy stabil intézményi és adminisztratív alapot 

szolgáltat a koherensebb uniós külpolitika megvalósulásához. Azonban – 
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tekintettel az EKSZ kialakulásakor felmerülő saját belső kihívásaira, illetve a 

gazdasági és politikai kihívásokra – túl korai lenne az alig két éve felállított 

EKSZ-t „fekete- fehér”/„igen-nem” alapon megítélni. Erre való tekintettel, s 

a fentebb olvasható HR jelentése alapján értékelt eddigi EKSZ tevékenysé-

geket alapul véve, sokkal fontosabbnak tartom megvizsgálni, hogy milyen 

javaslatok állíthatók a szervezet még hatékonyabb működésének szolgálatá-

ba.  

A hatékonyság érdekében elsősorban egyértelmű, konkrét stratégiák ki-

dolgozására van szükség, szem előtt tartva az EU érdekeit. Fontos, hogy a 

saját fő funkcióira fókuszáljon. Egyes feltételezések szerint, hosszabb távon 

az EKSZ missziók jelenthetik legitimitásának kulcselemeit – ironikusan: a 

válságok.48  

Mivel az EU küldöttségei biztosítják külső fellépésének elsődleges jel-

legét, így jóval nagyobb hangsúlyt kell fektetni az EU küldöttségeinek mun-

kájára. Ez az emberi és pénzügyi erőforrások küldöttségekre történő folya-

matos átcsoportosításával érhető el. Tekintettel az EU-ban zajló gazdasági 

helyzetre/problémákra, költséghatékonyság szempontjából előnyös lenne az 

EU és tagállamok küldöttségei közti szorososabb kapcsolat vagy hatéko-

nyabb munkamegosztás létrejötte. Azonban nem helyes alapvetően a krízi-

sekben, illetve a gazdasági válságban látni az EKSZ hatékonyabb, s egyben 

jövőbeni működésének alapjait. A legcélravezetőbb opció, ha a KKBP azon 

területeire kerül hangsúly, ahol az EU a leghatékonyabb fellépést tudja biz-

tosítani a globális összefogást igénylő kérdésekben, s ebben pedig kétség 

kívül központi szerepet töltene be az EKSZ.49    

A Bizottság és az EKSZ közti kapcsolatok fejlesztése sem elhanyago-

landó. E szempontból üdvözlendő lenne egy főképviselői helyettes kinevezé-

se, aki a Bizottság és az EKSZ közti kapcsolatokért felelne, különösen a 

külső tevékenységek összhangjáért lenne felelős.50 A hatékonyság szempont-

jából előnyös lenne, ha az EU vezetők körében jelentős politikai súllyal ren-

delkező személy töltené be e pozíciót.  

Tekintettel az EKSZ személyzetének „vegyes” összetételére, hosszú tá-

von jövedelmező megoldás lenne az EKSZ diplomaták magas szintű, közös 

képzésben való részesítése. Ezzel kapcsolatban folyamatos konzultáció lenne 

kívánatos a tagállamokkal és a különböző felsőoktatásban illetékes képzési 

szolgáltatókkal.  

A hatékonyság szempontjából fontolóra kellene venni egy korábbi mi-

niszterekből, diplomatákból és szakértőkből álló EKSZ kuratórium  azaz 

tanácsadó testület  létrehozását, mely iránymutatások készítésével, monitor-

ing tevékenységgel és értékelések készítésével járulna a szervezet eredmé-

nyesebb működéséhez.51  

Az EKSZ hatékonyabb működését szolgáló fenti javaslatok sora tovább 

folytatható olyan prioritásokkal, mint például a beszámolók, jelentések szá-
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mának növelése, vagy az EKSZ diplomaták bevonása a kereskedelmi tárgya-

lások folyamatába. A javaslatokból való kifogyhatatlanság egyértelműen azt 

engedi feltételezni, hogy az EU diplomáciai szolgálat még nem száz százalé-

kon teljesít. A megfelelő fejlettségi szint eléréséhez még hosszú utat kell 

megjárnia e szervezetnek. Azonban a kutatómunka eredményeként azt le-

szögezhetjük, hogy az EKSZ alig kétévnyi tevékenységével hatékony segít-

séget nyújtott Ashton főképviselő asszony munkájának maradéktalan ellátá-

sában, ezáltal is hozzájárulva az EU egységesebb és hatékonyabb külső fel-

lépéséhez a nemzetközi porondon.  

S hogy milyen EKSZ szcenáriók kerülhetnek szóba a távoli jövőre 

vonatkozóan? Nehéz ezekben a napokban az EU jövőjére vonatkozóan bár-

miféle kijelentéseket tenni, azonban előtérbe helyezve az optimista számítá-

sokat, elképzelhetőnek tartom, hogy hosszabb távon az EKSZ sokkal haté-

konyabb működés irányába halad. Azonban nem kell attól „tartani”, hogy a 

tagállami diplomáciai szolgálatok a feledés homályába merülnének, hisz a 

külpolitika továbbra is az a terület marad, ahol a tagállamok őrzik szuvereni-

tásukat. 
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