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Az EU válságkezelési kultúrája
és az SSR

A biztonsági szektor reformja (Security
Sector Reform – SSR) tagadhatatlanul a
nemzetközi válságkezelés fókuszába került
az elmúlt évtized során, és mára meghatáro-
zó válságkezelési koncepcióvá nõtte ki ma-
gát. Az SSR-koncepció elterjedése szoro-
san összefügg a biztonság és a biztonsági
szektor fogalmának ma uralkodó, kibõvített
értelmezésével. Ennek alapján biztonságon
a klasszikus nemzetbiztonsági felfogás he-
lyett immár a tágabb, a humánbiztonság
kérdéseit és az emberi jogokat is magában
foglaló fogalom értendõ, amelyben a külön-
bözõ társadalmi csoportok szubjektív biz-
tonságpercepciójának is jelentõs szerep jut.
Ezzel összefüggésben a biztonsági szektor
– az uralkodó nyugati vélekedés szerint –
immár a fegyveres testületeken túlmenõen
magában foglalja az azok felett demokrati-
kus kontrollt gyakorló intézményeket és me-
chanizmusokat, valamint közvetett módon a
társadalom különbözõ csoportjait megjelení-
tõ civil szférát is. A partnerországoknak nyúj-
tott SSR-támogatás fontos feladata egyfelõl
a jogállamiság és a biztonsági szektor
(rendõrség, hadsereg) stabil intézményi
alapjainak megteremtése, másfelõl pedig a
reformfolyamatok melletti elkötelezettség ki-
alakítása a fogadó országon belül. 

Az Európai Unió mellett számos állam és
nemzetközi szervezet folytat aktív SSR-
tevékenységet (többek között ENSZ,
OECD, EBESZ, NATO), melynek következ-
tében számos sajátos megközelítés alakult
ki. Az EU komparatív elõnye más nemzet-
közi szervezetekkel szemben, hogy intéz-
ményi felépítésébõl adódóan az SSR teljes
spektrumát – mind a fejlesztési-segélyezé-
si, mind a válságkezelési dimenziókat,
mind a határterületeket – képes lefedni a
korábban két pillérhez, ma pedig a Bizott-
sághoz és az Európai Külügyi Szolgálat-
hoz tartozó külsõ tevékenységek (politikák,
programok és missziók) által. Így az EU
esetében igényként és kihívásként fogal-
mazódik meg az össz-szervezeti megkö-
zelítés szükségessége. 

Közismert, hogy az Európai Unió globális
szereplõként deklarált céljának tekinti az
emberi jogok és alapvetõ szabadságjogok,
a jó kormányzás, valamint a jogállamiság
globális érvényesülésének elõmozdítását.
Így a gyakorta „posztmodernként” aposzt-
rofált „uniós külpolitika” a hagyományos
biztonsági szempontok mellett elõtérbe he-
lyezi a humánbiztonság, a hatalommeg-
osztás és az emberi jogok kérdéseit is. Fi-
gyelemreméltó, hogy a humánbiztonság
sérelme jelenti a közös biztonság- és véde-
lempolitika (KBVP) keretei között végrehaj-
tott válságkezelési mûveletek és egyéb
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uniós külpolitikai fellépések egyik leggya-
koribb hivatkozási alapját. Az SSR fontos
részét képezi az EU külkapcsolati (azon
belül válságkezelési és fejlesztéspolitikai)
eszköztárának. Mára a polgári KBVP-
missziókon és a bizottsági projekteken ke-
resztül az SSR-segítségnyújtás a biztonság
– fejlesztés – jó kormányzás kapcsolódását
megtestesítve a sajátos és önálló uniós biz-
tonságmodell és kibontakozó stratégiai kul-
túra fontos alkotóeleme, az EU biztonság-
politikai identitásának része. (Errõl tanús-
kodnak például a „biztonság és fejlesztés”
tárgyában elfogadott 2007. novemberi ta-
nácsi következtetések is.) 

Az uniós politikai deklarációk hangsúlyoz-
zák, hogy az unió SSR-tevékenysége révén
hozzájárul az ENSZ által lefektetett Millenni-
umi Fejlesztési Célok, valamint az Európai
konszenzus a fejlesztésrõl címû uniós nyilat-
kozatban foglaltak megvalósításához, csak-
úgy, mint az Európai Biztonsági Stratégiá-
ban (EBS) megfogalmazott biztonságpoliti-
kai célkitûzések teljesítéséhez. A biztonsági
szektor reformjára irányuló KBVP-missziók
lehetõvé teszik a Közös Biztonság- és Véde-
lempolitika egyik deklarált célkitûzését jelen-
tõ átfogó és integrált (civil – katonai – fejlesz-
tési) megközelítés gyakorlati alkalmazását.

Az uniós értékek terjesztése mellett az EU
legfontosabb külpolitikai célkitûzése termé-
szetesen a stabil szomszédság, stabil biz-
tonsági környezet megteremtése és fenntar-
tása. Mindezt többek között éppen a fenti el-
vek következetes megvalósításával igyek-
szik elérni. Ne feledjük, hogy a 2004-es bõví-
téssel az EU még közelebb került mind a
Nyugat-Balkánhoz, mind a Kaukázushoz,
mind Észak-Afrikához. Az SSR részét képezi
az EU harmadik országokkal folytatott politi-
kai párbeszédének, emellett pedig legtöbb
esetben beleilleszkedik a célország nemzet-
közi közösség által támogatott átfogó
demokratizációs folyamataiba. A Nyugat-

Balkán térségében – csakúgy, mint a világ
számos más pontján – az EU-s SSR-
támogatás (az EULEX Kosovo és részben az
EUFOR Althea is) hozzájárul a térségbeli or-
szágok biztonsági szektorainak konszolidá-
ciójához, uniós normákhoz való közelítésé-
hez. Jelenlegi feladatai mellett az EU akár Lí-
biában, Egyiptomban és Tunéziában is jelen-
tõs SSR-feladatokat „kaphat” az átalakulás
intenzív szakaszát követõ stabilizációban.
Emellett a komoly biztonsági kihívásokkal
küzdõ Száhel-térség is szóba jöhet mint az
uniós SSR új színtere. E téren várhatóan egy-
re nagyobb nyomás fog az EU-ra nehezedni. 

Az Európai Unió globális szerepvállalásá-
nak fontos része a konfliktusmegelõzés és -
kezelés, különös tekintettel az instabil,
gyenge állami struktúrákkal rendelkezõ álla-
mok megsegítésére. Így az SSR-támogatás
a nemzetközi államépítési folyamatok egyik
eleme. A rövid, illetve középtávú KBVP-
missziók célja a gyenge vagy hiányzó álla-
mi struktúrák megerõsítése, vagy azok idõ-
leges helyettesítése. Az EU átfogó és sokré-
tû külkapcsolati eszköztárával – beleértve
az SSR-t – a biztonsági kihívások közvetlen
kezelése mellett azok gyökérét is igyekszik
orvosolni, figyelembe véve társadalmi, poli-
tikai és gazdasági kontextusukat. 

Az európai SSR-megközelítés tehát túl-
nyomóan politikai, nem tisztán technikai
vagy hatékonysági szempontú. Az SSR a
szélesebb demokratizációs folyamatok és a
fogadó országgal folytatott uniós politikai
dialógus részét képezi még akkor is, ha lát-
szatra sokszor csak technikai jellegû,
szektorális segítségnyújtásnak tûnik. A poli-
tikai aspektusokat illetõen fontos szem elõtt
tartani, hogy a biztonsági szektor reformja
érzékenyen érinti a szuverenitás kérdését,
és a fogadó ország belpolitikai viszonyait is
nagyban képes befolyásolni. (Különösen
érzékeny kérdés az EULEX Kosovo misszió
végrehajtó mandátuma.) A reformok által
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megtörik bizonyos privilegizált csoportok
befolyása, mások pedig elõtérbe helyezõd-
nek. Így a gyakorlatban az EU SSR-
tevékenysége kapcsán nem reális olyasfaj-
ta politikai semlegességrõl beszélni, mint
például a humanitárius szervezeteknél. 

A missziók tanácsadó-ellenõrzõ tevékeny-
ségük révén, különféle politikai ösztönzõk ál-
tal elõsegítik a biztonsági szektort érintõ re-
formok kidolgozását és következetes végre-
hajtását, bevonva a közigazgatást és a civil
szférát. A kiképzés és tanácsadás révén
erõsítik a fegyveres és rendvédelmi erõk
mûveleti képességeit. Az SSR-segítségnyúj-
tás célja elõsegíteni a demokratikus elveken
(átláthatóság, elszámoltathatóság, emberi
jogok érvényesülése, civil kontroll és de-
mokratikus ellenõrzés érvényesülése) és ha-
tékonyságon nyugvó szabályozási-ellenõr-
zési mechanizmusok kialakulását a célor-
szágban, lehetõség szerint a „helyi felelõs-
ségvállalás” (local ownership) elvének tisz-
teletben tartása mellett. A fogadó ország
megalkotja a biztonsági szektorra vonatkozó
reformok jogi keretrendszerét, aminek általá-
ban elõfeltétele az SSR-akcióterv és -jog-
szabálycsomag elfogadása. A jogi keret-
rendszer alapján kerülnek kidolgozásra az
új intézmények, intézményi stratégiák, a
rendõrségi, katonai és igazságügyi refor-
mok, a fegyveres erõk belsõ szabályzatai, a
képzés, kiképzés. A siker feltételei az új jogi
szabályozás, a gazdasági-pénzügyi forrá-
sok és a szakértelem megteremtése, vala-
mint az, hogy a létrejövõ új struktúra legyen
életképes és fenntartható. 

Az uniós SSR-koncepció 
fejlõdése

Már a 2003-as Európai Biztonsági Straté-
gia (EBS) is említést tett az SSR-ról mint a
szélesebb intézményépítési folyamatok ré-

szét képezõ eszközrõl, és bevonta azt az
uniós válságkezelés funkcióit és feladat-
körét meghatározó úgynevezett petersber-
gi feladatok körébe. Az EBS-ben foglalt
célkitûzések megvalósítására hivatott
„Legfõbb Katonai Célkitûzés” (Headline
Goal 2010), illetve a polgári válságkezelõ
képességek fejlesztésérõl szóló Civilian
Headline Goal 2010 is említést tesz az
SSR-ról. A Civilian Headline Goal hangsú-
lyozza az SSR típusú missziók iránt
megnövekedett nemzetközi igényt, vala-
mint az igazságügyi szektor és a rendõr-
ség reformjának fontosságát harmadik or-
szágokban. Az EBS végrehajtásáról szóló
2008-as jelentés szerint az SSR a konflik-
tus utáni stabilizáció fontos eszköze. 

Már 2003-ban elfogadásra kerültek az
egyes szektorokra irányuló polgári válság-
kezelés irányelveit lefektetõ uniós alapdo-
kumentumok. Ezek közé tartoznak: a jogál-
lamisági missziókról, a polgári közigazga-
tási missziókról, valamint a rendõri misszi-
ókról szóló koncepciók. 

A Tanács Fõtitkárságának Civil–Katonai
Tervezõ Sejtje 2005 elején feladatul kapta
egy egységes uniós SSR-koncepció ele-
meinek kidolgozását. 2005 júliusában be-
mutatta Initial elements for an EU Security
Sector Reform concept címû tervezetét a
Politikai és Biztonsági Bizottságnak (PSC).
A dokumentum a pillérközi együttmûködés
nehézségeirõl árulkodott.

Ezt követõen mind a Bizottság, mind a
Tanács elkészítette saját SSR-keretkon-
cepcióját. Mindkét keretkoncepció töreke-
dett az akkori elsõ és második pillér közöt-
ti komplementaritás megvalósítására.
A 2005 októberében elfogadott Koncepció
a biztonsági szektor reformjának az Euró-
pai Biztonság és Védelempolitika (EBVP)
általi támogatására (Concept for ESDP
Support to SSR) címû dokumentum szám-
ba vette, hogy mely területeken képzelhe-
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tõ el SSR-támogatás az EBVP égisze alatt,
lefektette az EBVP-hozzájárulás alapelveit,
valamint meghatározta az uniós SSR-
támogatás három lehetséges forgató-
könyvét (konfliktus utáni; átmeneti és stabi-
lizációs; stabil biztonsági környezetben, a
demokratizációs folyamatok részeként).
A keretkoncepció ezen kívül megnevezte
az EBVP SSR lehetséges területeit, neve-
zetesen a védelmi, a rendõrségi és az
igazságügyi szektort. 

2006 májusában született meg a Kon-
cepció a biztonsági szektor reformjának
európai közösségi támogatására (Concept
for European Community Support for SSR).
Ez az OECD fejlesztési támogatási bizott-
sága, az úgynevezett Development
Assistance Committee (DAC) által kidolgo-
zott irányelveket figyelembe véve megha-
tározta a közösségi támogatás területeit,
erõsségeit, irányelveit, az érintett szektoro-
kat, valamint a releváns EK-politikákat és 
-stratégiákat. 

A két keretkoncepció megszületését kö-
vetõen 2006. júniusi ülésén az Általános
Ügyek és Külkapcsolatok Tanácsa elfo-
gadta az EU-s SSR-támogatás politikai ke-
retdokumentumát jelentõ következtetéseit
(Council Conclusions on a Policy Frame-
work for Security Sector Reform). Ennek
egyrészt az EBVP és az EK (Bizottság)
SSR-koncepcióinak összehangolása volt a
célja, másrészt pedig a két pillér SSR-
támogatási tevékenységeire nézve közös
irányelvek meghatározása az OECD–DAC
SSR-definícióját irányadónak tekintve.
A dokumentum a szinergiák fontosságát
hangsúlyozva aláhúzta, hogy a két pillér-
nek egymást kiegészítve kell dolgoznia az
EBVP és EK SSR-koncepciók operatív
megvalósítása érdekében.

A csupán kétoldalas politikai dokumen-
tum ugyanakkor már csak jellegénél fogva
sem tartalmazhatott részletes operatív

iránymutatást egy egységesebb koncep-
ció megvalósítására. A Tanács ezért egy-
ben felkérte a Bizottságot és a Tanács jö-
võbeli soros elnökségeit, hogy fokozato-
san valósítsák meg a politikai keretdoku-
mentumban foglaltakat mind az EBVP,
mind az EK keretein belül. A tanácsi felké-
rés célja a hatékony, koherens és fenntart-
ható uniós SSR-támogatás belsõ feltételei-
nek megteremtése volt. Az ennek alapján
elindult munka ugyanakkor máig sem ve-
zetett el egy egységes EU SSR-koncepció
kialakulásához. 

A soros francia elnökség alatt, 2008 no-
vemberében megállapodás született egy,
a biztonsági szektor reformját célzó misz-
sziók, valamint a közösségi külkapcsolati
tevékenységek szakértõi bázisát képezõ
SSR-pool felállításáról. 2009 novemberére,
a svéd elnökség aktivitásának is köszön-
hetõen sikerült kialakítani a pool felállításá-
ra, a szakértõk telepítésére, képzésére és
felkészítésére vonatkozó eljárásokat.
A megfelelõ színvonalú szakértõk mobili-
zálhatósága közismerten a civil KBVP
egyik akut problémája. A legnagyobb kihí-
vást máig a gyorsreagálási képesség, a
megfelelõ elõképzés, valamint a nehéz
életkörülményekkel járó missziók feltöltése
jelenti. 

A pool mellett a svéd elnökség egy egy-
séges ellenõrzési és értékelési mechaniz-
mus (EU SSR Assessment Framework) ki-
alakítására vonatkozó tervezetet is készí-
tett. Egy ilyen mechanizmus célja volna az
uniós SSR-projektek hatékonyabb jövõbeli
menedzselésének érdekében általánosan
érvényes SSR módszertani elveket és sza-
bályzókat megállapítani az EU részére.
Beletartozhatna a fogadó országok bizton-
sági szektorának elemzése, az intézményi
és abszorpciós kapacitások, a politikai
kockázatok és a biztonsági helyzet felmé-
rése, a donorkoordináció, a tervezés- és a
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változásmenedzsment-szempontok objek-
tív értékelése, valamint esetlegesen egy,
az adott országra vonatkozó egységes EU
SSR-útiterv is. 

2009. november 17-i ülésén az Európai
Unió Tanácsa következtetéseiben üdvözöl-
te az SSR területén addig elért eredménye-
ket, különös tekintettel a szakértõi pool kér-
désére, és sürgette annak mielõbbi bevet-
hetõségét. A megközelítõleg 100 fõs EU
SSR pool hivatalosan 2010 végére valósult
meg: de jure ugyan létrejött, de gyakorlati-
lag nem „teljes értékû”, nem az eltervezett
eljárások alapján mûködik. Erre annak a
2011. nyári líbiai tényfeltáró misszió kap-
csán történt aktiválása is rávilágított. Ezen
kívül a 2009. novemberi tanácsi következ-
tetés értelmében az EU-tagállamoknak
nemzeti stratégiát kellett készíteniük a pol-
gári KBVP-mûveletekhez történõ hozzájá-
rulásukról. Az SSR-hoz kapcsolódóan prio-
ritásként határozták meg a képzést és az
utókövetést, valamint a képzési struktúrák
közötti együttmûködés és a szinergiák kér-
déseit is. A polgári missziók személyi állo-
mányának képzése-kiképzése sokáig in-
kább a tagállamok feladata volt. A 2000-es
évek végére széles körben felismerték,
hogy szükséges a képzés egységesítése,
valamint részlegesen annak közösségi
szintre történõ delegálása. 

A képzés azért is fontos, mert missziók-
ban dolgozók többsége sajnálatosan in-
kább csak saját szakterületének, szektorá-
nak szakértõje, semmint az SSR-koncep-
ció egészének. Pedig fontos volna, hogy a
missziós színtereken, az egyes szektorális
pillérekben dolgozó szakértõk (jogászok,
nyomozók, kiképzõk, fejlesztési szakem-
berek) szakmai feladatkörükön túl az SSR
holisztikus koncepciójával, valamint az
adott misszió politikai-stratégiai jelentõsé-
gével is tisztában legyenek. Ezen kívül is-
merniük kell a konfliktusok intenzitását,

szakaszait, dinamikáját is (eszkaláció –
stagnálás – átmenet – konszolidáció). Ez-
zel párhuzamosan ugyanakkor a helyszíni
parancsnoklást ellátó misszióvezetõnek is
tájékozottnak kell lennie az egyes techni-
kai, szektorális aspektusokat illetõen. 

A képzés kapcsán azt is meg kell je-
gyeznünk, hogy már az SSR-koncepció
uniós beágyazódásában és intézménye-
sülésében is jelentõs szerepet játszottak
egyes komoly befolyással rendelkezõ
transznacionális szakértõi hálózatok,
NGO-k, az általuk folytatott képzések, va-
lamint az episztemológiai folyamatok. E té-
ren különösen a genfi székhelyû Geneva
Centre for Democratic Control of Armed
Forces (DCAF), a hollandiai Clingendael
Intézet és az Európai Biztonsági és Védel-
mi Akadémia (ESDC) képzései játszanak
úttörõ szerepet. Máig az NGO-k az SSR ki-
bontakozó konjunktúrájának legfontosabb
motorjai.

Intézményi és koordinációs 
kérdések Lisszabon után

Az SSR-támogatás területén intézményi
fragmentáció áll fenn az EU-n belül. Tekin-
tettel arra, hogy az SSR-támogatással kap-
csolatos tevékenységek a lisszaboni szer-
zõdést megelõzõen két eltérõ EU-s pillér-
hez – közösségi, illetve közös kül- és biz-
tonságpolitika (KKBP) – tartoztak, ezért e
tevékenységek koordinációját számos, im-
már hagyományosnak nevezhetõ eltérés
nehezíti. A Bizottság feladatköreibõl adó-
dóan inkább a fejlesztési területre, míg a
KBVP (korábban EBVP) inkább a bizton-
ságpolitikára fókuszál. A hagyományos kü-
lönbségek közé sorolhatóak az eltérõ költ-
ségvetési forrásokból történõ finanszírozás
és az eltérõ finanszírozási ciklusok, az elté-
rõ pénzügyi szabályzók, a döntéshozatali,
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tervezési és jelentéstételi eljárások közti
különbségek, a projektek eltérõ fókusza és
idõtartama, az eltérõ intézményi kultúrák
és szocializáció. E különbségek mellett
gyakran még a használt terminológia is el-
tér a Tanácsban és az EKSZ-ben használt-
tól. (A Bizottság például hivatalos doku-
mentumaiban nem biztonsági szektort, ha-
nem biztonsági rendszert említ.)

Így éppen átfogó, számos uniós szakpo-
litikát érintõ jellege miatt az uniós SSR-
tevékenységek esetében a tervezés, az
unión belüli belsõ koordináció, valamint a
célországokban történõ egységes megje-
lenés, vagyis a tevékenységek koherenci-
ája jelentik jelenleg a legnagyobb kihívást.
Ez annak ellenére is igaz, hogy a Lissza-
boni Szerzõdés mind az „új típusú” fõkép-
viselõi tisztség létrehozatala, mind az
EKSZ felállítása révén sokat segített e kér-
désekben. 

Az unió külügyi és biztonságpolitikai fõ-
képviselõje egyszerre a Külügyek Taná-
csának elnöke, az EKSZ irányítója, vala-
mint az Európai Bizottság alelnöke. E több-
kalapos portfólió egy kézben való össz-
pontosítása igyekszik biztosítani az EU kül-
sõ fellépéseinek koordinációját és össz-
hangját. Ez különösen hasznos lehet az
olyan átfogó, horizontális kérdések eseté-
ben, mint az SSR. Az Európai Bizottság
részlegei közül a Külkapcsolatok (DG
Relex), a korábbi fejlesztési fõigazgatóság
(DG Development), valamint a korábbi de-
legációkat irányító külkapcsolati részleg
beolvadtak az EKSZ-be. Ezáltal a Bizott-
ság egyes válságkezelési és békeépítési
(valamint konfliktus-megelõzési) funkciói
egy ernyõ alá kerültek az addigi elsõ pillér
hasonló funkcióival. Ezáltal a különféle uni-
ós SSR-tevékenységek is sokkal inkább
egy intézményi keretbe kerültek. Az EKSZ
SSR-hez kapcsolódó munkáját segíti a Bi-
zottság külkapcsolati eszközökért felelõs

szolgálata (Service for Foreign Policy
Instruments), valamint a Bizottságon belül
a EuropeAid Fejlesztési Hivatal és a Fej-
lesztési Együttmûködési Fõigazgatóság
(DG Devco) egyesülésével létrejött
EuropeAid Fejlesztési és Együttmûködési
Fõigazgatóság (az egyesült szervezet mai
rövidítése DG DEVCO). Ez utóbbinak fel-
adata az EU afrikai, karibi és csendes-óce-
áni országokba irányuló segélyprogramja-
inak menedzselése, és az unió fejlesztési
segítségnyújtásának irányítása. Az SSR-
támogatásban A DG DEVCO-n kívül a Bõ-
vítési Fõigazgatóság is érintett, amely a
tagjelölt és potenciális tagjelölt országok-
ba irányuló IPA- és egyéb támogatási
programok koordinációja révén hozzájárul
többek között a biztonsági és igazságügyi
szektorok reformjához is.

Az EKSZ-en belül is számos szervezeti
egységnek jut szerep az SSR menedzselé-
sében. Az SSR horizontális terület koordi-
nációját a stratégiai tervezésért felelõs, in-
tegrált civil-katonai Válságkezelési és Ter-
vezési Igazgatóság (CMPD) végzi. A pol-
gári KBVP-missziók operatív irányításáért
a polgári mûveleti parancsnokságként mû-
ködõ Polgári Tervezési és Mûveletirányítá-
si Képesség (CPCC) felel. Az SSR katonai
vonatkozásaival a katonai szakértelmet
biztosító, korai elõrejelzéssel, helyzetérté-
keléssel és stratégiai tervezéssel foglalko-
zó EU katonai törzs (EUMS) foglalkozik.
Emellett a kérdés közvetetten érinti a konf-
liktusmegelõzésért és biztonságpolitikáért
felelõs igazgatóságot, valamint az egyes
országok és régiók vonatkozásában az
EKSZ földrajzi-regionális igazgatóságait is.
A polgári és a katonai válságkezeléssel
foglalkozó tanácsi munkacsoportok
(Committee for Civilian Aspects of Crisis
Management – CIVCOM; Politico-Military
Group – PMG) szintén részt vesznek az
SSR-missziók tervezésével, irányításával,
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valamint az SSR horizontális kérdéseivel
kapcsolatos döntéshozatalban.

Az EU SSR bonyolult intézményi háttere
arra utal, hogy a kérdés – önmagán túlmu-
tatva – az egyébként is számos koordiná-
ciós problémával küzdõ Európai Külügyi
Szolgálat, tágabb értelemben véve pedig
a posztlisszaboni struktúrák koordinációs
hatékonyságának egyik próbaköve lehet. 

Az uniós SSR hatékonysága érdekében
nemcsak a két korábbi pillér, valamint az
EKSZ szervezeti egységei között kell kohe-
renciát teremteni, hanem javítani kell a ci-
vil–katonai kapcsolatokat is. A jövõben a
KBVP keretében várhatóan a korábbinál na-
gyobb szerephez jut majd az átfogó meg-
közelítés, és napirendre kerülhet a civil–ka-
tonai szinergiák elvein alapuló komplex ci-
vil–katonai missziók elindítása is. A bizton-
sági szektor reformja lehet a civil és a kato-
nai tervezési és képességfejlesztési folya-
matok közötti együttmûködés egyik leglát-
ványosabb területe. Ezért a civil és a kato-
nai képességfejlesztési folyamatok közötti
szinergiák feltárásakor különleges figyelmet
kell szentelni az SSR szakterületének. 

Az SSR-ügyek hatékony belsõ koordiná-
ciója multidiszciplináris természetébõl adó-
dóan az EU-hoz hasonlóan minden nem-
zetközi szervezet és ország számára kihí-
vást jelent. Ugyanakkor ismerünk pozitív
nemzetközi példákat is e tekintetben.
Az ENSZ-en belül például az úgynevezett
Inter-Agency Task Force fogja össze a vi-
lágszervezet tizenegy érintett ügynökségé-
nek SSR-munkáját, míg Franciaországban
és Svédországban hatékony tárcaközi bi-
zottságok mûködnek. Egy, az Inter-Agency
Task Force-hoz hasonló, nem állandó, de
rendszeresen ülésezõ testület felállítására
az EU-n belül még a lisszaboni szerzõdés
fejleményei mellett is szükség lehet. 

Ezen felül a mûveleti színtéren történõ,
lehetõleg intézményesített EU-s koordiná-

ció is kulcskérdés (a KBVP-misszió képvi-
selõinek, az EU-delegációnak és az egyéb
releváns EU-s szereplõknek, donoroknak,
a fogadó ország illetékeseinek és a civil
szféra képviselõinek részvételével).

A Közös Biztonság 
és Védelempolitika missziói 

A Közös Biztonság és Védelempolitika pol-
gári (és kisebb részben katonai) válságke-
zelõ missziók révén járul hozzá a biztonsá-
gi szektor reformjának támogatásához.
A válságkezelési missziók igen sokszínû
képet mutatnak. Csak négy misszió említi
explicit módon az SSR-t a mandátumában
(EUSEC RD Congo, EUPOL RD Congo,
EUTM Somalia, illetve a már befejezõdött
EUSSR Bissau-Guinea). Implicit módon
ugyanakkor számos más misszió (mintegy
15-16) foglalkozik a biztonsági szektor va-
lamely elemének reformjával az adott or-
szágban. Találhatunk köztük átfogó és
szektorális, korlátozott hatályú missziókat
is. A KBVP-s SSR-támogatás számos terü-
letet érinthet: jogállamiság; igazságszol-
gáltatás; polgári közigazgatás megerõsíté-
se; rendõrségi reform; határõrizeti és vám-
szervek reformja; fegyveres erõk reformja;
leszerelés, demobilizáció és reintegráció;
a biztonsági szektor demokratikus és civil
kontrolljáért felelõs intézmények támogatá-
sa. Ezek közül a rendõrség reformját támo-
gató missziók folynak a legnagyobb szám-
ban. E missziók a bizottsági programok-
hoz viszonyítva rövid és középtávú elköte-
lezettséget jelentenek, idõtartamuk a pár
hónapostól a több évesig terjed. Általában
a KBVP-missziók jelentik az uniós SSR-
hozzájárulás leginkább látható elemét
egy-egy országban. 

A Közös Biztonság és Védelempolitika cél-
jait és alapelveit tekintve az SSR-koncepció
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számos elemét magáévá tette. Az eddigi
missziós tapasztalatok alapján számos, a
biztonsági szektor reformja szempontjából
releváns tanulság fogalmazódik meg. A biz-
tonságos környezet és a politikai stabilitás hi-
ánya az EUPOL Afganisztán rendõri, az
EUJUST Lex (Irak) igazságügyi-rendõri, va-
lamint az EUTM Szomália katonai kiképzõ
misszió esetében is jelentõs nehézségeket
okoznak. Az EU SSR Bissau-Guinea kap-
csán is fontos tanulság volt az EU számára,
hogy a reformok keresztülvitelének elõfeltéte-
le a politikailag stabil környezet, a tartós al-
kotmányos rend, és a fogadó ország bizo-
nyos mértékû elkötelezettsége. Az alapoktól
kellett elkezdeni felépíteni a rendõrség és a
katonaság kapacitásait, a misszió azonban
nem volt képes maradéktalanul elérni a man-
dátumában foglalt célokat. 

A missziók volumenüket és létszámukat
illetõen is igen jelentõs különbségeket mu-
tatnak. Az EULEX Kosovo a legnagyobb
létszámú, átfogó, multiszektorális misszió,
amelynek a legnehezebb feladata a jogál-
lamiság megerõsítése. Az EULEX-szel el-
lentétben bizonyos KBVP-missziók –
egyes bizottsági SSR-programokhoz ha-
sonlóan – csupán meglehetõsen szûk,
specifikus területeket fednek le (például ki-
zárólag rendõrségi reform, vagy kizárólag
határõrizeti kérdések). Ez utóbbira példa –
kevéssé ismert és csekély létszámú misz-
szióként – a Gázai övezet és Egyiptom kö-
zötti határforgalmat biztosító rafahi határát-
kelõhelyen mûködõ, határellenõrzést tá-
mogató misszió, az EUBAM Rafah. 

Az Európai Bizottság politikái
és eszközei

A Tanáccsal ellentétben a Bizottság fõ pro-
filja a biztonsági szektor reformjával kap-
csolatban a fejlesztési együttmûködés.

Az általa megfogalmazott fejlesztési együtt-
mûködési stratégiák (ország- vagy régió-
specifikus fejlesztési stratégiák) SSR-hez
kapcsolódó témákkal is foglalkoznak. A Bi-
zottság konkrét projektek pénzügyi eszkö-
zökkel történõ támogatása révén járul hoz-
zá a biztonság- és védelempolitikát több-
nyire közvetetten érintõ kihívások kezelésé-
hez harmadik országokban. Ide tartozik
számos, már az EKSZ-nél is felsorolt terület:
a fegyveres erõk demokratikus kontrollja; az
igazságszolgáltatási és rendészeti szervek
reformja; a biztonsági szektor demokratikus
kontrollja és az annak felügyeletét biztosító
intézmények; média és civil társadalom; le-
fegyverzés, leszerelés és reintegráció
(DDR); kézi lõfegyverek és könnyû fegyve-
rek (SALW) kérdése. Az SSR kétségtelenül
olyan terület, ahol a Bizottság jelentõs befo-
lyással bír a KBVP alakítására. A tanácsi
munkacsoportok tervezési-döntéshozatali
eljárásaiban is részt vesz.

A Bizottság meghatározott kondíciók
alapján pénzügyi segítséget nyújt, temati-
kus eszközei és politikái révén támogatva
bizonyos hosszú távú, civil, fejlesztési fóku-
szú programokat és kisebb projekteket.
A Bizottság több mint 70 országban folytat
SSR támogató programokat, egymástól
igen eltérõ politikai és biztonsági környe-
zetben. Ezáltal jelentõsen hozzájárul szá-
mos harmadik ország biztonságának stabi-
litásához. Az EU külsõ képviseletét ellátó
delegációknak is jelentõs szerep jut a pro-
jektek implementációjában, mely gyakran
NGO-k és más szereplõk beiktatásával ki-
szervezve, tanácsadók részvételével törté-
nik. A bizottsági programok fõ célterületei a
jó kormányzás és az emberi jogok. Az SSR
hosszú távú bizottsági eszközei közé a fej-
lesztési együttmûködés, a kereskedelem, a
fegyverzet-ellenõrzés, az emberi jogi politi-
ka tartozik. Az Európai Közösség 2006-os
SSR-keretkoncepciója hét releváns politikát
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sorolt fel, melyek máig az uniós eszköztár
fontos elemei: fejlesztési együttmûködés;
bõvítéspolitika; stabilizációs és társulási fo-
lyamat; szomszédságpolitika; konfliktus-
megelõzés és konfliktuskezelés; demokrá-
cia és emberi jogok; a szabadság, a biz-
tonság és a jog érvényesülése térségének
külsõ dimenziója. A harmadik országokkal
– különösen a tagjelöltekkel és potenciális
tagjelöltekkel – folytatott politikai dialógus
fontos témája a biztonsági szektor is.
Ugyanakkor a Bizottság költségvetési for-
rásai kizárólag polgári célokra használha-
tók fel, katonai célú tevékenységek támo-
gatása nem megengedett. 

Emellett a Bizottság az Európai Fejlesz-
tési Alap keretében indikatív fejlesztési
programokat készít a támogatott országok-
ról és régiókról a politikai dialógus állása, a
vonatkozó projektek és költségvetési elõi-
rányzatok ismertetésével. Specifikus EU
SSR országstratégiák viszont nem létez-
nek. Az uniós döntéshozók ugyanakkor ez-
zel párhuzamosan egyre inkább felismerik
annak fontosságát, hogy a KBVP-missziók
is egy egyeztetett uniós útiterv vagy politi-
kai napirend szerint mûködjenek. Ez or-
szág- vagy térségspecifikus EU-stratégia
igényét veti fel. Például Bosznia-Hercego-
vina, Afrika szarva, a Száhel, vagy a meg-
szállt palesztin területek esetében nem-
csak bizottsági, hanem összuniós stratégi-
ai gondolkodás is elindult már. 

Pénzügyi eszközök

A biztonsági szektor reformját célzó bizott-
sági projektekhez és programokhoz szá-
mos különféle, az EU külsõ fellépéseit se-
gítõ pénzügyi eszköz biztosít finanszíro-
zást és közösségi jogi keretet.

A Stabilitási Eszköz (IfS) válságreagálási
komponense fontos rövid távú bizottsági

pénzügyi eszköz, mely egyebek mellett
konfliktus-megelõzési, válságkezelési és
békeépítési projekteket, védelmi és egyéb
szektorális reformokat támogat. A projek-
tek idõtartama legfeljebb 18 + 6 hónap le-
het. Széleskörûen alkalmazható, rugalmas
eszköz. 

Az Európai Fejlesztési Alap (EDF) jelen-
leg az EU–ACP (afrikai, karibi és csendes-
óceáni térségi) országok fejlesztési együtt-
mûködésének alapját képezõ cotonoui
megállapodás második módosítása alap-
ján a társult fejlõdõ országok támogatásá-
nak legfõbb uniós eszköze. Egyebek mel-
lett a béke, a biztonság és a jó kormány-
zás kérdéseit érinti. Az EDF 2008–2013-ra
vonatkozó ország- és régióspecifikus stra-
tégiái tartalmazzák a biztonsági szektor ré-
szére történõ segítségnyújtást is.

Az Elõcsatlakozási Támogatási Eszköz
(IPA) a tagjelölt, valamint a potenciális tag-
jelölt státuszú országok stabilizációs és tár-
sulási folyamatához, és a közösségi vívmá-
nyok (acquis communautaire) átvételéhez
nyújt segítséget. Ezen kívül elõsegíti az Eu-
rópai Közösség közös alapjainak felhasz-
nálására és menedzsmentjére való felké-
szülést a 2007–2013-as uniós költségvetési
periódusban. Az SSR szempontjából rele-
váns elemei: békítési folyamatok, bizalom-
építõ intézkedések és újjáépítés, az emberi
jogok és alapvetõ szabadságok elõmozdí-
tása és védelme, a demokratikus intézmé-
nyek, valamint a jogállamiság erõsítése.
(Érintett országok: Albánia, Bosznia-Herce-
govina, Horvátország, Koszovó, Macedó-
nia, Montenegró, Szerbia, Törökország.)

Az Európai Szomszédsági és Partnersé-
gi Eszköz (ENPI) az európai szomszéd-
ságpolitika eszköze, melynek célja az IPA
körén kívül esõ, egyéb EU-val szomszédos
– kelet-európai és mediterrán – országok
politikai, gazdasági és társadalmi reform-
folyamatainak támogatása. Az SSR szem-
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pontjából releváns elemei a jó kormányzás
erõsítése, illetve a határõrizet reformja.
(Érintett országok: Algéria, Azerbajdzsán,
Fehéroroszország, Egyiptom, Grúzia, Izra-
el, Jordánia, Libanon, Líbia, Marokkó,
Moldova, Örményország, a Palesztin Ható-
ság, Szíria, Tunézia és Ukrajna.) 

A Demokrácia és Emberi Jogok Európai
Eszköze (EIDHR) az Európai Szomszédsá-
gi és Partnerségi Eszköz (ENPI) egyik te-
matikus támogatási programja, mely a de-
mokrácia és az emberi jogok erõsítését
szolgálja a civil társadalom kisebb projekt-
jeinek támogatása révén, a biztonsági
szektorra és az igazságszolgáltatásra is ki-
terjedõen.

Költségvetési kérdések, 
párhuzamos erõfeszítések

Az uniós költségvetés hat átfogó kiadási
kategóriájának (fejezetének) egyikeként Az
EU mint globális szereplõ fejezet 2011-es
elõirányzata 7 787 695 183 euró. Ebben
benne foglaltatik a külsõ fellépésekkel kap-
csolatos kiadások széles köre: mindenek-
elõtt a bizottsági programok és projektek
pénzügyi háttere, ezen belül a tagjelölt or-
szágoknak nyújtandó elõcsatlakozási ki-
adások; a szomszédságpolitika kiadásai; a
fejlõdõ országoknak nyújtott, a szegénység
csökkentését szolgáló fejlesztései együtt-
mûködési politika forrásai; a humanitárius
segélyek; a tartalékok (szükséghelyzetben
nyújtott segély és hitelgarancia); a polgári
válságmegelõzés és -kezelés költségei
(vagyis az egész civil KBVP). Ebbõl a Kö-
zös Kül- és Biztonságpolitika részaránya
relatíve csekély (a 2007–2013-as költség-
vetési idõszakra 1,74 milliárd euró, vagyis
egy évre vetítve mintegy 250 millió euró),
volumene eltörpül a külkapcsolati támoga-
tási eszközök összessége mellett. 

Ha viszont az EU által nyújtott SSR-
támogatás pénzügyi hátterére fókuszá-
lunk, akkor  megállapíthatjuk, hogy ki-
egyensúlyozottabbak a Bizottság és az
EKSZ forrásai közti arányok, vagyis a bi-
zottsági pénzek túlsúlya kisebb. Nem
könnyû ugyanakkor meghatározni, hogy a
bizottsági fejlesztési pénzekbõl mennyi
fordítódik közvetlenül vagy közvetetten az
SSR-segítségnyújtásra. Következésképp a
két szerv SSR-költségvetése nem igazán
hasonlítható össze.

Az összehasonlításnak több értelme le-
het az egyes célországok tekintetében.
A Kongói Demokratikus Köztársaságot
(KDK) számos kutató használja esettanul-
mányként az uniós válságkezelés és fej-
lesztés vizsgálatához, mivel az országban
sokrétû és jelentõs az EU-s jelentét.
Az SSR-támogatás pénzügyi hátterét vizs-
gálva is érdemes röviden szót ejteni a
KDK-beli uniós szerepvállalásról. A KDK
stabilizálásához a Bizottság a 10. Európai
Fejlesztési Alap (2008–2013) indikatív
programjának keretében jelentõs, mintegy
514 millió euró összegû hozzájárulást
nyújt. Ennek egy része a biztonsági szek-
tor reformját célzó projekteket támogat,
konkrétan a „governance” komponenst,
amelybe beletartoznak a biztonság, a köz-
igazgatás, a gazdaság és az intézményi
kérdések. A „governance” komponens
összesített elõirányzata 5 évre 130 millió
euró, amely tartalmazza a rendõrségi és
az igazságügyi reformok támogatására
szánt összegeket is. Ehhez képest a 2005-
ben indult, a kongói hadsereg reformját tá-
mogató EUSEC RD Congo katonai tanács-
adó misszió költségvetése a 2011. október
1. és 2012. szeptember 30.  közti idõszak-
ra mindössze 13,6 millió euró.  Ugyanezen
idõszakban az EUPOL RD Congo, az EU
2007 óta mûködõ kongói rendõri missziója,
mely az igazságügy, illetve a rendõrség át-

48



VÉDELEMPOLITIKA

alakításához nyújt segítséget, 7,15 millió
eurós költségvetésbõl dolgozik. Mindkét
missziót a Közös Kül- és Biztonságpolitika
költségvetése fedezi. 

Szakmai körökben gyakorta szóba kerül
a két kongói KBVP-misszió egységes intéz-
ményi keretek között történõ összevonásá-
nak igénye. Egyesek még a bizottsági pro-
jektek menedzselését is ebben az integrált
szervezetben képzelnék el. Nem elhanya-
golható, hogy emellett Nagy-Britannia,
Franciaország, Belgium és Németország
jelentõs bilaterális rendõrségi projekteket
folytat az országban. Franciaország példá-
ul csak a rendõrtiszti fõiskola felállítását há-
rommillió euróval támogatta. Mindezen felül
az EU-nak az afrikai Nagy Tavak régiójáért
felelõs különleges képviselõje is aktívan
foglalkozott a KDK-ban zajló folyamatokkal.
2011. augusztus 31-én lejárt mandátuma a
következõképpen fogalmaz: „hozzájárulás
az átmenet utáni szakaszhoz a Kongói De-
mokratikus Köztársaságban, különösen az
új intézmények megszilárdítására irányuló
politikai folyamat tekintetében, valamint az
új kormánnyal folytatandó politikai konzul-
táció és koordináció szélesebb nemzetközi
keretének meghatározása.” 

Természetesen jelentõs kihívást jelent a
mindezen uniós szereplõk közötti haté-
kony koordináció megvalósítása, különö-
sen a rendõrségi reform területén.

Konklúziók 

EU-specifikus megfontolások 

Az egyes EU-tagállamok az SSR területén is
eltérõ ambíciószintekkel és prioritásokkal
rendelkeznek. Bizonyos országok és NGO-k
jelentõs bilaterális SSR-projekteket folytat-
nak. A legaktívabb országok Nagy-Britan-
nia, Hollandia és Svédország, valamint az

ott mûködõ civil szervezetek. A KBVP-
missziók indítása és a célországok kivá-
lasztása olyan politikai kérdés, melyben a
tagállamok igyekeznek saját preferenciái-
kat érvényesíteni. Az afrikai kontinensre
egyértelmûen a korábbi gyarmattartók for-
dítják a legnagyobb figyelmet. Bizonyos
tagállamok SSR-programjainak volumene
szinte vetekszik az uniós programokéval.
Mindezek alapján láthatjuk, hogy az euró-
pai SSR-támogatás összességében jelen-
tõs, de korántsem egységes. Emellett kér-
déses, hogy az egyes donorok az EU-t tart-
ják-e a megfelelõ intézményi keretnek SSR-
programjaik megvalósításához.

Az EU belsõ döntéshozatali fórumai, ter-
vezési dokumentumai és politikai retorikája
alapján egyértelmûen fontos SSR-
szereplõként tünteti fel magát. Ezt a képet
ugyanakkor nem igazolják vissza maradék-
talanul sem az egyes helyszínek missziós
tapasztalatai, sem a nemzetközi közösség
álláspontja. Ezzel párhuzamosan pedig az
unió berkein belül és a tudományos szférá-
ban is aránytalanul sok energiát és figyel-
met fordítanak az uniós SSR belsõ koordi-
nációs kérdéseinek vizsgálatára.

Az EU az SSR-hoz kapcsolódóan szá-
mos különbözõ szerepet próbál egyszerre
betölteni: jelentõs diplomáciai szerepet ját-
szik (a demokratizációs és konszolidációs
folyamatok révén); missziós szerepet vállal
(KBVP); jelentõs fejlesztési segélyezési
donor; projektek és programok megvalósí-
tását koordinálja; valamint esetenként
azok közvetlen implementációját is végzi. 

Az ambíciószintek, erõforrások és eddigi
tapasztalatok, visszajelzések alapján meg
kell találni ezek helyes arányát. 

A többségi kutatói álláspont az európai
uniós SSR-fellépés holisztikus igényét
hangsúlyozza, és mint láttuk, az EU-t elvi-
ekben intézményi felépítése is erre pre-
desztinálja. A European Peacebuilding Li-
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aison Office (EPLO) kutatói szerint viszont
az EU-nak meg kellene találnia azt a
szegmenst, amelyben komparatív elõnyei
révén sikeres SSR-aktor lehet a többi do-
norhoz képest, a késõbbiekben pedig arra
kellene fókuszálnia erõforrásainak szétap-
rózása helyett.

Amennyiben az EU közép- és hosszútá-
von sikeresnek mutatkozik az SSR-
támogatásban, az az unió nemzetközi vál-
ságkezelési szerepét tekintve esetlegesen
tovább erõsítheti a mára de facto kialakult
nemzetközi munkamegosztást. Vagyis el-
képzelhetõ, hogy az unió sikeres SSR-
szereplõként még inkább a „puha”, ala-
csonyabb intenzitású, polgári vagy integ-
rált jellegû válságkezelési feladatokra
(konfliktusmegelõzés, konfliktus utáni sta-
bilizáció és konszolidáció elõsegítése,
strukturális reformok megvalósítása) lesz
kénytelen koncentrálni, a katonai válság-
kezelés rovására.

Általános tendenciák 

Egyre több SSR szakértõi roster áll fel a kü-
lönféle nemzetközi szervezetek keretein
belül, a missziós részvételre hajlandó, ta-
pasztalt szakértõk száma viszont ezzel
párhuzamosan nem emelkedik. 

Többé-kevésbé konkurál egymással a
biztonságorientált és a fejlesztésorientált
megközelítés (developmentalization of the
security agenda; securitization of develop-
ment policy). Ez kölcsönös alkalmazkodást
igényel. A biztonság és fejlesztés integráci-
óját megvalósító PRT-koncepció például ko-
moly kihívásokkal küzd.

A DCAF egyes szakértõi szerint az SSR
fejlesztéstámogatással (ODA) való össze-
kapcsolása a pénzügyi ösztönzõknek kö-
szönhetõen segíthet növelni a donor or-
szágok ambíciószintjét. Így egyesek sze-
rint célszerû a jövõben a hard security te-

rületek helyett a fejlesztési komponensre
koncentrálni az SSR-tevékenységet.

Az átfogó és multidiszciplináris SSR-
koncepció véges számú komponenst ké-
pes magába foglalni. (Az SSR-hez kap-
csolódó területek többek között a bizton-
ság- és védelempolitika, az igazságügy, a
jogállamiság, a fejlesztéspolitika, a gen-
der, civil szféra megerõsítése.) Így bizo-
nyos elemeknek a hatékonyság és az ész-
szerûség jegyében szükségszerûen ki kell
maradniuk. 

A célországok abszorpciós képessége
gyakorta alacsonyabb a vártnál, részben a
személyi és szervezeti kapacitások, részben
pedig a politikai kultúra hiányosságai miatt.

A humánbiztonsághoz kapcsolódóan
egyre inkább fókuszba kerül a gender
mainstreaming mint célkitûzés, vagyis a
társadalmi nemek közötti esélyegyenlõség
általános érvényesítése, különös tekintettel
a nõknek és gyermekeknek a konfliktusok-
ban játszott szerepére.

Az SSR mára a válságkezeléshez és fej-
lesztéshez kapcsolódó tevékenységi kö-
rök szélesen értelmezett összefoglaló el-
nevezésévé, bizonyos értelemben gyûjtõ-
fogalommá is vált, és bõvülése következté-
ben egyre nehezebben körülhatárolható.
A koncepció egyesek szerint éppen saját
sikerének áldozata lett, mivel népszerûsé-
ge következtében a válságkezeléshez és
fejlesztéshez kapcsolódó projekteket és
programokat az SSR részeként szokás fel-
tüntetni. Így máig kérdéses, hogy például
az EU politikai deklarációival és keretdoku-
mentumaival összhangban felfoghatjuk-e
az SSR-t egységes koncepcióként, szer-
vesen és koherensen összekapcsolódó
elemekkel, vagy helyesebb úgy gondolni
rá, mint valamiféle elméleti modellre és
gyûjtõfogalomra, amely a különbözõ, de
nagyjában-egészében azonos irányba
mutató kezdeményezéseket köti össze. 
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