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ravezetd eljaras az, hogy olyan konceptualis keretet alkalmazunk, amely az

elemzés harom szintjén - 1. a nemzetkozi rendszerszinten (a nemzetkozi rend-
szer strukturdja, hatalmi egyensuly, geopolitika, realizmus, globalizacio); 2. az allam
alaptulajdonsagain (alkotmanyos politikai rendszer, demografia, gazdasag, katonai
potencial); és 3. a dontéshozok egyéni tulajdonsagain (személyiségvonasok) — alapul.
E konceptudlis kereten beliil a kiilpolitika értelmezése és magyardzata céljabol azt
vizsgaljuk, hogy a nemzetkozi rendszerszint tényezok és az allam alaptulajdonsagai,
tovabba a politikusok személyiségvonasai miként befolyasoljak a kiilpolitika kialakita-
sat, végrehajtasat, kormanyzasat. Ebben a megkozelitésmodban tehat fiiggd vdltozdénak
az allamok kiilpolitikajat tekintjiik, amelyet meg akarunk magyarazni, mig a fenti té-
nyezdcsoportok a fiiggetlen vdltozok szerepét jatsszak, amelyekrdl feltételezziik, hogy
okai vagy meghatarozoi a fliggd véltozonak. Bar a rendszerszint(i tényezdk és az allam
alaptulajdonsagai korlatozhatjdk a kormany cselekvését, de nem diktaljak kizardlago-
san a kiilpolitikai tevékenységet. Hatdsuk a dontéshozok személyiségvonasaival 0ssze-
kapcsolddva egyiitt érvényesiil a kiilpolitikai folyamatban, amikor az allamok politikai
vezetdi dontést hoznak arra vonatkozdan, hogy milyen viszonyt alakitsanak ki mas
allamokkal, veliik szemben milyen politikai, gazdasagi és egyéb magatartast érvénye-
sitsenek.! Az 4llamok alkotmanyos struktirékat és funkcionalis kapcsolatokat hoznak
létre kiilpolitikdik kidolgozasa és megvaldsitasa céljabol. Ahhoz azonban, hogy a fiig-
getlen vdltozék hatasa érvényesiilhessen, politikai dontéshozatalra van sziikség, azaz a
politikai vezetoknek valasztaniuk kell a kiilpolitikai célok és eszkdzok koziil, tekintet
nélkiil arra, hogy mozgasteriiket milyen mértékben korlatozzak a nemzetkozi szintér
»strukturalis feltételei”. A kiilpolitikai folyamat végkimeneteleit tobbféle egyiitt hato
tényezd, a dontéshozdk, az alkotmanyos kormanyzati berendezkedés, a nemzetkozi
és a globalis Osszefliggésrendszer hatdrozzdk meg. E tanulmany keretei kozott nincs
lehetdségiink arra, hogy mind a harom tényezdcsoport egyiittes hatasat vizsgaljuk,
ezért alapvetéen az allam alaptulajdonsdgainak egyikére, a kormanyzati rendszer

g. z allamok kiilpolitikajat sokféle metodika alapjan vizsgéalhatjuk, az egyik cél-
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miikddésére és az annak befolyasoldsara torekvd szub- és transznacionalis szerepldk
tevékenységére Osszpontositjuk figyelmiinket. Annak a megkdozelitésmodnak, hogy
az alkotmanyos-politikai rendszer befolyast gyakorol a kiilpolitika kormanyzasara, az
a feltevés képezi az alapjat, amely szerint kapcsolat mutathato ki a kiilpolitikai tevé-
kenység lényegi tartalma és azon politikai folyamatok kozott, amelyek keretében azt
kidolgozzak. A kormanyzati rendszer korlatozhatja vagy elémozdithatja a kiilpolitikai
tevékenységet, kozvetleniil vagy kozvetve befolyast gyakorol arra, hogy mit tehet, és
mit nem tehet meg az allam, tovabba kihat nemzetkdzi fellépésének rugalmassagara és
lendiiletére is. A kormanyzati , valtoz” miikddését a kiilpolitika kormanyzasaban jol
példazzak a térvényhozo és a végrehajto hatalom kozotti, illetve a végrehajto hatalmon
beliili interakcidk. Az allam kiilpolitikai tevékenységét a kovetkezd kormanyzati ténye-
z0k alakitjak: 1. irott (vagy iratlan) alkotmanya, amely megosztja a kiilpolitika kidol-
gozasanak és végrehajtasanak funkcioit a kormanyzat kiilonb6z6 agazatai kozott; 2. a
kiilpolitika kormanyzasaban jatszott befolydsért versengd kormanyszervek; és végiil a
3. a végrehajtd hatalom dominancidjanak novekedése a kiilpolitika kormanyzasaban.

Tanulmanyunkban kormdnyzison az allami fohatalom, az allami szuverenitasbol
eredd jogok gyakorlasat, a politikai rendszer alkotmanyban rogzitett intézményeinek
formalis-jogi rendjét értjiik, ebben az értelemben tehdt mindhdrom hatalmi dg — a tor-
vényhozas, a végrehajtds és az igazsagszolgaltatds — részt vesz az allam kormanyza-
saban.? Téménk szempontjabdl a kiilpolitika kormanyzasa ebben a megkozelitésmdd-
ban a kiiliigyi hatalom gyakorlasanak allamilag szabalyozott rendjét jelenti. Ebbdl az
is kovetkezik, hogy a kiilpolitikai végrehajté hatalom sziikebb fogalom, amely ugyan
része a minden teriiletre kiterjed6 kormanyzéasnak, de nem azonos azzal. A kiilpolitikai
folyamat szerepldinek korét azonban nem szlikithetjiik le csupan az allami szerepldk-
re, a politikai dontéshozokra és a dontések végrehajtoira, vizsgalnunk kell mindazon
szereplék kozremtikodését, akik a dontések tartalmat, idézitését és a megvalositasuk
modjat sajatos eréforrasaik révén valamiképpen képesek befolyasolni. A kiilpolitikai te-
vékenységet alakitani és befolyasolni képes szerepl6k kozé tartoznak: az elndk/minisz-
terelnok/kancelldr, a kormanyzati szervek, a torvényhozas, a dontéseket befolydsold
szakértdi kor; az igazsagszolgaltatas, a birdsagok, ha dontéseikkel hatast gyakorolnak
a folyamatra; a politikai partok, a média, a lobbi- és a civil szervezetek, a nemzetkozi
kormanyzati és nem kormanyzati szervezetek, a multi- és transznacionalis szervezetek,
intézmények, gazdasagi vallalatok és a tuddshalozatok. Tanulmanyunkban azt vizs-
galjuk tehat, hogy az allami és a nem allami szereplék koziil kik és milyen mértékben
vesznek részt a kiilpolitikai dontéshozatalban, azaz hogyan alakul a kiilpolitikai tevé-
kenység tényleges alakitdsaban fennalld politikai hatalmi részesedésiik, illetve miben
nyilvanulnak meg a kiilpolitika kormanyzdsanak politikai hatalmi viszonyai.

Mig az elemzés nemzetkozi szintjén a kiilpolitika altaldban egy egységes, a stratégiai
problémakra reagald kormany céltudatos cselekvésének tiinik, addig kormanyzati szin-
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ten az alabbi kérdések meriilnek fel: az alkotmanyos politikai rendszerben hol torténik a
kiilpolitika kormanyzasa; tulajdonképpen ki vesz részt a kiilpolitika korméanyzéasaban?;
a hatalommegosztas végrehajto dgazataban az elndk, a miniszterelndk, a kancellar és
a kiiligyminiszter kozti viszony miként hat a kiilpolitika kormanyzasara. A fenti kér-
dések megvalaszolasaval bepillantdst nyeriink a kolcsonds fiiggdségek rendszerébe,
amelyben a végrehajtd, a torvényhozo és az igazsagszolgaltato hatalom befolyast gya-
korolnak a kiilpolitika tartalmara és arra a folyamatra, amelynek keretében a dontések
kialakulnak. Az allamok kiilpolitikdja csak ritka esetekben egyetlen atfogo stratégiai
koncepcio, sokkal inkabb mikro-, makro- és valsagbeli dontések? szazaibol, ezreibdl
tevodik Ossze, amelyek rendszerint egy tobb sikon zajld, dsszetett és gyakran alig atte-
kinthetd politikai folyamatnak a végeredményei. E folyamat résztvevdinek szdmolniuk
kell az elnok/miniszterelndk/kancellar, a kiiliigyminiszter, a miniszterek, a kormany-
zati apparatus érdekeivel és allasfoglalasaival, akiknek nem ritkdn nemcsak arra vo-
natkozdan térnek el gyokeresen a nézeteik, hogy mi legyen a helyes politika, hanem
arra vonatkozoan is, hogy mi legyen a megfelel6 mddja a kiilpolitika irdnyitdsanak.
Az egymassal idénként kibékithetetlen ellentétben allé dontéshozdk alternativ politi-
kakrdl vitatkoznak, kétségbe vonjak az érvként felhozott okokat és okozatokat, helyzeti
elényok megszerzésére torekednek, hogy sajat preferencidikat érvényesithessék a kiil-
politikai tevékenység befolydsoldsaban, kormanyzdsaban. Ha racionalis és kiszamitha-
to kiilpolitikai dontésekre szamitunk, akkor még inkdbb bonyolitja a helyzetet, hogy
a dontéshozok a kiilpolitikai tevékenység kialakitasaban gyakran a nem alkotmanyos
szereplok érdekeit is érvényre juttatjak.

Végezetiil néhany szot ejtentink kell a téma aktualitasardl. Tobb mint négyszaz éve a
vilagpolitika elsddleges szerepldje a territorialis allam. Az ENSZ tagallamainak szama
az 1991. évi 166-r6l 2007-ben elérte a 192-t. Ha hihetiink az eldrejelzéseknek, akkor kii-
16nb6z6 okok folytan az ENSZ tagdllamainak szama a 21. szdzadban akar a 400-at vagy
az 500-at is elérheti. Egyes becslések szerint a globélis rendszerben tevékenykedd fiig-
getlen allamok szama a 2000. évi 207-r61 2025-re elérheti a 800-at, ami azonban csak ugy
képzelhet§ el, hogy a jelenleg egységes allamokbdl 1ij allamok jonnek létre.5 Masfeld],
az EU koz0s kiil- és biztonsagpolitikaja (CFSP) alapvetden a kormanykozi - legfkép-
pen a kiiliigyminisztériumok kozotti — egytittmiikddési modellen alapszik, ami arra
vezethetd vissza, hogy a kiil- és biztonsagpolitikaval kapcsolatos kérdések politikailag
igen érzékenyek, a tagallamok a nemzeti rendszeriikben hozzak meg dontéseiket ro-
luk, ily modon a CESP jelenleg lényegében az Europai Kozosséget létrehozo szerzédés
(TEC, 1992) keretein és a kozdsségi modellen kiviil valosul meg. Mindez egybecseng
Huntington szdmunkra teljes mértékben elfogadhatd megallapitdsaval, amely szerint
,a vilagpolitikai események legfontosabb szerepldi jelenleg a nemzetallamok, és a jo-
vOben is azok maradnak, de érdekeiket, tarsulasaikat és konfliktusaikat egyre inkabb
kulturalis és civilizacids tényezdk alakitjék.”®
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A tanulmanyunk cimében feltett kérdés megvalaszoldsahoz a rendszerszemléletet
alkalmazzuk. A kiilpolitika kormanyzasaban résztvevok feladat- és hataskorét harom,
egymassal szoros kapcsolatban all¢ tényezd hatarozza meg: 1. az alkotmanyon vagy
torvényen alapul6 felhatalmazasbol levezethetd politikai feleldsségiik és elszamoltat-
hatosaguk; 2. a feladat- és hatdskoriik gyakorldsahoz sziikséges informacidkhoz valo
hozzaférés joga; valamint 3. a kiilpolitikai problémak megolddsara fordithatd idd és
figyelem mértéke. A kiilpolitika kormdnyzasdra gyakorolt relativ befolydsuk alapjan
négy koncentrikus korben helyezziik el az alkotmanyos és a nem alkotmanyos szerep-
16ket.” Ez mddot ad arra, hogy valaszt adjunk az alabbi kérdésekre: kikbdl, milyen tes-
tiiletekbol, csoportokbdl és szervezetekbdl tevodik Ossze a kiilpolitika kormanyzasa-
nak rendszere, illetve milyen funkcionalis és/vagy diszfunkcionalis kapcsolatok kotik
Ossze egymassal a rendszer alkotdelemeit. A kdvetkezd fejezetekben részletesen gorcsd
ald vessziik a kiilpolitika kormanyzasa koncentrikus koreinek rendszerét, amelyet a
Fiiggelékben szemléltetiink.

Az 1. kor: a végrehajté hatalom vezetdi

Az dllamokban a végrehajté hatalom a legnagyobb, a legdsszetettebb és rendszerint a
legjelentésebb hatéskorrel birg kormanyzati 4g.8 A végrehajtd hatalom legfdbb tisztvi-
seldinek elnevezése (elndk, miniszterelnok, kancellar és partfotitkar), rangja, feladat- és
hataskore orszagrol orszagra valtozik. A demokratikus kormanyzatokban a végrehajtd
hatalmat rendszerint vagy egyetlen személyre ruhazzak (elndki rendszer), vagy két
tisztségre osztjak: egy nagyrészt ceremonialis allamfdi és egy tényleges hatalommal
biré, a kormanyzati politikat meghatdrozd kormanyfi hivatalra.” A végrehajt6 hata-
lom legfelsébb szintii vezetdit a kiilpolitika kormanyzasanak legbelsd, elsd koncentrikus
kdrében helyezziik el, ide tartozik: az elnok/miniszterelndk/kancellar és kozvetlen sze-
mélyi tanécsaddik, valamint a kiiliigyi hatalom!? vonatkozdséban relevéns személyek,
a kiiliigy-, a védelmi, a gazdasagi, a pénziigyi, a mezdgazdasagi, az igazsagligyi és
mas miniszterek, a nemzetbiztonsagi tandcsadok, a hirszerzd szervezetek vezetdi, az
allamtitkdrok, a helyettes allamtitkarok, akik feleldsséget viselnek és elszamoltathatok
a kiilpolitikai dontések meghozatalaért, végrehajtasaért. Az allam sorsat alapvetGen
meghatarozd kiilpolitikai dontések ebben a korben sziiletnek meg. A végrehaijto ha-
talom vezetdi az alkotmanyon és jogszabalyokon alapuld feladat- és hataskoriik, az
informdciokhoz valo hozzaférési joguk alapjan minden részletre kiterjedo attekintéssel
rendelkeznek az allam kiilpolitikdjarol, munkaidejiik zomét teljes mértékben a kiilpoli-
tikdnak szentelik, irdnyitjak a kiilpolitikai tevékenység kialakitdsdban és végrehajtasa-
ban érintett kormanyszerveket.
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Az elnok/miniszterelnok/kancellar
Az amerikai alkotmany megszovegez6i nem hittek abban, hogy a hatékonysag és a ko-
herens dontések a jo kormanyzas, illetve a kiilpolitika sarkalatos erénye, ha ugyanis
els6sorban ezt tartottak volna szem el6tt, akkor nagyobb hatalommal ruhaztak volna fel
az elnokot. Ezzel szemben hatarozottan elutasitottak a végrehajtd hatalom széles kort jo-
gositvanyait, hogy megakadalyozzak zsarnoki rendszer kialakulésat.!! Louis Brandeis, a
Legfelsébb Birdsag fobirdja 1926-ban a kovetkezd értékelést fogalmazta meg: , A hatalmi
agak elvalasztasanak elvét az 1787-es konvencid nem a hatékonysag eldsegitése érdeké-
ben fogadta el, hanem azért, hogy megakadalyozza a tekintélyelvli hatalomgyakorlast.
Céljanem az volt, hogy elkeriilhet6k legyenek a nézeteltérések, hanem az, hogy a harom
kormanyzati hatalmi ag megosztasaval sziikségszertien egyiitt jaro véleménykiilonb-
ségek révén megmentse a népet az abszoltt egyeduralomtdl.”!> Mind a mai napig az
amerikai kormanyzati rendszer lényege a hataskorok egyrészt szervezeti, masrészt sze-
mélyi elkiiloniilése. Ez utdbbi azt jelenti, hogy ugyanaz a személy egyidejtileg kizarolag
az egyik hatalmi 4g teriiletén lathat el feladatokat. Ami a térvényhozas, a végrehajtas és
az igazsagszolgaltatas funkcioit illeti, koziilitk egyeseket egy-egy hatalmi 4g onalléan
és kizarolagos modon, masokat ellenben tobb hatalmi tényezdvel egyiitt valdsit meg.
Ezzel a megolddssal a harom alkotmanyos hataskor gyakorlasa kozben olyan egymast
ellen6rzd rendszer jott 1étre, amelyben egyik hatalmi tényezd sem valdsithatja meg telje-
sen Onalldan a maga funkcioit. A kiilonb6z6 alkotmanyos hatalmi tényezdk a kolcsonos
fliggdség viszonyaban allnak egymadssal, mert csak igy érhetd el, hogy ,becsvaggyal
becsvagynak kell szembeszegiilnie” - szogezte le Madison a Federalista 51. esszéjében.!3
Ily mddon maga az orszag alkotmanya koveteli meg a kormanyzattdl, hogy megossza a
kiilpolitika, a kiiliigyek kormanyzasat a torvényhozas, a végrehajtas és az igazsagszol-
galtatas kozott.1

Az amerikai politikai rendszer kdzéppontjaban az elnok (illetve az onallé végrehajto
jogositvanyokkal nem rendelkezé alelngk) &ll.1> A végrehajté hatalom monolitikus, a
valasztott eInok felelds a végrehajtas egészéért, egymaga latja el az allamféi és a kor-
manyfoi funkcidkat, alkotmanyjogilag az allamf6 valdjaban nem is a kormany veze-
téje, hanem a kormany maga. Az elnok mellett 1étrehozott hivatalok féként koordina-
cids tevékenységet végeznek, és tandcsadd funkcidkat latnak el.'® A kabinet tagjai, a
,department”-ek vezetdi nem kollégai, hanem beosztottjai az elndknek, akik kizardlag
neki tartoznak felel6sséggel, és akiket barmikor elmozdithat a beosztasukbol. A kabinet
miikddése az amerikai elnoki rendszerben merében mds, mint a parlamenti kormany-
formaval rendelkezd orszagokban, ha ugyanis a kabinettagok egyes kérdésekben nem
értenek egyet az elndkkel, ez nem jelenti a kabinetbdl torténd kilépésiiket. Az elnok
sajat belatasa szerint tdmaszkodik a kabinet tagjaira munkdja soran, tetszése szerint
donti el, hogy kikéri-e véleménytiket, s milyen formdaban, négyszemkdozt, néhanyuk,
vagy mindegyikiik jelenlétében. A kiiliigyminiszter, a védelmi miniszter, a nemzet-
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biztonsagi tanacsado, tovabba a hirszerzd szervezetek vezetdi hagyomanyosan nagy
befolyassal birnak, féallasban az 6 feladat- és hataskoriikbe tartozik a kiil- és bizton-
sagpolitikai tigyek intézése, e mindségiikben az informaciok rendkiviil széles koréhez
férnek hozza.

Az alkotmany meglepden kevés hataskorrel ruhazza fel az allamfot a kiiltigyek te-
rén, jogkorének egyediil a kereteit allapitja meg, csupan néhdny cikkben foglalkozik ki-
mondottan a kiilpolitika kérdéseivel.l” Nem volt azonban kétséges, hogy mint 1789-ben
John Marshall, a Legfelsébb Birosag fObirdja megallapitotta: az elndk ,,a nemzet egyet-
len szerve a kiilkapcsolatok terén és a kiilfoldi hatalmak el6tti egyetlen képviseldje”.
Az alkotmany rendelkezései, a birdsagi hatdrozatok és értelmezések, a statatumok, a
kongresszus hatarozatai, valamint az elndk és a végrehajto hatalom szerveinek dontései
egyiittesen mind megalapoztak az elndk f6hatalmét a kiilpolitika korményzasaban.'8

Az elnok kotelessége az orszag nemzetbiztonsaganak szavatoldsa, ezzel a jogosit-
vanyaval fligg Ossze a ,katonai titkok” megOrzéséhez vald joga, amit a Legfelsobb Bi-
rosag elséként 1876-ban erdsitett meg a Totten v. United States tigyben.!® A Legfels6bb
Birdsag a United States v. Reynolds tigyben 1953-ban meghozott dontésében ramutatott
arra, hogy a kiilpolitika sikeres megvaldsitasa érdekében az elnok elidegenithetetlen
joga a tudomdséra jutott titkok megdrzése.”’ Az elnoknek joga van szigortian bizalmas
konzultdcidkat folytatni legsztikebb korti tanacsadoival, a kongresszus vagy a birdsa-
gok altal elrendelt vizsgalatok soran nem koteles feltarni informacioit és azok forrasait.
Az elnoki eldjogra torténd hivatkozasok tobbsége a bizalmas kiilpolitikai vagy katonai
lépések, az elndk és legkdzelebbi tandcsadoi kozotti maganjellegli konzultaciok és esz-
mecserék védelmét szolgalja. Nem kétséges, hogy az elnoknek sziiksége van szigortian
bizalmas konzultdciokra és az alternativ politikdkra vonatkozo tandcsokra, ennek elle-
nére az amerikai birdsagok szamos elnok kezdeményezését utasitottak vissza, akik az
abszolut és feltétel nélkiili informacids privilégium megszerzésére torekedtek.

Az amerikai kiilpolitikai folyamat kozépponti problémaja az, hogy milyen mérték
legyen a végrehajtd hatalom funkcidja — szlikebb értelemben kizardlag a végrehajto ha-
talom csticsszint(l vezetdi vegyenek-e részt benne —, avagy a belpolitikdhoz hasonldan,
a szereplok szélesebb kore, a nép képviseldi, a kongresszus tagjai is vegyék ki résziiket
a kiilpolitika kormanyzasabol. Intézményi nézépontbdl az amerikai kiilpolitikai folya-
mat harom megkozelitésmdddal ragadhatd meg. Az elsében, az elndki modellben (,,csa-
szari elnok”) a kiilpolitikai dontéseket kizardlag az elnok (a végrehajto hatalom) hozza
meg, mivel az alkotmanyos felhatalmazason tl minden mas kormanyhivatalnoknal
nagyobb ellendrzést gyakorol az allam gazdasagi, katonai, informacids és egyéb erd-
forrasai felett, tovabba rendelkezik a kiilpolitikai fellépéshez sziikséges képességekkel.
Amasodik, a térvényhozéi modell (,,csdszari komglresszus”)21 tamogatoi, a konzervativok,
az elszigetel6dési politika hivei és a demokracia elméleti szakértdi ezzel szemben ugy
vélik, hogy a kongresszusnak kell meghoznia a dontések zomét, mert az Gjravalasztas
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kényszere miatt a szendtorok és a képviselok kozelebb vannak a néphez. E kettd kozott
a harmadik, a , megegyezéses” modell hivei az alkotmanyos kiegyensulyozottsag mellett
tornek landzsat, a végrehajt és a torvényhozo hatalmi agak kozotti egytittmiikodést
szorgalmazzak a kiilpolitika kormanyzasaban. Warren Christopher (Carter elndk kiil-
tigyminiszter-helyettese, majd a Clinton-kormany kiiliigyminisztere) egy olyan egyez-
séget javasolt, amely egyfeldl onkorlatozdsra, masfeldl arra szolitana fel a kongresz-
szust, hogy ismerje el a végrehajto hatalom feleldsségét a kiilpolitikai tevékenység napi
igazgatasaban. A kongresszus szamara teljes kor(i informacidkat és konzultaciokat kell
biztositani, és a végrehajto hatalommal kozdsen kell kidolgozni az altaldnos kiilpoliti-
kai iranyvonalat. A kongresszus kizardlag rendkiviili koriilmények kozott diktalhatna
vagy vethetné el a végrehajtd hatalom déntéseit.??

Az amerikai kiilpolitikai folyamatra jellemzd intézményi megosztottsag és tagolt
hatalom tiikrében ezek a modellek arra a problémadra vildgitanak ra, hogy hol kellene
elhelyezkednie a kiilpolitikai dontéshozatal intézményi , gravitacios kozpontjanak”: az
elnoknél (az utdbbi évtizedek konzervativ elndkei — Ronald Reagan, George H. W. Bush
és George W. Bush — a széles korti kiilpolitikai jogositvanyokat részesitették elényben),
a kongresszusnal, vagy egyensulyi helyzetet kell teremteni a két hatalmi dgazat kozott.
A kongresszussal megvalosulo egytittmiikodésben az elnok hatalmas ,alkotmanyos
furkosbot”-tal, a vétdjoggal rendelkezik, amellyel megakadalyozhatja a preferenciaival
ellentétes kezdeményezéseket. Mivel azonban a kongresszus mindkét hazaban kéthar-
mados tobbségre van sziikség ahhoz, hogy a torvényhozok megakadalyozhassak az
elnoki vétot, ekkora tobbséget igen nehéz biztositani.

Osszegezve, a kiilpolitikai dontésekért viselt felelésség megosztasaval az amerikai al-
kotmany lényegében szembe allitja egymassal a kormanyzat agait. A hatalom alkotma-
nyos megosztasa csupan egy kiinduld pontot jelent, 5Snmagéban nem szolgal elégséges
alapként a kiilpolitikai f6hatalom megmagyardzasahoz, az alkotmany lényegében , arra
szdlitja fel az eInokot és a kongresszust, hogy kiizdjenek meg egymaéssal az amerikai
kiilpolitika iranyitésanak eljogaért”.23 Az elndk és a kongresszus kozétti legfontosabb
interakciokat a kiilpolitika kormanyzasaban a 3. fejezetben elemezziik részletesen.

A félelnoki politikai rendszerii Franciaorszagban az V. Koztarsasdgban olyan dudlis,
,kétfeji” végrehajto hatalmi format alakitottak ki, amely képes lekiizdeni a parlamenti
tamogatason alapuld kormanyok hagyomanyos gyengeségét, ennek érdekében meg-
tartottédk a parlamentaris rendszert és megerésitették az elnok hatalmét.?* A kozvet-
leniil vélasztott francia elndk a kiil- és a biztonsagpolitika vonatkozasaban bizonyos
jogkoroket a miniszterelndkkel megosztva gyakorol, és minthogy alkotmanyjogilag a
Nemzetgytilés felett all, kormanyvaltds vagy -bukds esetén fenntartja a végrehajtd ha-
talom folytonossagat. A kiilpolitika az elndk , kiilon el6joga (,domaine réservé”), bar az
V. Koztarsasag minden elndke valtig tagadta, azonban de facto ezt szigortian szem eldtt
tartva léptek fel. Mitterrand egyértelmvé tette, hogy a koztarsasagi elnck féhatalmat
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az alapvetd nemzeti érdekeket érinté kérdésekben, elsdsorban a kiil- és a védelmi po-
litika terén az alkotmany hatdrozza meg. Az alkotmany alapjan egyediil az elnok hoz-
hat kritikus helyzetekben egyszemélyi dontéseket, és vallalhatja a torténelmi felel6sség
teljes stlyat az orszag sorsaért. Nemzetkozi valsaghelyzetekben a sziikséges fellépések
algoritmusat is biztositja az alkotmany, beleértve a , kortilmények altal diktalt intézke-
dések” megtételét. Az allam teljes diplomdciai és stratégiai dontéshozd rendszere val-
saghelyzetekben maradéktalanul az dllamfd kozvetlen ellendrzése alatt 4ll. A fegyveres
erék foparancsnoka az allamfd, a hadiizenet kihirdetésének joga azonban a parlamen-
tet illeti meg. Az elndk a kiilpolitika terén valamennyi klasszikus kiiliigyi hatalommal
rendelkezik. Az Eurdpai Tandcs és a G8-ak csticstalalkozoin a koztarsasagi elndk, nem
a miniszterelnok képviseli hivatalosan Franciaorszagot. Minthogy nemzetkdozi talalko-
zOkon egy orszagot rendszerint két magas rangu hivatalos személy képviselhet, ez a
masik személy altaldban a kiilligyminiszter. A, tarsbérlet” idején azonban, amikor az el-
nok és a miniszterelnok két kiilonbozd politikai partot képviselnek, a masodik személy
értheté modon a miniszterelnok. Az elndk felbonthatja a nemzetkozi szerzédéseket,
ami révén a francia allam nem tekinti magdra nézve kételezének az altala korabban val-
lalt kotelezettségeket; azt a dontést, hogy Franciaorszag kilép a NATO integralt katonai
parancsnoksagabol, De Gaulle hozta meg 1966-ban. A nemzetkozi szerzédések ratifika-
lasa sordn az allamf6 alairasat a miniszterelnok és a kiiliigyminiszter ellenjegyzi.

A francia elnok a személytigyi politikdja révén szintén hatékony befolyast képes
gyakorolni a kiilpolitikdra. O nevezi ki a miniszterelnokot, majd ez utobbi javaslata-
ra a kormany tagjait, ezzel a legkozvetlenebb mddon befolyasolja azt, hogy ki lesz a
kiiliigy- s ki lesz a védelmi miniszter. Lényegében kizarolag ¢ donti el, kinek lesz a
feladata a kiilpolitikai irdnyvonal kidolgozdsa, ami kétségteleniil elore meghatarozza
a kormany alapvetd kiilpolitikai prioritasait. Ezen tulmenden az elnok nemcsak azon
személyek korét hatarozza meg, akik az altalanos kiilpolitikai iranyvonal kidolgozasa-
ban részt vesznek, hanem azokét is, akik a gyakorlatban kivitelezik azt. A kiilpolitikai
iranyvonal Vegreha]to1 koztiik a nagykovetek, az elnok vélasztdsa alapjan kertilnek a
legfontosabb polgéri és katonai posztokra. Az Elysée-palota fotitkari posztjat betoltd
személyek tobbsége korabban rendszerint diplomataként dolgozott, ez azonban nem
feltétlentil jar azzal, hogy a kiiliigyminisztérium érzékelhetd befolyast képes gyakorol-
ni a francia elndk megkozelitésmodjara az alapvetd kiilpolitikai kérdéskoroket illetden,
bar ezen a téren valtozik a helyzet. Mig De Gaulle elndkségének id6szakaban a karrier
diplomaték befolyasa az elnokre igen gyenge volt, az utddai, kiilondsen Mitterrand
hivatali id6szakaban, némiképp megnovekedett a szereptik.

A francia miniszterelnoknek és a kormanynak a kiilpolitika kormanyzasaban valo
részvételiik formadit illetden az aldbbiak a meghatarozok: 1. a miniszterelnok ellenjegyzi
az allamfd altal alairt legfontosabb dokumentumokat; 2. a kiilpolitikai dontések eloké-
szitése soran az allamfd legfontosabb informacids forrdsa a miniszterelndk, aki széles
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kort hozzaféréssel rendelkezik a diplomadciai informacidkhoz és a hirszerzé szerveze-
tek altal megszerzett értesiilésekhez. A miniszterelnok elnokol a tarcakozi informacios
bizottsdgban, amely valamennyi allami szerv és szolgalat ilyesfajta tevékenységét ko-
ordinalja, bizonyos értelemben ellen6rzése alatt tartja az allamfonek megkiildétt infor-
madciok irdnyultsagat és mennyiségeét, ezaltal képes befolyast gyakorolni a meghozan-
do dontésekre; 3. a kiiliigyi, a védelmi koltségvetés kidolgozasaval és a nemzetgytilés
elé terjesztésével politikai felel6sséget vallal a végrehajtasukért; 4. konkrét kiilpolitikai
kérdésekben kezdeményezheti bizalmatlansagi inditvany benyujtasat; 5. a miniszter-
elnok de facto kozvetitd lancszemként miikodik kozre minden elnoki dontés és ren-
delet meghozatalakor, igy a kiilpolitika terén is, az allamf6é ugyanis a miniszterekkel
nem tart fenn kozvetlen napi kapcsolatokat; 6. az allam kiilpolitikai tevékenységének
Osszetettebbé és sokrétlibbé valasaval, mas minisztériumok (ipari, kereskedelmi, me-
z0gazdasagi, oktatasi, kulturalis) aktivabb bekapcsolodasaval, a bel- és a kiilpolitikai
kérdések dsszefonddasaval egyre nagyobb szerepet kap a szaktarcak nemzetkozi tevé-
kenységének koordindlasa, amit csak a miniszterelndk képes hatékonyan biztositani; 6
feligyeli az EU-koordinaciot végzo Secrétariat Général du Comité Interministériel (SGCI)
tevékenységét.> Mindennek kovetkeztében a kormény és a miniszterelnok komoly po-
tencidllal rendelkezik a kiilpolitikai folyamatban torténd aktiv részvételhez. A minisz-
terelnok természetesen nem cselekedhet teljesen onalldan, de szamos esetben képes
befolyasolni az elnokat, kiilondsen , tarsbérlet” idején.

A szintén félelndki politikai rendszert Oroszorszig alkotmanya az elndki és a parla-
mentaris rendszert vegyiti: van a parlament bizalmatol fligg6 6nallé miniszterelnoke,
azonban szinte a prezidencidlis kormanyzat elnkénél is erésebb az allamf6 hatéskore.2
A kettds végrehajto hatalom keretében az elnokot kozvetleniil a nép valasztja, emellett
azonban a parlament valasztja a kormanyt, amelyet jogalkotd hataskorrel ruhaztak fel.
Az alkotmdny az elnokot nem tekinti a végrehajtd hatalom részének, mégis de facto
annak feje, mivel 6 nevezi ki a miniszterelnokot. Az elnok és a miniszterelndk kozotti
hatalmi egyensulyt (Franciaorszaghoz hasonldan) az elndk alkotmanyos jogkore és a
partok torvényhozasbeli ardnya hatdrozza meg, lényegében egy figyelemre mélto de
jure jogallami modellel van dolgunk, ahol a hatalommegosztas a torvényhozas és az
elndk (mint a végrehajtas valddi legfelsobb szintje), valamint a napi politikai tigyeket
intéz6 kormany kozott valosul meg. Az orosz elnok mar-mar a prezidencialis allamfdét
meghaladd hatalommal rendelkezik. Az orosz politikai elit hagyomanyosan szigortian
megkiilonbozteti a politika klasszikus felosztasat ,nagypolitikara” és , kispolitikara”:
az eldbbin a haboru és béke kérdéseit, a kiiliigyeket, a védelmet és a belsd biztonsagot
értik, mig az utdbbin a gazdasagi, pénziigyi, tarsadalmi és egyéb kérdéseket. A nagy-
politika kizardlag az allamf6 hataskore: az alkotmany értelmében az allambiztonsag-
gal foglalkozd , erdminisztériumok” — a Védelmi Minisztérium, a Szovetségi Biztonsagi
Szolgalat (FSZB) és a Beliigyminisztérium —, tovabba a Kiiltigyminisztérium, kizardlag
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az allamfdének tartoznak feleldsséggel. Az dllamf6 az elndke az Orosz Foderacid Bizton-
sagi Tandcsanak. (A nemzetbiztonsagi tanacsok szerepére még visszatériink.)

Az Orosz Foderacioban az allami ellendrzésnek, a kozpontositott hatalomnak és poli-
tikanak szilard el6zményei vannak a forradalom el6tti és a szovjet korszakban egyarant.
Valentyin Falin szerint, akit Gromiko kiiliigyminiszter vezeté Németorszag-szakértoje-
ként tartottak szamon, a Németorszag egyesitésével kapcsolatos dontéseket 1989-ben és
1990-ben egyediil Gorbacsov hozta meg. Még a kommunista part kozponti bizottsaga
(ahol Falin az egyik titkarként, azaz egyfajta partminiszterként dolgozott) sem volt be-
avatva, s6t még Sevardnadze kiiliigyminiszter sem tartozott a dontéshozok legsziikebb
koréhez. Putyin allamerdsitd projektje jelzi az erds politikai vezetéshez torténd vissza-
térés torténelmi normajat. A hatalmi vertikal sokat vitatott fogalma elsésorban inkabb
belpolitikai 0sszefliggéseiben ismert, de azt is jelzi, hogy Putyin megkdzelitésmodjat a
kiilpolitika kormdnyzasaban az erds ellendrzés és a hatékony politikai koordindcio jel-
lemzi. A torténelmi folyamatossag kritikus elemei a jelenkori orosz intézményi kultira
két szempontjabol nyilvanvaldak: az egyik a vezeté személyek primétusa az intézmé-
nyek felett. A 70 évig hatalmon 1év¢, latszolag az egykori legerdsebb hatalmi testiiletek
—a kommunista part, és kollektiv szervezetei, a kozponti bizottsag, a titkarsag és a poli-
tikai bizottsag (vagy elnokség) — Iétezése talan cafolja ezt a megallapitast, ennek ellenére
a Szovjetunidban a kiilpolitikdt a nagy hatalmu személyek — Lenin, Sztalin, Hruscsov,
Brezsnyev és az utols fGtitkar, Gorbacsov - alakitottak. Ok, nem pedig a péart kozpon-
ti és politikai bizottsaga — a nyilvanvaldan aldrendelt helyzet kiiliigyminisztériumrol
nem is beszélve — hataroztak meg és személyesitették meg Moszkva vilagpolitikajat. Az
allami szervek kizarolag a kiilpolitika végrehajtasaban jatszhattak szamottevd szerepet.

A ,valdsigos nemzeti kormdny” szerepét az orosz elnoki adminisztracio tolti be, amely
kizardlag az allamfonek felelds. Az elndki adminisztracid vezetdje az elndkhoz vald
kozelsége és a koztiik 1évo feltételezett bizalmi viszony okan fontos kiilpolitikai sze-
repkoroket tolthet be, hatékony magas szinti kommunikacids csatornakat hozhat
létre a kiilfoldi vezetkkel (mint példaul Alexander Volosin, 1998 és 2003 kozott), és
aktiv szerepet jatszhat a kiilpolitikai tevékenység gyakorlati alakitdasaban, ami f6ként
Anatolij Csubajsz tevékenységére volt jellemzd. A Kreml apparatusanak fénoke lénye-
gében egy személyben az elndk végrehajtd asszisztense szerepét tolti be (mint korab-
ban Dmitrij Medvegyev, aki jelenleg miniszterelnok-helyettes). EInoki adminisztraciot
szamos posztszovijet allamban létrehoztak, vezetSik kulcsfontossag kommunikdacios
és targyalasi kapcsolatokat létesitenek — esetenként a kiiliigyminisztérium megkeriilé-
sével — Oroszorszag és mas FAK-orszdgok kozott. Az elnoki adminisztrécié helyettes
vezetdje és az elndk személyi titkdrsdganak vezetGje meghatdrozd szerepet jatszhat
a kiilpolitika kialakitdsaban és végrehajtasaban. Dmitrij Kozak 2003-ban sikertelentil
probalkozott kozvetiteni Moldova és a Dnyeszteren-tuli teriilet kozott az ottani befa-
gyott konfliktus megoldasaban, a Kozak-terv egyes elemei idénként fel-felbukkannak
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az ujabb rendezési javaslatokban. Az orosz allamfé kiilpolitikai tandcsaddja az elndok
sokféle nemzetkozi kotelezettségeinek elkészitését szervezi, és elsdsorban az allamfo
asszisztenseként tevékenykedik. Az elndk kiilpolitikai tandcsaddi karrier diplomatak,
akiket nem ambicional egy Kissinger-tipust szerep.

Az Orosz Foderacid miniszterelnokei rendszerint gazdasagiranyitoként kezdik
tevékenységiiket, majd fokozatosan kibéviil feladatuk a kiilkapcsolatok kérdései-
vel. Jegor Gajdar megbizott miniszterelnok (1991-1992) nemcsak a gazdasagi reform
kérdéseivel foglalkozott; Viktor Csernomirgyin (1992-1998) aktivan kivette részét a
kiilpolitikai kérdések megoldasabdl, amig Jelcin elnok fel nem mentette tisztségébdl.
Szergej Kirijenko és Szergej Sztyepasin alig toltott par honapot a miniszterelndki hiva-
talban 1998-ban, maris politikai targyaldsokat folytattak kiilfoldi vezetokkel. Jevgenyij
Primakov Oroszorszag legtapasztaltabb kiilpolitikai szakértdjeként lett miniszterelnok
1998 és 1999 kozott.?” Vlagyimir Putyin, miniszterelnokként eltoltott széz napja alatt
1999-ben Clintonnal, az EU-tagallamok és azsiai orszagok vezetdivel talalkozott. Mi-
hail Kaszjanov (2000-2004) arra torekedett, hogy tavol tartsa magat a ,nagypolitikatol”.
Mihail Fradkov, aki 2004 és 2007 kozott toltotte be a kormanyf6i posztot, lényegében az
&llamf6t képviselte a miniszterelnoki székben.?

A parlamentdris rendszerii Nagy-Britannia alkotmanyjogi fejlodésének sajatossaga,
hogy nincs egységes irott alkotmdnya, amely rogzitené a kiilpolitika kormanyzasa-
nak alkotmdnyos normadit, ezen a teriileten is érvényes az a megallapitas, hogy ,az
alkotmany az, ami torténik”. Egy kozismert értékelés szerint ,Angliat nem a logika,
hanem a parlament kormanyozza” — bar az elmult id6szakban Disraeli brit minisz-
terelnok eme megéllapitdsanak az igazsagértéke némiképp modosult.? A brit parla-
mentarizmusban jogilag a parlamenté az elsdbbség, politikailag viszont a kormany
szupremacidja érvényesiil. Az orszag iratlan alkotmdnya torvények halmazabdl, bi-
16i itéletekbdl, szokasokbol és a politika jatékszabalyait rogzité konvenciokbol &ll.%
A kiilpolitikai elvek, a nemzetkozi tigyekben kovetett altaldnos politikai iranyvonal ki-
dolgozasa a miniszterelndk, a miniszterek, a vezetd koztisztvisel6k, a minisztériumok
kozotti és a minisztériumokon beliili kapcsolatrendszer haldjaban torténik. Nagy-Bri-
tannia fejlddésének torténelmi feltételei megalapoztak az allamhatalom valamennyi
kozponti szerve — az uralkodd, a kormdny és a parlament — részvételét a kiilpolitika
kormdanyzaséban.3! A haborti és béke joga az uralkod6t illeti, a brit parlament nem
vesz részt a haboru kinyilvanitasaban. Nagy-Britannia az altala viselt haboruk koziil
egyetlen egyszer sem a parlament formalis szavazasaval iizent hadat, London az els6
és a masodik vilaghébortiba a kormany hatdrozatai alapjén lépett be.>> A brit kiilpoli-
tikai mechanizmus legfébb sajatossaga az, hogy a kormény és a parlament szorosan
egytittmiikodik egymadssal, és mivel a miniszterek a parlamentben tobbséget szerzd
part vezetd alakjai, ezért Ok biztositjak a , végrehajtd és a torvényhozé hatalom szoros
egységét és majdnem teljes fuzidjat”, a végs6 szo azonban a parlamenté. A klasszikus
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brit kabinetkormanyzas iddszakaban a kormany kiilpolitikai dontései a testiilet iilésén
folyo vitdkon, kotetlen beszélgetéseken formalodtak, a miniszterelnok csupan primus
inter pares a kormanytagok kozétt.** A kormény és a miniszterek a parlamentnek tar-
toznak felel6sséggel, amely els6dleges terepe a kozéleti politizalasnak. A kormanyfé
allapitja meg a kabinet dontéseit, ezek rendszerint a sajat allaspontjai szoktak lenni,
jogilag nincs kotve miniszterei alldspontjahoz, a kabinetkormanyban nem lehet lesza-
vazni 6t. A brit kiilpolitikai folyamat elemzése sordn a legfobb kérdés az, hogy a mi-
niszterelnok tulsulyban van-e vagy csupdn ,hangszereli” a kabinetbeli dontéshozatalt.
A brit miniszterelnokok , meta-kiiliigyminiszter-ként sziikségszertien kiveszik résziiket
a napi kiilpolitikai és diplomaciai tevékenységbdl, kiilonosen veszélyhelyzet esetén.
A kormanynak szdmos rutinszer(i dontést kell meghoznia, amit a miniszterelndk és a
kiiliigyminiszter hajlanak monopolizalni. Churchill mind a kiiliigyminisztertdl, mind
a kabinettdl fiiggetlen, személyes diplomaciai kapcsolatot épitett ki Franklin Roosevelt
elnokkel, valoszintileg azért, mert ez azzal az elénnyel jart szamara, hogy a kiiltigymi-
nisztérium megkeriilésével targyalhatott az amerikai elnokkel, és kozvetleniil jelenit-
hette meg az amerikai érdekeket a brit kabinetminiszterek el6tt.*

A miniszterek kabinetje mintegy 25 tagu kulcsfontossagu kollektiv dontéshozd tes-
tiilet. Rendkiviil bizalmas iiléseire a kormany elndkének meghivasara keriil sor®, aki
eldonti, kiket hiv meg rendszeresen a miniszterek koziil, kiket csak idénként, s melyik
minisztert talan sohasem, azaz a brit kabinetkormany Osszetételét a miniszterelnok
szabadon hatarozhatja meg. A kabineten beliil szamos allandd bizottsag (kiiltigyi, vé-
delmi, gazdasagstratégiai) miikodik, amelyeket vagy maga a miniszterelnok, vagy mas
rangidds személy vezet. A brit kabinetkormanyzas lényeges sajatossaga, hogy a tény-
leges dontéseket a formalis kormanyon kiviil (ugyanakkor mégis azon beliil) a legfon-
tosabb kabinetminiszterek — a kiiliigyminiszter, a pénziigyminiszter és a Lordok Ha-
zanak elndke - informalis {ilésein, a , bels6 kabinetben” hozzdk, amely formalisan nem
alkotmanyos szerv, de ra is kiilonosen érvényesek e kormanyforma altalanossdgban
érvényesiild szabalyai: a hivatali titkok védelme és a szolidaritas. A brit miniszterelnok
hataskore formalisan mindig ugyanakkora, azonban az egyes miniszterelnokok befo-
lyasa a kiilpolitika korméanyzasaban a kortilmények és a miniszterelnok értelmezése
szerint valtozik.

A brit parlamentaris rendszerre hagyomdnyosan jellemzdé kabinetkormanyzast
az 1960-1980-as évek fejleményei nyoman fokozatosan a ,miniszterelndki kormdny-
zds” valtotta fel, majd az 1990-es évektdl kezddédden a politikai elemzdk a kormany-
z8s ,prezidencializdléddsinak” jelenségére hivtak fel a figyelmet.3® A brit korményzas
prezidencializdloddsa”, 1ényegében ,amerikanizdloddsa” a kovetkezOkben nyilvanul
meg.>” A kormanyon beliili er6viszonyok a miniszterelndk javara médosultak,®® a mi-
niszterelnokség személyi allomanya megnovekedett, a kdzponti kozigazgatas iranyita-
sat centralizaltak, a kormany munkaszervezetét a miniszterelnok kozvetlen iranyitasa
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ala rendelték; a miniszterelnok fokozott mértékben vesz részt nemzetkozi csticstalal-
kozdkon. A kabinetiilések mar nem a kormanydontések meghozatalanak helyszinei,
mivel ezek a kérdések a miniszterelnoknek a minisztereivel tartott kétoldalu egyez-
tetésein, illetve a kormanybizottsagok iilésein dolnek el. A parlament els6dleges sze-
repe a kozéleti politizalasban némiképp csokkent, mert a politikai szintér szerepét a
tomegkommunikacio veszi at. A , prezidencializalodas” masik megnyilvanulasa a leg-
erdsebb kormanypart tevékenységében figyelhetd meg, ahol az erdviszonyok a part-
vezér-kormanyfd és a partelit javara rendezddtek at. Végiil a , prezidencializalddas”
harmadik teriilete a valasztasi verseny és a politika névekvo ,megszemélyesitédése”; a
kormanyzati kommunikacid erésen centralizalt, a miniszterelndk személyét allitja ko-
zéppontba.

A brit kiilpolitikai folyamat az egyik legtitkosabb kormanyzati tertilet, még az elem-
zO8knek is nehéz megallapitani, hol és mikor hoztdk meg a kiilpolitikai dontéseket.
Olyan fontos tigyben, mint az Irak elleni haborti nemzetkozi jogi megalapozottsaga, a
parlament csak egy révid tdjékoztatast kapott az igazsagiigyi minisztertdl valaszként
a felséhaz irasban benyujtott kérdésére. Folyamatos fesziiltség alakult ki a miniszter-
elnok azon torekvése, hogy kozpontositsa a kiilpolitika kormanyzasat, valamint a mi-
niszterek azon torekvése kozott, hogy biztositsak sajat minisztériumuk autondmiajat.
Elméletben persze senki sem tagadja, hogy bizonyos foku koordinalasra sziikség van,
a gyakorlatban azonban senki sem szereti, ha , koordindljak”. Ezt a folyamatot szine-
zi az ,ideiglenes” miniszterek, a politikai tandcsadok és az ,,allandd” koztisztviselok
kozott kialakult hdrmas viszony. A miniszterektdl és a tanacsadoktol elvarjak, hogy
egyértelmien eldmozditsak a politikai célok megvaldsulasat, mig a koztisztviselokkel
szemben azt a kovetelményt allitjdk, hogy ,ismerjék meg a sajat miniszteriik észjara-
sat”, az allami intézmények, s ne az éppen hatalmon 1év6 kormany irdnt tanusitsanak
lojalitast. A brit kiilpolitikdrdl nem beszélhetiink egyes szamban, mert a kormany sza-
mos kiilpolitikat valosit meg egyszerre, amelyekbe kiilonb6z6 mértékben vonjék be az
egyes kormanyzati és nem kormanyzati szerepldket, veszik figyelembe a nemzetkozi
rendszer fel6l megnyilvanuld kiilsé hatasokat. Kovetkezésképp nincs egyszeri valasz
arra a kérdésre, hogy ki kormdnyozza a brit kiilpolitikdt?”3® A szémos potenciélis sze-
repld miatt a kiilpolitikai tevékenység koordindlésa sokrétii és osszetett feladat. Az Uj
Munkaspart kiilpolitikdja a hagyomanyos, ugyanakkor gyakran ellentmondasos elko-
telezettségeken alapult: a multilateralizmuson, az antlantizmuson és a neoliberalizmu-
son. A brit kiilpolitikai célokat egyrészt a strukturalis tényezdk, a globélis gazdasagi és
geopolitikai kolcsonos fiiggdség viszonyai, masrészt a Whitehall allasfoglalasai hata-
rozzak meg. A gazdasag terén politikusok, technokratdk, bankarok és maganvallalatok
segitették az Uj Munkaspart kiilpolitikajanak formalédasét. Ez a magyarézata annak,
hogy a neoliberdlis politikai gazdasagtan elveit és a globalis vilaggazdasag érdekeit
eldszeretettel képviseli és érvényesiti kiilpolitikdjaban a brit kormany.
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Bar a brit kiilpolitikai tevékenység alakitdsanak folyamatat nehéz nyomon kovetni,
Nagy-Britannia kozpontositott kormanyzati rendszere és a parlamenti tobbséget szer-
zett part uralman alapul6 politikai rendszere kedvezden hatottak az EU-politikdinak
hatékony koordinalasahoz sziikséges mechanizmusok megteremtéséhez. Ezek a koor-
dinacidés mechanizmusok formalizaltak, strukturaltak és igen jol integraltak. Az alta-
lanos politika szintjén a kiiliigyminisztérium (Foreign and Commonwealth Office), a
Cabinet Office és az EU melletti Alland6 Képviselet (UKREP) a kulcsfontossag testii-
letek.*” Az UKREP Nagy-Britannia , szeme és fiile” Briisszelben. Ez a harom kormény-
szerv szoros egyiittmiikodésben feliigyeli, koordinalja és ellendrzi az EU-ban zajl6
fejleményeket. A fenti harom testiilet ,felett” 1étezik még az Eurdpai Ugyek Kabinet
Bizottsaga is, melynek a kiiliigyminiszter, a Kabinet és a miniszterelnok az elndke.

Az Uj Munkéspart els katonai intervencidjardl, a Sivatagi réka miiveletrdl (az 1998-
ban Irak fontos katonai létesitményei ellen végrehajtott angol-amerikai bombazasok) a
Védelmi és Tengerentuli Politikai Bizottsag (Defence and Overseas Policy) iilésén szii-
letett dontés. Bar egyes kiviilallok szamara ez valodi ,elndki” tipusu dontésnek tiin-
hetett, de mégsem esett kiviil az iratlan brit alkotmanyon. A koszovoi miveletekben
megszerzett tapasztalatai megerdsitették Blair , elnoki” stilusat, egyre gyanakvobba valt
a Whitehall elitjével szemben, annak kételkedd magatartdsa miatt. Blair belsd stratégiai
dontéshozdi koréhez az alabbi személyek tartoztak: kiilonleges személyi tandcsaddi; a
kiiliigyminiszter; a kabinet titkara; az Egyesitett Hirszerzési Bizottsag (Joint Intelligence
Committee - JIC), tovabba az MI6 és az MI5 vezetdje. Talan azért, hogy megbékéltesse az
»elndki” stilusaval kapcsolatos aggodalmakat a médiaban és sajat partjaban, Blair kovet-
kezetesen Osszehivta a hét miniszterbol allo haborus kabinetet az afganisztani hadmii-
veletek irdnyitasanak koordinaldsa céljabol. Amikor azonban 2003-ban megkezdddott
az Irak elleni haboru, Blair a Védelmi és Tengerentuli Politikai Bizottsagot is ttilsagosan
zavarodnak talalta, s inkabb a bizalmi munkatarsaibol all6 zart kort csoport keretében
megvaldsuld dontéshozatalt részesitette elonyben. Mindez rendkiviil erds kritikat val-
tott ki, mert Blair , eln6ki” stilusu kiilpolitika-alakitdsa rendkiviil titokzatoskodd, ad hoc
jellegli és informalis volt, ezenkiviil dldozatul esett a csoport-szellemnek.!

A brit politika jelenkori trendje azt mutatja, hogy a miniszterelnok korlatozta a for-
malis kabinetiilések szamat (id6tartamuk nem haladhatja meg az egy drat), ennélfogva
ajelent6ségét is, a kormanydontésekrdl jegyzokonyvek nem késziiltek. A kabinetiilések
helyébe az Anthony Seldon altal , denokricid”-nak, kanapé-demokrécidnak*? nevezett
jelenség 1épett, amikor a kiilpolitikai dontések meghozatala nem a kabinetben, hanem
a nem valasztott tandcsaddk és maganszemeélyek belsd korében torténik. A jelentds ko-
vetkezményekkel jaro kiilpolitikai dontéseket a Blair bizalmi koréhez tartozd szemé-
lyek hoztdk meg, mikdzben a kanapén iildogéltek a miniszterelnok Downing Street
10. sz. alatti , dolgozdszobajaban”. A, denokrdcia” viszonya a kabinettel és az Egyesitett
Hirszerzési Bizottsaggal alakult a legellentmonddsosabban.*3
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Az Irak elleni habort a kabinetrendszeren beliili fokozddd centralizdcio pozitiv és
negativ aspektusaira egyarant ravildgitott. Valsaghelyzetekben bizonyos foku kdzpon-
tositasra és iranyitasra mindig sziikség van a kormanyzati rendszer hatékony miikodé-
se érdekében. A modern kabinetrdl kialakitott elképzelés, mint valamely elfogulatlan
és jol informalt dontéshozok szemindriuma, azonban képtelenség. A legtobb kabinet-
miniszter talterhelt és alig van idejiik a hivatalos kormanyzati tigyiratok elolvasasara.
Az altaldnos irdnyadasnak a miniszterelnoktol és rangidds kollégaitdl kell kiindulnia.
Ennek kovetkeztében a kabinet olyan testiiletté valt, amely csupan regisztralja a ma-
sutt, elsésorban a Downing Street 10.-ben vagy a valamelyik albizottsagban meghozott
dontéseket. Bar Irak kérdését mind a 28 kabinetiilésen megvitattdk a 2003. majus 22-t
megel0z6 id6szakban, a miniszterelnokkel szembeni politikai kihivasok vagy egysze-
rlien nem léteztek, vagy nem voltak elegendé mértékben hatékonyak. Az a tény, hogy a
,denokracia” uralta a kabinetiiléseket, nem jelent sem tjdonsagot, sem nem elitélendo.
Azt a mddot azonban, ahogyan ez a gyakorlatban megvaldsult, hatarozott kritika érte.
A Butler-jelentés azért marasztalta el a kormany informalis m{ikodési eljarasait, mert
azok az Irak elleni haborti idején csokkentették a tajékozott kollektiv politikai mérlege-
1és lehet6ségét.* A jelentés birdlta a miniszterelnokdt, mert nem a teljes kabinetet, vagy
annak albizottsagait, hanem a , denokrdcia” ad hoc iiléseit hivta 6ssze. A kabinetben a kol-
lektiv mérlegelés Blair, Straw (kiiliigyi és nemzetk9zdsségi miniszter) és Hoon (védelmi
miniszter) szobeli tdjékoztatasaira korlatozodott; a kabinet tagjai nem kaptak meg fontos
informaciokat, amelyek novelték volna a dontéshozatal hatékonysagat; a kabinettitkar-
sag szervezeti struktirajanak mddositasa leszlikitette a kormanyzati gépezet szerepét a
kabinet kollektiv felel6sségét illetéen a haboru és béke sorsddnté kérdésében.®

A Német Szovetséqi Koztdrsasigban a kiilpolitika kormanyzdsanak alkotmanyjogi
mechanizmusa az allami szervek Osszetett és sokszintli rendszerébdl all, amelyek te-
vékenységét a kiilkapcsolatok terén az Alaptorvény és mas szovetségi aktusok hata-
rozzak meg. Tekintettel arra, hogy az NSZK tagja a NATO-nak és az EU-nak, az e nem-
zetkozi szervezetekben jatszott szerepe bizonyos kereteket ad a német kiilpolitikanak,
ami visszatiikrozodik a kiilpolitikai tevékenység megszervezésében is. Az alaptorvény
kiilon fejezetet tartalmaz a kiilpolitikardl, és kiilon csoportot alkotnak azok a normak,
amelyek a szovetség és a tartomdanyok, illetve a szovetségi kormany, a parlament és a
koztarsasagi elndk kiilpolitikai kompetencidit szabalyozzak. Az alaptorvény 23. cikke
rogziti Németorszag elvi elkotelezettségét az egységes Eurdpa mellett, amelynek meg-
teremtése a német kiilpolitika legfébb célja. E cikk kozvetlen alapjaul az 1993. februar
7-én elfogadott maastrichti szerzodés szolgalt, amely a németorszagi ratifikacioval vé-
giil 1995. november 1-jén 1épett életbe, miutdn a német Szovetségi Alkotmanybirosag
Osszeegyeztethet6nek taldlta azt az alkotmannyal. (Az alkotmanybirosdg dontésére a
4. kor” cimi fejezetben még visszatériink.) Németorszag belsd kompetenciainak egy
részét atadta az EU szerveinek, ennek lehetdségét az alaptorvény 24. cikke biztositja,
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amelynek 2. bekezdése értelmében az NSZK tagja lehet nemzetkozi kollektiv bizton-
sagi rendszereknek, errél a kormany és a parlament hozza meg a dontést. Kizardlag a
kormany képes megvaldsitani a kiilpolitika korméanyzasanak funkcidit, az ehhez sziik-
séges apparatussal sem a parlament, sem az allamf6 nem rendelkezik; a kormany do-
mindns szerepét a kiilpolitika kormanyzasaban az informaciok feletti tényleges mono-
pdliuma is biztositja. A nemzetkozi kapcsolatok globalizaldddsa, az eurdpai integracios
folyamatok szintén a kormany szerepének jelentdségét erdsitd tényezdk.

A németorszagi kancellari demokracia lényege abban foglalhatd dssze, hogy: a kan-
cellar hatdrozza meg a bel- és kiilpolitika irdnyelveit, amelyek kételezOek a miniszterek
szamara, akik sajat hataskoriikben onalldan és sajat felel6sségiikre jarnak el; vitas ese-
tekben a szovetségi kancellar dont. Az erds kancellari jogallas egy olyan alkotmanyos
politikai rendszerbe illeszkedik, amelyben a végrehajtd hatalom miikodését nemcsak
a parlament és az allamfé ellenstlyozza, hanem az orszag foderalis szerkezete, vala-
mint az erds Szovetségi Alkotmanybirdsag is. A kancellar nemcsak a kormany feje, a
végrehajto hatalom irdnyitdja, hanem a parlamenti t6bbség vezére is, mivel legtobbszor
a kormanykoalicié legerdsebb partjanak elndke. A német politikai rendszer kiilonle-
gességét a felel6sségre vonas mddja, a konstruktiv bizalmatlansagi inditvany intéz-
ménye adja. A konstruktiv bizalmatlansag intézményének koszonhetSen a kovetkezo
valasztasokig szinte elmozdithatatlan a kancellar. A kancellar jel6li a minisztereket, 6
tesz javaslatot felmentésiikre, az erre vonatkozo elSterjesztéseket a szovetségi elnoknek
kotelezd szentesitenie. A német modellben tehat, mint a parlamentaris rendszerekben
altaldban, az allamf6 szerepe formalis, igy lényegében nem érvényesiil a végrehajto ha-
talom dualizmusa, amely korlatozna a kormanyf6 kiilpolitikai hatdskorét. Leszdmitva
a kormanyzas koalicios jellegébdl és a legerdsebb korméanypart bels6 viszonyaibol ad6-
do korlatokat, a kancellarnak szabad keze van a kormanytagok kivalasztasaban. A kan-
cellar vezette kormany miikodését az alaptorvény nyoman harom alapelv szabalyozza:
1. a kancellarelv (Kanzlerprinzip) — a kormanypolitika irdnyvonalat a kormanyf6 hata-
rozza meg, és 6 viseli a feleldsséget; 2. a kabinetelv, kollegialitasi vagy szolidaritasi elv
(Kollegialprinzip) — a legfontosabb politikai dontéseket a kabinet egésze hozza tobbségi
szavazassal; végiil, 3. az agazati felelOsség elve vagy reszortelv (Ressortprinzip) — min-
den miniszter (a kormanyprogram altal megszabott irdnyon beliil) 6nalléan irdnyitja a
minisztériumét, amelynek m{ikodéséért 6 viseli a politikai feleldsséget.* A brit minisz-
terelnokhoz hasonldan a kancellar hatalméanak bizonyos foku , prezidencializalédasa”
tapasztalhato, aminek egyik megnyilvanulasa a Kancellari Hivatal szerepének kib6vii-
lése. E kormanyszervre tdmaszkodva a mindenkori kancellarok nemcsak a kiilpolitika
kormanyzasaban biztositottdk a kormanyféi intézmény kozponti szerepét, hanem a
kormdnyzat egészében is.*’

Németorszagban a nemzeti EU-koordindcié szamos tényezd miatt 6sszetettebb: koa-
licios kormanyzas folyik; a miniszterek és a minisztériumok relativ autonémiat élvez-
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nek, ami kiilondsen a pénziigyminiszter és a mezdgazdasagi miniszter kozotti hossza
tava nézeteltérésekben nyilvanul meg a kozos mezdgazdasagi politika tigyeiben; nincs
hatékony koordinacids kozpont, mind a Kancellari Hivatal, mind a kiiliigyminiszté-
rium felelésséget visel az EU-ligyekért, ugyanakkor a pénziigyminisztérium szintén
szamos koordindcios feladatot 1at el; a Bundesbank viszonylag fiiggetlen a kormanytdl,
ami azonban az eur¢6 bevezetése utdn mar nem jatszik olyan fontos szerepet, mint ko-
rabban; a szovetségi tartomanyok szamos politikai teriileten jelentds onallo hataskort
élveznek; az erds gazati szakosodés azt eredményezte, hogy a briisszeli német Alland6
EU-képviselet munkatdrsait mas-mas minisztériumhoz f(izik a lojalitds erés szalai.*3

A kiiliigyminiszter

A kiilpolitika kormanyzasanak névleges vezetdje a legtobb allamban a kiiliigyminisz-
ter. A kiilpolitikdra val6 szakosodds révén a kiiliigyminiszter a globalis gazdasagi és
geopolitikai kolcsonos fliggdségi viszonyok koraban jelentds politikai stllyal bir, am
egyre inkabb szembe kell néznie azzal, hogy egyes hataskoreit mindinkdbb maguké-
nak valljdk mas minisztériumok vezet6i is. Ugyanakkor szdmolnia kell azzal is, hogy az
elnok/miniszterelnok/kancellar igyekszik hatdrozott kiilpolitikai arculatot kialakitani
maganak, személyesen kivan részt venni a kiilpolitika kormanyzasaban, ezért ritkan
engedi at maradéktalanul a kiilligyek irdnyitasat. Az elnok/miniszterelndk/kancellar
hivatalanal fogva mindig a kiilpolitika kormanyzasanak kozéppontjaban helyezkedik
el, munkaideje jelentds részében kiilpolitikai kérdésekkel kell a legtobbet foglalkoznia,
még akkor is, ha nem elég felkésziilt a targyalasokra, melyek megkovetelik az allamok
vezetdi kozotti politikai parbeszédet.

A kiiligyminiszter rendszerint az aldbbi feladatkoroket latja el: kiil- és biztonsag-
politikai kérdésekben 6 az elnok/miniszterelndk/kancellar legfébb tandcsaddja; kiil- és
biztonsagpolitikai tanadcsaddként minisztertarsa a védelmi, a gazdasagi, az igazsagiigyi,
a pénziigyminiszternek, tovdbba mindazoknak a minisztereknek, akiknek tevékenysé-
ge nemzetkozi dimenziokkal bir; magas rangti diplomata, akinek felhatalmazasa van
fontos nemzetkdzi targyalasok folytatdsara; képviseli a kormanyt a torvényhozasban;
tdjékoztatja a hazai kozvéleményt a kiilpolitika kérdéseirdl; kidll a kormany dontései
és kiilpolitikai tevékenysége mellett; tajékoztatja a vildg kozvéleményét a kormanyzat
kiilpolitikai allasfoglalasairol; és végiil, de nem utolsd sorban, politikailag iranyitja a
kiiligyminisztériumot. A kiiliigyminiszter mindennapi tevékenysége soran kialakitott
szakmai allaspontja ellentmondasba keriilhet az elndk/miniszterelnok/kancellar elva-
rasaval, miszerint a kiiliigyminiszter olyan személy legyen, aki kormanyszinten latja at
a problémadkat, és koordindlja az egymassal ellentétes allaspontokat. Az, hogy az elnok-
hoz/miniszterelnokhoz/kancellarhoz kozeli posztot tolt be, egyben korlatozza is abban,
hogy megvédelmezze sajat hivatalanak az érdekeit. Az amerikai kiiliigyminiszterek
gyakran kényszeriiltek valasztasra: vagy a kiiliigyminisztérium allaspontjat képviselik,
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vagy az elnok lojalis szovetségesei. Ha az el6bbit valasztjak, ,gyantussa” valhatnak a
Fehér Hazban, a masodik esetben viszont , le kell kapcsolddniuk” a kiiliigyminisztéri-
umrdl, ami azzal a kvetkezménnyel jarhat, hogy vezetés hijan sodrddni fog az esemé-
nyekkel ez a kormanyszerv. Alexander Haig az elsé modellt kévette, Dean Rusk, John
E. Dulles és George P. Schultz a masodikat; Vance mindkettd elemeinek a kombinaldsa-
ra torekedett. Ennek kovetkeztében alakulhattak ki olyan helyzetek, hogy mikozben a
kiiliigyminiszter meghatarozo szerepet jatszhatott a kiilpolitika kormanyzasaban, am
a kiiltigyminisztériumot teljes mértékben kihagytak ebbdl a folyamatbol. A kiiltigymi-
niszter konfliktusmegold¢ képessége nemcsak pozicidjatol, hanem a személyiségétdl is
fligg, ugyanis a személyiség alkotja a kormanyzati politika kemény lényegét. Az, hogy
a kormanytagok hogyan viselik el a stresszhelyzeteket, milyen jellegzetes munkasti-
lust képviselnek, kiegésziti-e egymast személyiségiik és stilusuk a dontéshozatal sordn
— mindezek megkeriilhetetlen elemei a kiilpolitikai tevékenység alakitdsanak.

A Kkiilpolitikai elit , politikai” szegmensének Osszetétele orszagrol orszagra nagy-
mértékben valtozik. Azokban az orszagokban, ahol a kabinetkormanyzas valamelyik
formdja honosodott meg, a kiiliigyminiszternek folyamatosan tajékoztatnia kell mi-
nisztertarsait a kiilpolitika 6 irdnyairol, meg kell szereznie a nagy jelentdségt tigyek
melletti aktiv tamogatasukat. Precedens nélkiili eset, hogy Uj-Zélandon Winston Peters
a 2005. évi parlamenti valasztasok utdn megkapta a kiiltigyminiszteri tarcat, tagja lett
a kormanynak, annak ellenére, hogy az ellenzékben 1évé New Zealand First partnak
a tagja; kiilligyminiszteri mindségében a tarcajaval kapcsolatos kérdések kivételével
minden tigyben kritizalhatja a kormanyt.

Az elndk/miniszterelnok/kancelldr—kiiliigyminiszter tandem

Alegtobb politikai rendszerben a politikai tertileteket legmagasabb szinten az elnok/mi-
niszterelnok/kancellar — aki semmilyen konkrét szaktarcat nem feliigyel -, valamint az
agazati miniszter - a szakértd — iranyitja. Ez kiilonosen igaz a kiilpolitika teriiletére, ahol
az elnok/miniszterelnok/kancellar aktiv részvételét illet6 belfoldi és kiilfldi elvarasok
egyarant igen nagyok, s ahol a mas szakteriileteken dolgozd kormanytagok szamara
komoly erdfeszitést kovetel a magas szinti tdjékozottsag és jartassag megszerzése. Mas-
feldl, azokkal a fontos kérdésekkel, amelyek a fejlett allamok egymas kozotti kapcsolata-
iban a kiilpolitika napirendjére keriilnek, a gazdasagi és a pénziigyminiszterek szintén
foglalkoznak, akik részt vesznek nemzetkozi pénziigyi és kereskedelmi targyaldsokon,
ebbdl kovetkezéen 6k maguk is olyan tipust nemzetkozi tapasztalatokkal rendelkez-
nek, amelyekkel a kiiliigyminisztériumban dolgozo, altalanos kiiliigyi kompetenciaval
koztisztviselOk esetleg nem, ezért ez utdbbiaknak nehéz egyenrangt félként fellépniiik.
Amennyiben tehat a kiilpolitika a kiilkapcsolatok kiilonbozd szélainak szintetizaldsara,
az integralt dllami érdek képviseletére torekszik, akkor ezt a tevékenységet a kiilpolitikai
hatalom csticsan elhelyezkedd személyeknek kell kormanyozniuk, akik parlamentaris
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rendszerekben a miniszterelnoki/kancelldri, illetve a kiiliigyminiszteri, elnoki rendsze-
rekben pedig az elnoki, illetve a kiiliigyminiszteri posztot toltik be. A koriilményektdl
fliggden azonban a kiilpolitikai tevékenységet kormanyzo személyek kore kibSviilhet a
pénziigy-, a gazdasagi, a kereskedelmi, az igazsagligyi és mas érdekelt miniszterekkel.

Annak oka, hogy az altalanos kiilpolitikat rendszerint a végrehajté hatalom bels6 ko-
reihez tartozd személy irdnyitja, kettds: a legtobb politikus sok iddt fordit a szavazodira,
és nem kivan id6t vesztegetni azokra a kiilfoldi érintkezésekre, amelyekbdl talan csak
keveset hasznosithat. Masfeldl a szakértelem hosszu ideig tartéo megszerzése sziikséges
mindazok szamara, akik otthonosan szeretnék magukat érezni anemzetkozi kapcsolatok
rendszerében. Miutdn ezeket az ismereteket megszerezte, a miniszter kiiliigyi szakértel-
mét nagyra értékelik a kiilonb6z6 nemzetkdzi kormanyzati és a nem korményzati szer-
vezetekben, amelyekben szakmai palyafutdsat akar folytathatja is — ezt tantsitja David
Owen, Javier Solana, Benita Ferrero-Waldner, Gerhard Schrdder, Tony Blair és masok
példaja. Mivel a kiilpolitikai problémak szdmtalan esetben strukturalatlanok abban az
értelemben, hogy mérlegelésiikhdz nem all rendelkezésre elegendd idd, a feleldsség igy
azoknak a politikusoknak a vallara nehezedik, akik specialis szakértelemmel, a politikai
kezdeményezés, a reagalds és rugalmas valaszadas lehetdségével rendelkeznek.

Elsésorban az elnoki/miniszterelnoki/kancelldri és a kiiliigyminiszteri posztot betdl-
t6 személyek gyakorolhatnak szamottevd befolyast a kiilpolitika kormanyzasara, ezért
a kovetkezdkben azt vizsgaljuk, milyen mértékben érvényestil ez a befolyas. A kiil-
politikai hatalmat irdnyit személy* bizalmi munkatérsaibol, tandcsaddibdl és sziirke
eminenciasokbol all szlik csoportot hoz létre maga koriil. A motivalt vezetdk — mint
Thatcher brit miniszterelnok — a posztjukat betdltve is képesek 1ij ismeretek megszer-
zésére. Thatcher hivatali iddszakanak elsé részében (1979-1983) igen raszorult Lord
Carrington kiiliigyminiszter szakmai tdmogatasdra. A Falkland-szigeteki valsaghely-
zet katonai megoldasa utan a brit miniszterelnok azonban hamarosan a vilagdiploma-
cia legaktivabb és legismertebb személyévé valt, s kétségkiviil ranyomta bélyegét a brit
kiilpolitikara, els6sorban az EU-brit kapcsolatokra, sét még a Kelet-Eurdpa-politika
megujitasara és a Gorbacsovval kialakitott kiilonleges kapcsolatokra is. A Thatcher-
tipusu politikusok gyakran ahitoznak torténelmi szerepre, és nyilvanvalo, hogy ezt
sokkal valoszintibb vilagméret(i diplomdciai befolyassal elérni, mint pusztan belpoli-
tikai 1épésekkel. Elodeinél joval karakteresebb személyisége, hatarozottabb kiilpoliti-
kai irdnyvonala és tekintélyelv(, ,basaskodo” vezetési stilusa kovetkeztében Thatcher
soha nem latott mértékben uralta a politikai életet, olyan kormanyf6 volt, ,aki elndk-
ként akart cselekedni”, szokasa volt, hogy , inkabb utasitasokat osztogatott, mintsem
konzultalt”. Az addig ismertnél joval nagyobb személyes hatalmat épitett ki, és sokkal
hatdrozottabban uralta a kormanyat, ezért nemcsak a korabbi politikai konszenzus, de
az alkotmanyos hagyomanyok - a kabinetkormanyzas, a politikai vezetés és a koztiszt-
visel6i kar kozti éles hatarvonal - felrugasaval is vadoltak.
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Az elndk/miniszterelnok/kancellar elobb vagy utobb hatarozott befolyast kezd gya-
korolni a kiilpolitikara és a kiilkapcsolatokra, ami kis és nagy orszagokra egyarant
érvényes, illusztracioként csupan néhany kozismert nevet sorolunk fel: Csu En-laj,
Ronald Reagan, Nyikita Hruscsov, Mendhem Begin, Li Kuan Ju (Szingapur minisz-
terelnoke 1959 és 1990 kozott), és Georgiosz Papandreou, aki haromszor toltotte be
Gorogorszagban a miniszterelnoki posztot. Hatdrozott befolydsuk azzal a kovetkez-
ménnyel jar, hogy a kormanyvaltozasok akdr még rombold hatast is gyakorolhatnak
az orszag kiilpolitikdjara, attol fliggden, hogy egy jelentds személyiség tavozik a hiva-
talabdl, vagy éppen most foglalja el a posztjat — ez utdbbi esetben ritkan lathato el6re a
hivatalba Iépés kovetkezménye. Amikor Frangois Mitterrand 1981 majusaban Francia-
orszag allamfdje lett, mar két parlamenti valasztason szenvedett vereséget — eloszor De
Gaulle-tdl, majd Giscard d’Estaing-t6l. Amikor azonban 1995-ben tavozott hivatalabol,
6t és Helmut Kohlt az egységes Eurdpa elismert épitészeiként tartottdk szamon. Harry
Trumant 1945-ben , vidékies” személynek tartottak elddjéhez, Franklin Roosevelthez
mérten, dm 1949-re domindns befolyast gyakorolt a Nyugat szerepére a hideghabora
kezdeti id6szakaban. Ronald Reagan hirhedten gyenge volt a problémak részleteinek
megértésében, mégis brilians modon jelenitette meg az amerikai kiildetéstudatot an-
nak érdekében, hogy helyreallitsa az amerikai kiilpolitika iranti bizalmat és az Egyestilt
Allamok magabiztossdgat a nemzetkozi szintéren. Jelcin orosz elnckot hivatalba lépése
utan tekintélyes politikusként kezdték elismerni kiilfoldon, mert az oroszorszagi re-
formokat szimbolizalta, és a potencialisan veszélyesebb személyek hatalmi torekvéseit
megakadalyozta.

Bar az elnokot/miniszterelnokot/kancellart természetes hajlam jellemzi, hogy a kiilpo-
litikat kormanyozza, és a ,sajat maga” kiiligyminiszterévé valjon, nincs iratlan torvény
arra nézve, hogy végiil sikeriil-e domindns befolyasra szert tennie. Ennek oka nemcsak
az, hogy viszonylag ritkan keriil sor jelentds nemzetkozi csucstaldlkozokra, ahol a veze-
t6 politikusok leginkabb az érdeklédés kozéppontjdban allnak, hanem az is, hogy nem
mindegyikiik rendelkezik allamférfiti képességekkel.” A kormanyok hivatali id8sza-
ka talsagosan kevés ahhoz, hogy egy vezetd politikus szdmottevd befolyasra tehessen
szert. Még ha az akarat meg is van ahhoz, hogy a kiilpolitikai hatalmat iranyit6 személy
magabiztossa valjék, a talmunka, a betegség, vagy a politikai nézeteltérések komolyan
meggatolhatjak ebben. Pompidou francia allamf6 kemény kiizdelmet folytatott sulyos
betegségével, amely végiil 1974-ben legydzte 6t; csakugy, mint Mitterrand elnokot az at-
tételes prosztatatrak, amelyet tiz éven at eltitkoltak a francidk el6tt. A Szovjetunionak 67
éves torténelme sordn beteg, vagy mas okok miatt munkaképtelen vezetdi voltak Gor-
bacsov megel6zden mintegy 18 éven at. A mentélis megterhelés rombol6 hatdsanak pél-
dajaként Nixont szokds emliteni, akit a kiiliigyek elismert szakértdjének tekintettek, és
akinek rendkiviil innovativ gondolatai voltak a diplomécidban. A Watergate-botrany®!
azonban hisztérikus személyiséggé valtoztatta, ami tobbek kozott abban is megnyilva-
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nult, hogy egy alkalommal 51 telefonbeszélgetést bonyolitott le este 9 és hajnal 4 6ra
kozott. A botrany kovetkeztében politikai imdzsa és pozicidja helyrehozhatatlan karo-
kat szenvedett. Ami a kiiliigyminisztereket illeti, 6k kdzismerten leterheltek munkaval,
hivatalos utazasokkal. A brit kormany egyik jelentésébdl kittinik, hogy a tébbi minisz-
terrel, koztiik a miniszterelnokkel 6sszehasonlitva, leginkabb a kiiliigyminiszter tulter-
helt.5? Ezzel szemben Powell kiiliigyminiszter az elmtlt harminc év minden mas ameri-
kai kiiliigyminiszterénél kevesebb hivatalos kiilfoldi utazast tett.

Az elndk/miniszterelnok/kancellar és a kiiliigyminiszter kozotti viszony harom mo-
dellel jellemezhetd.> Az elsé modellben az elndk/miniszterelndk/kancelldr és a kiiliigy-
miniszter viszonyat kiegyenstlyozott teljesitmény jellemzi: adottsagaik, kolcsondsen jo
hirneviik hatékony korményzati egytittmiikodést és politikai folyamatossagot biztosit.
Fennall azonban annak veszélye, hogy iddvel fiiggetlenednek minisztertarsaiktdl, és
tulsagosan meghatérozé személyekké véalhatnak, ami e viszonyrendszer hianyossa-
ga. Kiegyensulyozott és hatékony viszony jellemezte az alabbi , parosokat”: Truman
és Marshall (Egyesult Allamok, 1947-49); Truman és Acheson (Egyesiilt Allamok,
1949-53); Nixon és Kissinger (Egyesiilt Allamok, 1973-74); Ernesto Beckmann Geisel
allamf6 és Azeredo da Silveira l<ulugy1rmruszter54 (Brazilia, 1974-79); Bush és James
Baker (Egyesult Allamok, 1989-93); Gorbacsov és Sevardnadze (Szovjetunio, 1985-90);
Andreotti és De Michelis kiiliigyminiszter (Olaszorszag, 1989-92). A kiegyensulyozott
viszony azonban olykor kibékithetetlen ellentétekhez vezethet, mint az alabbi , paro-
sok” esetében: Churchill és Eden (Egyesiilt Kiralysag); Mitterrand és Claude Cheysson
kiiliigyminiszter (Franciaorszag, 1981-84); Kohl és Genscher (NSZK, 1982-92), ugyanis
partpolitikai hovatartozasuk stlyosbitotta a koztiik kialakult fesziiltségeket; Leopoldo
Galtieri tabornok és Costa Mendez kiiliigyminiszter (Argentina, 1981-82) kapcsolatat a
vakmerdség jellemezte. A mdsodik modellben a kiilligyminiszter hattérbe szorul, aldren-
delt szerepet tolt be: egy politikailag erélytelen, hatdrozatlan és tapasztalatlan személy
gyakran szandékos kinevezése funkciondriussa valtoztathatja a kiiliigyminisztert. Eb-
ben a kapcsolatrendszerben a tulzott hatalomkoncentralds és a véleménynyilvanitas fo-
kozddo arrogancidja veszélyessé valhat, aminek kozismert példai: Eden és Selwyn Lloyd
(Egyesiilt Kiralysag, 1955-56); Hruscsov és Gromiko (Szovjetunio, 1957-64); Szaddam
Huszein és Tariq Aziz (Irak, kiiliigyminiszter 1983-1991, miniszterelnok-helyettes
1979—2003) Nehru (India, 1947-64), aki maga toltotte be a kiiltigyminiszteri posztot
is; Carter és Vance (Egyesiilt Allamok, 1977-80). A harmadik modellben a kiiliigyminisz-
ter nagy tekintélynek drvendd, komoly befolyassal rendelkezé személy. Ez a modell
meglepden hatékony, amikor az elnok/miniszterelndk/kancellar és a kiiltigyminiszter
kozotti munkamegosztas, illetve kommunikacid egyértelmiien szabalyozott, de rosszul
muikodik, ha politikai rivalizalas tamad kozottiik. Példak az el6bbi viszonyra: Attlee és
Bevin (Egyesiilt Kiralysag, 1945—51) Reagan és Schultz (Egyesiilt Allamok, 1981-85).
Példak az utdbbira: Eisenhower és Dulles (Egyesiilt Allamok, 1953-58); Csernyenko
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és Gromiko (Szovjetunio, 1984-85); Kohl és Genscher (NSZK, Kohl kancellarsaganak
korai idészakaban, amikor elsdsorban belpolitikai problémak kototték le; Clinton és
Warren Christopher (Egyesiilt Allamok, 1993-97), George W. Bush és Condoleezza Rice
(Egyesiilt Allamok, nemzetbiztonsagi tanacsad6 2001-2005, kiiliigyminiszter, 2005-).

Az elnok/miniszterelnok/kancellar és a kiiliigyminiszter kozti donté fontossagu
viszonyban meglepden kevés a tudatossdg, a fenti Osszeparositasok tulajdonkép-
pen a politikai egyensuly sziikségességébdl, vagy az elnok/miniszterelnok/kancellar
szesz€lyébdl erednek, akinek jogaban all megvalasztani munkatarsait és elbocsatani
Oket, semmint abbol a torekvésbdl, hogy meg kell felelni a helyzet kovetelményeinek.
Az amerikai kiiliigyminiszterek tevékenysége szinte kivétel nélkiil kemény kritikdban
részesiilt, tobbek kozott abban marasztaltak el 6ket, hogy: nem rendelkeznek vezetdi
képességekkel (James Byrnes, Dean Rusk); kozonyosek és arrogansak (Dean Acheson);
és tulsagosan fanatikusan torekednek a kiilpolitika kormanyzdsaban jatszott vezetd
szerep megszerzésére (John F. Dulles, Henry Kissinger, Alexander Haig). A kiiltigymi-
nisztereket gyakran megakadalyoztak abban, hogy részt vehessenek a kulcsfontossagu
dontések meghozataldban. Cyrus Vance azért mondott le a Carter-kormanyban viselt
posztjarol, mert kizdrtdk 6t az Iranban tszul ejtett amerikaiak megmentésérdl szolo
dontés meghozatalabol. Edmund Muskie, Vance utddja, azért kertilt kényes helyzetbe,
mert nem kapott tajékoztatast arrol az elndki rendeletrdl (PD-59), amely megvaltoz-
tatta a szigoruan masodik atomcsapas koncepcidjaval kapcsolatos amerikai stratégiai
gondolkoddsmddot, és elsésorban a nuklearis rugalmassagot, a korlatozott stratégiai
képességeket hangsulyozta. George P. Schultz csupan semmitmondo tajékoztatast ka-
pott az NSC azon tervérdl, hogy fegyvereket ad el Irdnnak a Libanonban fogva tartott
amerikai tiszok szabadon bocsatdsa érdekében. James Baker, a Bush-kormany kiiliigy-
minisztere kulcsfontossagt szerepet jatszott az elnok belsé bizalmi korében, sokan tgy
tekintettek rd, mint aki a leginkdbb politikus-szakértd a posztjan, a karrier diploma-
tak mégis gyakran kritizaltdk azért, mert fontos kiilpolitikai kezdeményezésekrdl nem
tajékoztatta a kiilligyminisztériumot, és mert olyan tandcsadokkal vette magat koriil,
akikkel a Fehér Haz apparatusanak fénokeként, illetve a pénziigyminisztériumban dol-
gozott egylitt. A Nixon-Kissinger-idészak az elnok és a kiiltigyminiszter kozotti ren-
dezett kapcsolat alapvetd fontossagat igazolja. Bizalmi viszonyra volt sziikség ahhoz,
hogy két ennyire felkésziilt és magabiztos kiilligyi szakért6, mint Nixon és Kissinger,
képes legyen egyiitt dolgozni, és hogy Kissinger hatékonyan iranyithassa az amerikai
kiilpolitikat a Watergate-botrany utols6 szakaszaban. A hires nyitas Kina felé 1969 és
1971 kozott elsésorban Nixon érdeme volt, amely azért lehetett oly mértékben sikeres,
mert Kissinger tiszteletben tartotta sajat poziciojanak hatdrait.

1986 és 1988 kozott Mitterrand elndk és Chirac miniszterelnok a kiil- és biztonsagpo-
litika kérdéseit lényegében az aldbbi teriiletekre osztottak fel egymas kozott: az elndk
hivatalbol gyakorolt , kiilon eldjogainak” tertiletére (a nemzetvédelem kérdései, a fran-
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cia-német kapcsolatok, a leszerelés); a kormany ,,illetékességi” teriiletére (a Kozel-Ke-
let és Afrika biztonsagpolitikai kérdései, kiilgazdasagi kapcsolatok); valamint a , kozos
ellendrzésti” teriiletekre — ide az arab-izraeli konfliktus, valamint az eurdpai integracio
tartozott. Franciaorszagban az allamf6 szabja meg a stratégiai célokat és feladatokat,
6 hozza meg a dontéseket, sokszor ugy, hogy eldzetesen még a miniszterelnokot sem
tdjékoztatja terveirdl. 1994 szeptemberében egy hivatalos rendezvényen Balladur mi-
niszterelnok megengedte maganak azt a kijelentést, hogy ,immar majdnem egy éve
kormdnyom a koztarsasag elnokével egyetértésben megvaldsitja Franciaorszag kiilpoli-
tikajat”: Mitterrand kemény reagalasa nem maradt el. Amikor az 4llamf6 és a minisz-
tereInok ugyanazt a politikai partot képviselik, gyakorlatilag nem Iéteznek kiilpolitikai
nézeteltérések kozottiik, megsziinnek konfliktusaik politikai inditékai, a kiilpolitikai
folyamat alkotmanyjogi mechanizmusa 6sszehangoltan és hatékonyan kezd miikodni.
Ennek egyik példdja a Chirac elndk és Juppé miniszterelnok kozotti viszony. Juppé
Mitterrand hivatali idejének utolsé iddszakaban a kiiliigyminiszteri posztot toltotte be
a Balladur-kormanyban. Rendkiviil aktiv kiiliigyminiszter hirében allt, aki képes volt
megvédeni a sajat dllaspontjat. Chirac mellett azonban alig lehetett észrevenni, hattérbe
szorult, mivel ugyanazt a tobbséget képviselte, mint amely az elnokot hatalomra segi-
tette. A francia minisztertandcs tilésein az allamf6 elnokol. A nemzetkozi kérdések je-
lentds helyet foglalnak el a napirenden, am komoly vita itt nem alakul ki, hiszen azokat
az allamf6, a miniszterelnok és a kiiliigyminiszter szintjén mar el6zetesen egyeztették.
A minisztertandcs tilésein tébbnyire kizardlag véleménycsere folyik, nem pedig a don-
tések meghozataldhoz sziikséges tényleges vita. Az altalanos nemzetkozi kérdéseket
illetden a kiiligyminiszter tajékoztatast ad arrdl, hogy egészében véve hogyan alakul
a nemzetkozi helyzet, és hogy Franciaorszag milyen éllaspontot foglal el a legaktu-
alisabb problémdkban az adott pillanatban. A miniszterek természetesen kérhetnek
kiegészité informdciokat és magyarazatokat, ha az adott kérdéskor kozvetleniil kihat
a belpolitikai helyzetre, vagy potlolagos koltségvetési kiadasokkal jar. A francia kiilpo-
litika kulcsfontossagt dilemméirdl az Elysée-palotaban dontenek sziik korben.

Az 1997-es altaldnos valasztasok utan az elsd Blair-kormanyban Robin Cook kellet-
lentil fogadta el a kiiliigyminiszteri tarcat, mert a pénziigyminiszteri posztra szami-
tott, de azt Blair mar odaigérte Gordon Brownnak. Cook arra torekedett, hogy , etikai
dimenziot” kolcsondzzon a brit kiilpolitikanak, de a miniszterelndkkel nem alkotott
olyan elégedett kétszemélyes csapatot, mint amilyet Blair és Brown pénziigyminiszter
a gazdasagi kérdésekben, akik mar elore megallapodtak egymassal a tennivalokban,
és egyértelmiien rogzitették a koztiik 1évé munkamegosztas elveit. Ennek kovetkezté-
ben a kiilpolitikai hatalmat irdnyitd két erds személyiség kozott komoly nézeteltérések
tamadtak: 2003 elején Cook az Irak elleni katonai tdmadas legfobb ellenzgjévé valt a
kormanyban, marcius 17-én lemondott kiiliigyminiszteri posztjarol, aminek okat a ko-
vetkezdkben jeldlte meg: ,Nem tudtam elfogadni a kollektiv felel6sséget azért a don-
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tésért, amely nemzetkozi megallapodas vagy belpolitikai tdmogatas nélkiil elkotelezte
Britannidt egy katonai akci6 mellett Irakban”.%

1999 marciusaban a NATO megkezdte a Jugoszlavia elleni légicsapasokat a koszovoi
valsag megoldasa érdekében. A német haderé (Bundeswehr) el6szor allt a harci beve-
tés kérdése elott, raadasul a NATO teriiletén kiviil. Schroder kancellar a harci bevetés
mellett dontott, ezzel nyiltan szembeszegiilve partelndkével és pénziigyminiszterével,
Lafontaine-nel, akivel mar a valasztasi gydzelem ota érett a konfliktus. Lafontaine le-
mondott mind a partelnokségrdl, mind a miniszterségrol. Az SPD élére a kancellar-
nak kellett allnia, akinek partvonalon soha nem voltak igazan sikerei. A partban, de
a kozvéleményben is szamottevd ellenallassal kellett a kormanynak szembenéznie a
Bundeswehr bevetésérdl szold dontés utan, de ez leginkabb a Zoldek és Joschka Fischer
kiiliigyminiszter szembenallasan érzékeltethetd. 2001-ben, amikor a maceddniai be-
vetésrdl kellett donteni, a Bundestagban csak az ellenzék szavazatainak koszonhette
Schroder, hogy a torvényhozas megszavazta a kormany eldterjesztését. Schroder azéta
tavozott a politika élvonalabdl, gazdasagi tarsasagoknal vallalt tandcsaddi szerepet,
majd atvette egy nyugat-europai-orosz gazkonzorcium feliigyeld bizottsdganak elnoki
posztjat.

Amikor eltér személyiségvonasaik kiélezik a politikai vezetOk kozotti nézetelté-
réseket, az Osszecsapasok kiméletlenné valnak és a nyilvanossag elé keriilnek. Felipe
Gonzalez spanyol miniszterelnok és Fernando Moran kiiliigyminiszter kozott szaki-
tasra keriil sor. Gonzalez az 1982-es valasztasi kampany kozéppontjaba Spanyolorszag
NATO-tagsaganak kérdését allitotta, a szocialista part gydzelme esetén referendumot
helyezett kilatdsba a NATO-bdl valo kilépésrdl. Moran annyira feldiihodott Gonzalez
Németorszagban tett beszéde miatt, hogy egyszertien otthagyta a hivatalos delegaciot,
hazatért, majd lemondott posztjardl.”® A Vilagkereskedelmi Kézpont elleni tdmadés
utan 2001 szeptemberében Ariel Saron izraeli miniszterelndk tobb alkalommal megtil-
totta Simon Peresz kiiliigyminiszternek, hogy taldlkozzék Jasszer Arafattal, ami a két
izraeli vezet kapcsolatat komoly szakitoprobanak tette ki.

A kiiliigyminiszterek hivatali idejiik korai idoszakaban veszithetik el posztjukat,
féként azért, mert az elszenvedett kiilpolitikai kudarcokért 6ket kialthatjak ki blinbak-
nak. De minél hosszabb ideig szolgalnak, annal fontosabba és nélkiilozhetetlenné valik
tapasztalatuk és kapcsolatrendszeriik. Sztalin 1939-ben konnyedén feldldozta Német-
orszag-politikdja megvaltoztatasanak oltaran Maxim Litvinovot; Alexander Haig 1982-
ben fizette meg az arat annak, hogy tulsagosan keményen és gyorsan probalta meg sajat
kezébe venni a kiilpolitikai tevékenység iranyitasat. Mitsotakis gorog miniszterelnok
levaltotta Antonis Samaras kiiltigyminisztert, mert szélséséges nacionalista allaspontot
foglalt el a Macedonia Volt Jugoszlav Koztarsasag létrejottével szemben. Menesztésére
reagalva Samaras 1993-ban megalapitotta a Politikai Tavasz nevi sajat konzervativ poli-
tikai partjat, s ezzel lényegében elérte a politikai vita folytatasat mas keretek kozott.

2007. tél 227



Nagy Péter

Az érem masik oldaldn ezzel szemben az all, hogy Molotov eldszor tiz évig szolgalt
kiiliigyminiszterként, majd Sztalin halala utan Gjabb harom hénapig; Gromiko 28 évig
volt kiiliigyminiszter; Hans-Dietrich Genscher 17 évig toltotte be ezt a posztot, s hama-
rosan nélkiilozhetetlenné valt; Ahmed Yamani sejk Szatid-Arabia egykori olajminisztere
1962 és 1986 kozott biztositotta a folyamatossagot hazajaban és a nemzetkozi szintéren.
A diplomadciatorténetben kivételesnek szamit, hogy Dobrinyin szovjet nagykdvet John
Kennedytdl kezdve egészen Ronald Reaganig képviselte orszaga érdekeit az Egyestilt
Allamokban. A példdkban emlitett személyek pozicidjat erdsitette, hogy nemcsak haza-
juk, hanem a nemzetkozi kapcsolatok egész haldzata szamara szinte potolhatatlan sze-
mélyiségekké valtak. Mindaddig, amig hazajukban nem alakul ki az a vélemény réluk,
hogy ,tulsagosan is alkalmazkodnak a nemzetkozi szokasokhoz” — ahogy Thatcher és
kore vadolta Sir Geoffrey Howe-t -, a nemzetkdzi kdzosség és a diplomacia funkcidinak
megszemélyesitése megneheziti a menesztésiiket. Thatcher mélyen megvetette a brit
kiiliigyminisztériumot, amely szerinte 6ncélian torekedett kompromisszumokra, de
még jobban lenézte azokat a minisztereket, akik nem tudtak megszabadulni hivataluk
befolyasatol. Amikor a kiiliigyminiszterek elvi okokbdl mondanak le, annak tragikus
kovetkezményei lehetnek: Anthony Eden 1938-ban tavozott a Chamberlain-kormany-
bol; Ismail Fahmi 1977-ben tiltakozott és lemondott, mert Szadat elnok egymaga don-
tott arrdl, hogy latogatést tesz Jeruzsalemben.”” Howe-nak® sikeriilt elégtételt vennie:
Thatchert sajat kormanyan beliili ellenzéke és az eurdpai vezetdk hallgatolagos koali-
cija buktatta meg, akik Howe megaldzasét az utolso cseppnek tekintették.”

A kormdny

Kormanyzati szerepkdrében a kormany az allamhatalmi agak elvalasztasa klasszikus
elvének megfeleléen csupan egyik szereplSje a kiilpolitika kormanyzasanak. Allam-
igazgatasi szerepkorében a kormany a kiilpolitikai dontéshozatalban a megoldando
problémak szemléletének teljes komplexitasat érvényesiti, meghatarozza az orszag
kiilpolitikai orientacidjat, végrehajtja a kiilpolitikat, ennélfogva a kiiliigyi korméanyzas
legaktivabb allami szerve. Bar idénként konnyen az a benyomas keletkezhet, hogy a
kiilpolitikai hatalmat irdnyitd személy monopolizalja a kulcsfontossag dontéseket,
a kormany, mint testiilet nem mondhat le a kiiliigyekben val6 kozremiikodésrdl: ha-
boruk idején és valsaghelyzetekben tulajdonképpen nem hagyhatja figyelmen kiviil a
problémakat, békében viszont a gazdasagpolitika nemzetkdzi dimenzioi b6vitik moz-
gasterét. A politikai vezetOk , kabinetet”, illetve ad hoc ,belsé kabineteket” hoznak létre
kiilonosen Osszetett problémak megoldasara, f6ként haborik és valsaghelyzetek ide-
jén, még ha ez alig emlékeztet is az eredeti brit modellre.®” Blair miniszterelnokot négy
héttel a New York és a Washington elleni terrorista tamadasok utan sikeriilt meggydzni
2001-ben egy haborts kabinet 1étrehozasarol. Nyugalmasabb idészakokban a kiilpo-
litikai hatalmat irdnyité személy koriil megszilardul egy informalis ,belsé kabinet”,
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amely az allam legmagasabb szint(i tigyeit kezeli, s a kormanyzati gépezet agai kozotti
konfliktusok végsé dontébirdjaként 1ép fel.o1

A formalis kormanyok mindig problémadkat okozhatnak azzal kapcsolatban, hogy
kik vesznek részt benniik, illetve kiket nem kérnek fel egy kiilonleges bizottsag tevé-
kenységében vald részvételre. A kiilpolitikai kérdésekkel foglalkozd testiiletekben valo
részvétel bizonyos mértékben onkivélaszto, tobbnyire olyan magas rangu politikuso-
kat kérnek fel, akik ismerik a kiilfoldi vezetOket, s akiket a nemzetbiztonsagi szolga-
latok atvilagitottak, hogy megkaphassdk a munkdjukhoz sziikséges mindsitett infor-
madcidkat. Nagy-Britannidban a politikai elit forgdsa lendiiletes, az allami {igyekhez
vald hozzaférést a titkos tanacsosi cimben formalizaltak, amelyet halalukig viselnek a
kormany aktiv és volt miniszterei, illetve mas kivalosagok, koztiik az ellenzék vezetdje.
A tanacsaddknak rendszerint titokvédelmi eskiit kell tenniiik, ez ugyanis elofeltétele
annak, hogy rendkiviil bizalmas konzultdciokat folytathassanak az orszag érdekeinek
érvényesitésérol. Michael Foot, a brit ellenzék vezetdje 1982-ben tiintetden elutasitotta
a mindsitett informaciokhoz vald hozzaférésnek a megszabott feltételekkel torténd el-
fogadasat, mert meg kivanta drizni politikai fliggetlenségét a kormany kritizalasaban a
Falkland-szigetek visszafoglalasaért vivott habortival kapcsolatban. Franciaorszagban
az V. Koztarsasagban az Elysée-palota szamara nem okoz gondot egyes nagy befolyast
személyek informalis bevonasa a kiilpolitikai dontéshozoi folyamatba. A meghataro-
z0 jelentéségli tigyek rendszeres koordindlasa azonban idénként tervszertitlenné valt,
ezért eléfordult, hogy a miniszterelnok és az érintett miniszterek nem tudtak részt venni
az informalis testiiletek tevékenységében. Franciaorszagban ezen ok miatt vitak folytak
1990 elején arrol, hogy Parizs kovesse-e az amerikai példat, és létrehozza-e formalisan
a nemzetbiztonsagi tanacsot, erre azonban nem kertilt sor.?2 Nicolas Sarkozy francia
elnok kiilpolitikdja f6 iranyvonalainak kialakitasat Jean-David Levitte, kiilpolitikai és
diploméciai f6tanécsadd, volt washingtoni nagykovet irdnyitja az Elysée-palotéban.

A mindennapi kiilpolitikai tigyek vitelében a teljes kormany tobbnyire hattérben
marad, ezért konnyen pro forma intézménnyé valhat. A gyakorlati munkat altaldban
szakért6-politikusok végzik rendszerint kis létszdmu allandd albizottsdgokban. En-
nek oka azonban inkdbb az, hogy viszonylag rovid id6 alatt sok hivatalos tigyirattal
és informdcioval kell megismerkedniiik, nem pedig az, hogy a kiilpolitikai hatalmat
iranyito személy manipulalni kivanna a dontéshozoi folyamatot. Szamos nemzetko-
zi vonatkozasu hataskor — a védelem, a pénziigyek, a kiilkereskedelem és a fejlesztés
— gyakorlasa soran 1j koordinacids problémak keletkeznek, s bar az elndk/miniszter-
elndk/kancelldr és a kiiliigyminiszter magukra vallaljak a koordindcids szerepet, dm a
folyamat atomizalodasanak nehéz ellenallni.

Ha a kormanytagoknak viszonylagos szakmai specializalédasuk ellenére sikeriil
egyesiteni erejiiket, veszélybe sodorhatjak az elndk/miniszterelnok/kancelldr politikai
talélését. Nagy-Britannidban az elégedetlen kabinetminiszterek ,1dzaddsa” vetett véget
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Chamberlain és Halifax megbékéltetési politikdjanak, miutan Németorszag 1939. szep-
tember 1-jén megtdmadta Lengyelorszagot. Anthony Eden miniszterelnok és Selwyn
Lloyd kiiliigyminiszter a korméanytagokkal folytatott eldzetes konzultaciok nélkiil ko-
telezték el a kormanyt Egyiptom katasztrofalis végkimenetelti megtamadasa mellett,
ami az 1956-57-es szuezi valsag ,befejezéseként” csendes kabinet-forradalomhoz ve-
zetett, s hat hénap mulva mindkét politikus kiesett a hatalombdl.%® Pieter W. Botha,
aki az apartheid Dél-afrikai Koztarsasag utolsd allamfdje volt, 1989-ben tiltakozasat
fejezte ki és lemondott elndki posztjarol, mert Frederik W. de Klerk partvezetd, oktatasi
miniszter el6zetesen nem konzultalt vele arrdl, hogy latogatast kivan tenni Kenneth
Kaunda zambiai elnoknél. Botha precedens nélkiili hatalmat koncentralt kezében a
végrehajtd hatalom legmagasabb cstcsan, uralmat kritikusai ,,csszari elnokségnek”
nevezték, szamos kormanytag elidegenedett téle.** Az, hogy ilyen helyzetek egyaltalan
bekdvetkezhetnek, valsaghelyzetekben nyilvanvaléan gyakrabban, dvatosabba teszi a
kiilpolitikai hatalmat iranyitd személyt, és sokkal inkabb szdmol minisztertarsai véle-
ményével, mint mas helyzetekben tenné.

A kormanyok tevékenységét dvezd némi bizonytalansdg nem feltétleniil jelenti
azt, hogy tokéletesen miikodik benniik a fékek és ellensulyok redlis rendszere. 1914
augusztusaban két brit kabinetminiszter, Thomas Morley és John Burns, lemondtak,
ezzel a lépésiikkel azonban nem akadalyozhattdk meg az elsé vilaghdboru kitorését.
Sztalin napokig sokkos allapotban volt az 1941. junius 22-i német tamadast kovetden,
de senki sem merte megkockaztatni a félredllitasat, amikor magabiztossaga visszatért,
hatalma még abszoltutabba lett. 1964-re a szovjet rendszer még ellenallobba valt a szta-
linizmussal szemben, 4m a sors ironidja, hogy egyik f6 kritikusa, Hruscsov f6ként azért
bukott meg, mert elveszitette kollégai bizalmat a kubai rakétavalsag és a kiilpolitikai
problémak kezelését illetéen. Japanban a kiilpolitikai dontések meghozatala és a kabi-
netkormdnyzas altalaban konszenzus alapjan torténik, ezért 1986-ban élesen biraltak
Jaszuhiro Nakaszone miniszterelnokot, mert eltért ettl a hagyomanytol: kisebbfajta
»személyi kultuszt” vezetett be, ami f6ként a Reagannel kialakitott , Ron-Jasu” diplo-
madciaként emlegetett bensdséges viszonyban mutatkozott meg, és kiilfoldi nyomasra
azonnal levaltotta Maszajuki Fujio oktatasi minisztert, aki vitathatd kijelentéseket tett
Japan masodik vilaghaborus szerepérdl, nem volt hajlandd visszavonni a kijelentése-
it és elnézést kérni értiik.%® Oroszorszagban a ,Borisz és Bill [Clinton]”, a ,Borisz és
Helmut [Kohl]” tipust informalis kapcsolatok, valamint a ,baratai” — Chirac allamf6
és Rjutaro Hasimoto kormanyf6 — részvételével megtartott csticstalalkozok iranti jel-
cini hajlam tulajdonképpen visszatérés volt egy olyan torténelmi korszakba, amikor
Europa szuverén uralkodoi ,Mon frere...”-nek szolitottdk egymast. Oroszorszagban
az allamfdi intézmény Osi gyokerekre vezethetd vissza a nagy hatalmu szovjet parfotit-
karokon at egészen a cdrok meghatarozo torténelmi szerepéig. Egyes orosz elemzdk a
posztszovijet allamfdi rendszert , valasztott uralkodd”-nak tekintik; kozvetlen kdrnye-
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zete ,Borisz carnak” tituldlta Jelcint, s nem volt kérdéses, hogy mi méltd s mi nem a
,car” figyelmére. Jelcin kiilpolitikdja 1ényegében a kiilfoldi vezetdkkel kiépitett szemé-
lyes kapcsolatainak dsszességével volt egyenld.

Ha goreso ald vessziik a kiilpolitikai hatalom vezetdjét, valamint azt a mintegy husz
f6bdl allo , kabinetet”, amely feleldsségre vonhatja 6t, azt latjuk, hogy a politikai hiva-
talt viselok nagymeértékl szabadsagot és tdg mozgasteret élveznek politikai dontéseik
meghozatalaban. A kiilpolitikai hatalmat irdnyitd személy - az elndk/miniszterelnok/
kancellar — kezében els6sorban a kezdeményezés, az informdcidkkal vald rendelke-
zés, a kormanyiilések Osszehivasa, valamint a miniszterek jelolése és/vagy kinevezése
osszpontosul. Ez azt jelenti, hogy a kiilpolitikai tennivalok zomét szakérték kis szamu
csoportja végzi. Amikor egy megoldasra varo kérdés nagy prioritast élvez és oly mér-
tékben strukturalt, hogy a kezelésére vonatkozd javaslat kidolgozasat ra lehet bizni
egy bizottsdgra, akkor az egyensuly ingdja a nagyobb testiilet irdanyaba leng ki. Nagy
kockazattal jaro valsaghelyzetekben a gyors és kreativ reagalas érdekében ajanlatos a
kiilpolitikai hatalmat iranyit6 személy(ek)hez fordulni. Ennélfogva nem meglep6, ha
ugy tekintenek rajuk, mint akik az allamot személyesitik meg.

EgQyéb szerepldk

Végezetiil, a kiilpolitika kormanyzasanak ebben a korében taldlhatjuk azokat a személyi
tandcsaddkat, akiket az elndk/miniszterelndk/kancellar talan mar évekkel megel6zden bi-
zalmas baratként megismert, és akik rendszerint nem toltenek be kormanyzati poziciot,
és nem feltétleniil rendelkeznek kormanyzati tapasztalatokkal. Az elnok/miniszterelnok/
kancelldr elsGsorban a baratsag okan, a valdsag ily modon torténd ellendrzése céljabol,
nem feltétleniil a szakértelmiik miatt kér fel személyi tandcsaddkat. A személyi tandcs-
adok, akik nem viselnek kormdnyzati pozicidt, és nem flizédnek személyes érdekeik a
politikahoz, rendkiviili befolyasra tehetnek szert, amikor szinte mindenki, akivel az el-
nok/miniszterelndk/kancellar hivatalosan talalkozik, valamilyen kozbelépést kér toliik.

Nem dintések a kiilpolitikaban

Szédmos esetben ésszertinek tlinik, hogy a politikai vezetdk a ,nulla” hipotézissel — az-
zal, hogy semmit sem kell tenni - szintén szamoljanak a dontési alternativak kovet-
kezményeinek dsszehasonlitasa érdekében. A nem dontés (non-decision) hatalomelméleti
szempontbdl olyan dontés, amely a dontéshozok értékeinek vagy érdekeinek megval-
toztatdsara iranyuld nyilvanvald vagy rejtett kihivas elnyomasaban vagy meghiusita-
saban Olt testet. A dontés azért marad el, mert nem valdszinti, hogy annak eredménye a
jelenben vagy a jovében kedvezd lenne a dontéshozora nézve. A kiilpolitikdban a nem
dontés még nem feltétleniil jelent nem eseményt (non-event), egy nemzetkozi konflik-
tus felszinre keriilését megakadalyozo nem dontés viszont értelemszertien esemény.
A nem dontés eldszor is a politikai vezetdk arra vonatkozo dontése, hogy a stlyos cse-
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lekvési kényszer ellenére sem kell tenni semmit. A kubai rakétavalsag soran az ExCom
tagjai hat alternativat/stratégiat elemeztek, amelyek koziil az els6 alternativa az volt,
hogy fenn kell tartani a status qudt, azaz ,semmit sem kell tenni”. Kennedy elnok végiil
nem ezt az alternativat valasztotta. A Libanon ellen végrehajtott izraeli invaziot 1982
jiniusaban az arab vezetok nem tekintették casus belli-nek. Szadddm Huszein 1980-ban
kudarcot vallott a nem dontés elvének alkalmazasaban, nem sikertilt ellenallnia a csabi-
tasnak, hogy kihaszndlja Iran iszIdm forradalom utdni gyengeségét, ami katasztrofalis
kovetkezményekkel jart mind Bagdad, mind Teheran szdmara az 1980 és 1988 kozotti
években. Masodszor: a nem dontés a dontés aldl vald szandékos kibuvast jelentheti.
Sz8ls6séges esetben ez a kiilpolitikai dontéshozoi rendszer sulyos cselekvésképtelen-
ségével fiigg 0ssze, ami Nixon elnokségének utolso iddszakaban, a Watergate-botrany
idején volt tapasztalhato. Sokkal fontosabbak azok a helyzetek, amikor az orszagok
képtelenek egyértelm célokat megfogalmazni, akdr egy konfliktus megkozelitésmod-
javal, akar annak fejlédésével kapcsolatban. Ez a magatartas lehet szandékos is a moz-
gastér bovitése érdekében, am sokkal inkabb egyszertien politikai sodrodas kovetkez-
tében alakul ki.®® Harmadszor: a déntéshozok bizonyos alternativakat eleve kizdrnak
a napirendbdl, masokat felvesznek ra, gyakran az elditéleteik alapjan, egyes kérdések
politikdva valnak, masok ,,depolitizélédnak”.67

A 2. kor: a kiilpolitikai végrehajté hatalom szervei

Bar a legatfogobb attekintéssel a kiilpolitikarol az 1. kor szerepldi rendelkeznek, szin-
te a teljes kiilpolitikai tevékenység megtervezése és végrehajtasa a 2. korben torténik,
amely olyan mértékben foglalja magaban a végrehajté hatalom kormanyszerveit, ami-
lyen mértékben tevékenységiiket a kiilpolitika érinti. Az ebben a korben elhelyezke-
do6 személyek és testiiletek feladat- és hataskore sziikebb, mint az 1. korben, am el-
mélyiilt, specializalt allamigazgatasi ismeretekkel rendelkeznek, hozzaférhetnek a
tevékenységiik végzéséhez sziikséges relevans kormanyzati informaciokhoz. Az els6
korhoz viszonyitva nem altaldnos politikai problémak megoldasaval foglalkoznak a
koztisztviselok, hanem sokkal inkdbb mindennapi ligyintézési munkafolyamatokban
vesznek részt, ami a hierarchikus szervezeti struktura alsobb szintjeire fokozottan jel-
lemzg; elsddleges feladatuk a dontések meghozatalahoz és a végrehajtashoz sziikséges
informaciok biztositasa az 1. korben elhelyezkedd politikai vezet6k szamara. A 2. krbe
soroljuk: 1. a legfelsobb szintti, a kiilpolitikat teljes mértékben vagy valamilyen szem-
pontbdl érintd tevékenységet folytatd szakminisztériumokat és f6hatdsagokat, a nem-
zetbiztonsagi tandcsot (ahol létrehoztdk), a kiiliigy- és a védelmi minisztériumot; 2. a
korlatozottabb hataskorrel rendelkezé kormanyzati hivatalokat (hirszerz6 szerveze-
tek); 3. azokat a névlegesen a , belpolitikdhoz” kapcsoldd6 kormanyszerveket, amelyek
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tevékenységiikben bizonyos kiilpolitikai vonatkozasu érdekeket is képviselnek (gaz-
dasag, pénziigyek, mezdgazdasag, kiilkereskedelem, energetika, igazsagiigy, munka-
ligy, a fiiggetlen nemzeti bank); és végiil 4. ide sorolhatjuk a kiilonleges problémakra
szakosodott kiils6 tandcsaddkat.

A korményzatokban rendszerint a nemzetbiztonsagi tanacs (az Egyesiilt Allamok-
ban, Oroszorszdgban, Kindban, Irdnban, Izraelben, Pakisztanban és Torokorszagban
hoztak létre nemzetbiztonsagi tandcsot), a kiiliigyminisztérium, a védelmi miniszté-
rium és a hirszerz0 szervezetek a kiilpolitikaval foglalkozo, rangban legelsé kormany-
szervek. Vezeto szerepiik abbol a feladat- és hataskoriikbol ered, amellyel a kiilpolitika
elemzésében, tervezésében és megvalositasaban az alkotmény és a szervezeti miikddé-
si szabalyzatuk felruhdzza 0ket. A kovetkezOkben e szervezeteknek a kiilpolitika kor-
manyzasaban betoltott szerepét vizsgaljuk.

Nemzetbiztonsagi tandcsok — nemzetbiztonsagi tandcsadok
Az amerikai elndki hivatalon beliil a kozponti kiilpolitikai kormanyszerv a Nemzetbiz-
tonsagi Tandcs (National Security Council, NSC), melyet az 1947-es nemzetbiztonsagi
torvény alapjan hoztak létre.®® Az NSC a legfébb foruma az elndki dontéseket igény-
16 kiilpolitikai és nemzetbiztonsagi problémak megvitatasanak: 1. torvényi felhatal-
mazas alapjan legfébb tagjai — az elndk, az alelndk, a kiiliigy- és a védelmi miniszter;
2. torvényi felhatalmazas alapjan legf6bb tanacsadoi — a Kozponti Hirszerzés igazgato-
ja, aki egyben a CIA igazgatdja, valamint a Vezérkari Fonokok Egyesitett Bizottsaganak
az elnoke; és végiil 3. az NSC szakmai személyi allomanya.®” Az NSC tagjainak hé-
rom csoportjat az koti 0ssze, hogy nemzetbiztonsagi tigyekben kiilonleges tdmogatast
nyujtanak az elndknek.”? Egyes elnokok, személyes vonzalmaiktdl és a megvitatdsra
keriild politikai problémakoroktdl fiiggden, mas személyeket is felkértek az NSC te-
vékenységében vald allando vagy ideiglenes részvételre. A kormanyzati tisztvisel6hoz
hasonldan a nemzetbiztonsagi tandcsadd ugyancsak ki van szolgéltatva az elnok akara-
tanak, aki barmikor elbocsathatja, bar erre igen ritkan keriil sor. A tandcsado feladat- és
hataskore a teljes nemzetbiztonsagi tematikat feloleli, annak barmely korlatozasat csak
az elnok rendelheti el. Mivel mindig is nehéz feladat elvalasztani egymastdl a kiil-, a
biztonsag- és a védelmi politikdt, a nemzetbiztonsagi tandcsadd altaldanos hataskore
részben atfedi a kiiliigy- és a védelmi minisztérium feladat- és hataskorét, ami poten-
cidlisan rendkiviili hatalomkoncentraciot eredményez ezen a poszton.
AzNSC-nakakiilpolitika korméanyzasaban betoltott kozponti szerepét Nixon elnok szi-
larditotta meg azzal a dontésével, hogy nemzetbiztonsagi tandcsadova Henry Kissingert
nevezte ki, a kiiliigyminiszteri posztra pedig William Rogerst allitotta. Egy hatdrozott, a
véleményéhez ragaszkodo, magabiztos fellépésti nemzetbiztonsagi tanacsadd és mellette
egy csekély kiilpolitikai tapasztalattal rendelkezd kiiliigyminiszter dsszjatéka félreérthe-
tetlenné tette, hogy a kiilpolitika korméanyzasanak kozpontja a Fehér Haz. Kissinger erd-

2007. tél 233



Nagy Péter

teljes intellektussal, redlpolitikai nézetekkel, leny(igoz6 politikatudomanyi ismeretekkel
lépett a posztjara, s hatékonyan egyiitt tudott mtikodni Nixonnal. Hamarosan Kissingert
tekintették a redlis kiilpolitikai hatalom fejének, a Washingtonban akkreditalt nagykove-
tek rendszeresen hivtak 6t telefonon. Szerepének jelentéségét fokozta, hogy a kiilfoldi
vezetOk washingtoni latogatdsaik soran rendszeresen talalkozokat kértek tdle, és Rogers
helyett inkabb vele vitattak meg a nemzetkozi kapcsolatok kérdéseit. Energikus kiilpoli-
tikai vallalkozasainak megvaldsitdsa soran Kissinger a CIA kiilonlegesen ellendrzott , tit-
kos” kommunikdcios csatorndit (,,back channels”) hasznalta a diplomadciai informaciok
és utasitasok tovabbitdsara abbdl a célbdl, hogy hattérbe szoritsa a kiiliigyminisztériu-
mot. Kissinger egyediilallé modon, két éven at egyszerre toltotte be a nemzetbiztonsagi
tanacsaddi (1969-1975) és a kiiliigyminiszteri posztot (1973-1977). Reagan elndk, aki hat
nemzetbiztonsagi tandcsaddt nevezett ki és valtott le, hatdrozott erofeszitést tett ennek a
posztnak a korlatozasara. Az Iran-kontra botrdnynak a dontéshozoi folyamatra gyako-
rolt szervezeti hatdsait vizsgald Tower-bizottsag megallapitotta, hogy az alapveté gond
nem az NSC rendszerében gyckerezett, hanem abban, hogy a koztisztvisel6k és az elnoki
tanacsadok kudarcot vallottak a rendszer helyes alkalmazasaban. Az ad hoc jellegti atszer-
vezések, a kiilsé (magéan)személyek alkalmazasa, az amatdrség 1épett a hatalyos dontési
eljarasok, a feladat- és hatdskorok és a professzionalizmus helyébe. A Tower-bizottsag a
legfébb hidnyossagok kozé sorolta, hogy: az NSC vezetdi ellendriztek egy olyan miive-
letet, amely a legjobb jéindulattal is a kiiliigyminisztérium, a védelmi minisztérium és a
CIA hataskorébe tartozott; nem dolgoztak ki analitikus elemzéseket; az értekezletekrdl
nem késziiltek emlékeztetdk; az elndk elvétve hozott formalis dontéseket; a tilzasba vitt
titokvédelem ugyancsak hozzajarult ahhoz, hogy rendszeresen megkertilték, figyelmen
kiviil hagytak a formalis dontési strukturakat és eljarasokat; a meghozott dontésekre lé-
nyegében az informalis rendszer — a dontéshozoi folyamatban résztvevok céljai és érték-
rendje — gyakorolt meghatérozd befolyést.”!

Intézményi szempontbol az NSC élvezi azt az elonyét, hogy kis , szakminisztérium”,
amely szervezetileg az eIn6k Végrehajto Hivatalahoz tartozik, ami egyben védi a kong-
resszus kivancsiskodasatol. Mig a nemzetbiztonsagi tandcsadonak napi bejarasa van az
elnokhoz, akit naponta tajékoztat a nemzetbiztonsagi tigyekrdl, az amerikai kiiltigymi-
niszternek iddpontot kell kérnie az elndkkel valo talalkozashoz. Colin Powell tdbornok,
aki Reagan elnokségének iddszakdban a nemzetbiztonsagi tandcsadd posztjat toltotte
be, igy jellemezte sajat tevékenységét: , En jétszottam a békebird, a kozlekedési rendr,
a munkahelyi feliigyel6, a dont6biro, a tlizolto, a lelkész, a pszichiater és olykor a bér-
gyilkos szerepét”.”> Samuel Berger, a Clinton-kormény nemzetbiztonsagi tanacsado-
janak értékelése szerint az elnokot azokrdl az informaciokrol sziikséges tajékoztatni,
amelyekrdl ,tudomasa kell, hogy legyen, azokon kiviil, amelyekkel meg akar ismer-
kedni”.”3 Brent Scowcroft egykori nemzetbiztonsagi tanacsad6 szdmos axiomat allitott
fel az e posztot betolté személy szerepkorével kapcsolatban: a politika integratoraként
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és becstiletes alkuszként tevékenykedjen; elsdsorban az elndknek sz6l6 tandcsadasra
Osszpontositson, a nyilvanossag el6tt ne tegyen politikai kijelentéseket; fogadja el, hogy
akiilpolitika lényegét a kiiliigyminiszter fejti ki, és ugyancsak 6 ad hivatalos magyaraza-
tot konkrét kiilpolitikai 1épésekre; kertilje el a csabitast, hogy a Fehér Hazbol 6 iranyitja
a kiilpolitikat; gondosan gazdalkodjon az elndk idejével, szabjon kemény korlatokat
az NSC apparatusa szerepének; ritkan, de mindig a kiiliigyminiszterrel egyitt lépjen
kapcsolatba idegen allamok diplomadciai képviseldivel; ugy szervezze meg az appara-
tus munkdjat, hogy az megfeleljen az elnok , szokasainak, igényeinek és hajlamainak”.
Végiil, a nemzetbiztonsagi tanacsadonak szoros partnerségben kell egyiittmiikodnie
az Igazgatasi és Koltségvetési Igazgatosag (Office of Management and Budget - OMB)
igazgatdjaval, de ne engedje meg, hogy az OMB iranyitsa a kiilpolitikai tevékenység
alakitasat pusztan azért, mert ez a szervezet gyakorolja a kozpénzek felhaszndlasa fe-
letti ellendrzést.

George W. Bush elndk Condoleezza Rice nemzetbiztonsagi tanacsadd szerepét tigy
hatarozta meg, hogy az ¢ feladata , kimozditani holtpontjukrdl az tigyeket”. Rice ha-
tékony kozvetitének bizonyult a kormanyban, dont6biroként Iépett fel a vitas tigyek-
ben, nagy politikai sulyra tett szert. Az elndkkel megvalositott szoros kapcsolata altal
biztositott befolyasa és az Ovalis Hivatalhoz val6 kozelsége révén tandcsadoként aktiv
szerepet jatszott. Ujjaalakitotta a nemzetbiztonsagi tanacsadé szerepkorét, Kissinger
Ota a legtobb nyilvanos szereplés Rice nevéhez fiz6dik, diplomadciai téren kimondot-
tan proaktiv szerepet jatszott: 2001 augusztusaban kabinetminiszterek tarsasagaban
latogatast tett Moszkvaban, am Colin Powell kiiliigyminiszter nélkiil, aki akkor még
az elsd hivatalos moszkvai latogatasan sem volt tul. Rice-t nemzetbiztonsagi tanacs-
adoként Bush ,,személyes képviseljének” nevezte ki a kozel-keleti békefolyamatban,
megkeriilve a hagyomdanyosan ezt a feladatot ellato kiiliigyminisztert.

Amerikai politoldgusok a nemzetbiztonsagi tandcsado6 szerepkorét a kovetkezd osz-
talyokba soroltak: ,adminisztrator”, ,koordindtor”, , bizalmi tandcsad6” és ,,égens”.74
A nemzetbiztonsagi tanacsadd ,,adminisztratorként” igen tisztelettuddan, figyelmesen
és engedelmesen viszonyul a kiiliigyminiszterhez; nem hajlandd betélteni a politikai
partfogd szerepét; megszervezi a politikai tigyiratoknak az elnok fehér hazi kabinetjébe
keriilését és az onnan kidramlo aktdk mozgatasat. ,Koordindtorként” tjabb funkcio-
ként magdra vallalja a politikai alternativak kidolgozasanak feladatat az elnok szamara.
A ,bizalmi tanacsadd” szerepkor azt jelzi, hogy a tandcsadd belép a politika partfogdja-
nak vilagaba a kozvélemény elott, kifejti személyes véleményét az elndknek, majd segit
megjeleniteni a Fehér Haz politikai kezdeményezéseit a média szamara. , Agensként” a
tandcsado tovabb fokozza aktivitasanak szintjét, domindlja a kiilpolitikai folyamatot és
az elndk legf6bb kiilpolitikai szovivojeként 1ép fel. Az elmult évtizedekben a nemzetbiz-
tonsagi tanacsado posztja a ,bizalmi tandcsadd” szerepkorén allapodott meg. A cél az,
hogy harom fontos szolgaltatast nyujtson az elnoknek: becsiiletes alkuszként végezze
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kotelességét, hitelesen képviselje a kiilonbozé minisztériumok kiilpolitikai javaslatait;
helytallo és elfogulatlan tandcsokat adjon nemzetbiztonsagi kérdésekben; gyakorlottan
&lljon ki a kormany kiil- és biztonsagpolitikdja mellett.”> Az amerikai elngkok nagy valo-
szintiséggel a jovoben is az NSC-hoz fordulnak a kiilpolitika kormanyzasaban betoltott
vezetd szerepiik biztositdsa érdekében, bizonyara egyetlen szervezeti struktira sem lesz
a ,legalkalmasabb”, mivel semmiféle magikus formula nem létezik arra vonatkozoan,
hogy miként lehetne megteremteni az NSC optimalis miikddési strukturajat.

Amikor az Orosz Foderdcié Biztonsdgi Tandcsdt (BT) 1992-ben létrehoztak, elsd titkara
a fontosabb minisztériumok tevékenysége nagy hatalmu koordinatordnak szerepére
torekedett, de gyorsan félredllittattdk 6t azok a miniszterek, akik nem akartak, hogy
koztiik és az allamfd kozott barki is kozvetitsen. A BT funkcioja annyiszor valtozott,
ahanyszor a titkdrai. A BT szdmos kérdéskorrel foglalkozott, tobbek kozott az Orosz
Foderacid nemzetbiztonsagi koncepcidjanak kidolgozasaval, az apparatusa analitikus
elemzéseket készit az allamfé szamara; titkara kényes diplomaciai misszidkat folytat
az allamfo nevében. Igor Ivanov (volt kiiliigyminiszter) részt vett a gruziai valsag ren-
dezésében 2003-ban, s bar a 2004. decemberi ukrajnai valsagban nem jatszott kozvetit6i
szerepet, az Iran atomprogramjarol folytatott orosz—irani targyaldsokban aktiv szere-
petjatszott. A BT titkdra természetes partnere az amerikai nemzetbiztonsagi tanacsado-
nak és mas orszdgok hasonld poziciot betoltd kormanytisztviseldinek. A BT az orosz
allamfd legfébb tandcsado szerveként miikodik, itt torténik a legfontosabb kiilpolitikai
kérdések megvitatdsa és a dontések meghozatala.”®

A kiiliigyminisztérium

Akiiliigyminisztérium legyen-e az elsédleges helye az allam kiilpolitikdja megtervezé-
sének? A kiiliigyminiszter legyen-e az elnok/miniszterelnok/kancellar legfbb kiilpoli-
tikai tandcsaddja? Az amerikai elnokok megvalasztasuk el6tt rendszerint igennel vala-
szolnak ezekre a kérdésekre, majd rutinszertien az NSC szolgaltatasait veszik igénybe.
Az Egyesiilt Allamokban a State Departmentnek a kiilpolitika korméanyzaséaért folyta-
tott versengésben hagyoméanyosan az NSC a legnagyobb rivalisa.”” Carter elndk azért
panaszkodott, mert , ritkdn kapott innovativ otleteket a kiiltigyminisztérium apparatu-
satol arra vonatkozdan, hogy miként kellene hozzaigazitani az aktudlis kiilpolitikat a
véltozd koriilményekhez”.”® Gelb, aki a Carter-kormény idején a kiiliigyminisztérium
politikai-katonai iigyek osztalyat vezette, kesertien allapitotta meg: ,az elnokok bizo-
nyara mar elnokségi id6szakuk elsé éve alatt arra a kovetkeztetésre jutnak, hogy a State
Departmentben a kiiliigyminiszteren kiviil senkiben sem bizhatnak meg”.”’

Bér az elmult évtizedekben a klasszikus értelemben vett diplomataknak szamos ri-
valisa emelkedett ki az allamigazgatasban, a kiiliigyminisztérium és azon beliil a kiil-
tigyi szolgalat hatalmas gépezetet alkot a kiilpolitika kormanyzasaban, és alapvetden
az alabbi funkcidkat teljesiti:
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* Informdcidgyiijtés és -elemzés: Ez a tevékenység egykor a diplomadciai és a konzuli
missziok legfontosabb feladata volt, manapsag stlyos kihivasokkal kell szem-
benézniiik a diplomatdknak, ugyanis robbanasszertien novekszik a kiil- és a
vilagpolitikai események alternativ informacios forrasainak mennyisége. A kor-
manyoknak olyan témakban is politikai informaciokra van sziikségiik, amelyek
a média figyelmét nem ragadjak meg. A politikai dontéshozoknak bizonyosnak
kell lenniiik abban, hogy az altaluk kézhez vett valamennyi informaci6 pontos és
hiteles. A kiilképviseletek és a f6konzulatusok politikai jelentéseinek szamottevo
hozzaadott értékkel kell birniuk a dontéshozok szamara, amit a modern informa-
ciés-kommunikacids technologidk alkalmazasa, az Internet sem tesz feleslegessé.
A diplomatak , minden megengedett modon” informaciokat szereznek, értelme-
zik, értékelik azokat, és diplomadciai jelentések formdjaban tajékoztatjak a kiildd
orszag politikai dontéshozdit. Az informacidgytijtésnek a politikai szandékok
feltarasara kell iranyulnia, amelyek, meglehet, egyel6re még csak a kiilallamok
politikai dontéshozdinak a fejében léteznek, de az is elképzelhetd, hogy még ott
sem. A diplomdciai jelentéseknek tartalmilag tobbet kell kifejezniiik annal, hogy
csupan pontosan és megbizhatoan tadjékoztatnak a diplomadciai lépésekre adott
formalis reagalasokrdl: alapvetd jelent6ségti azoknak az arnyalatnyi valtozasok-
nak a felismerése és megértése, melyek kizardlag a diplomatdk személyes fizikai
jelenléte, politikai és kulturalis érzékenysége révén tarhatok fel.2 A jelentémunka
szlikségessé teszi, hogy a diplomatak mélyrehatéan megértsék a fogado orszag
politikai, gazdasagi, tarsadalmi, tudoméanyos és kulturalis életét — ami tobb az
elitiének véleményénél - a tagabb Osszefliggések feltarasa érdekében.

* A kiilpolitikai tevékenység alakitdsa: A politikusok kiilpolitikai programjukat altalaban
ellenzékben lévén dolgozzdk ki, korméanyra keriilve partjuk gépezetének tdmoga-
tasat élvezik, am még a kormanyhatalom birtokaban is timaszkodniuk kell a kiil-
tigyminisztérium szakeértdire, akik értelmezik a kiilonboz6 forrasokbol megszerzett
driasi tomegli informaciokat, eldrejelzik az allamok nemzetkozi 1épéseit, tovabba
tucatnyi kérdéskorre vonatkozoan kidolgozzdk a politikai dontési alternativakat.
Csak az egypartrendszer(i dllamokban teheti meg a partgépezet, hogy a kiilpolitikai
szaktandcsadas ezen koncentracidjaval szemben alternativat képezzen.

* Kollektiv szervezeti memoria. A karrierdiplomatak a kiilpolitikai folyamat kollektiv
szervezeti memdriajanak funkcidjat is ellatjdk. Ha nem létezne olyan informaciods-
kommunikacios technoldgia, amely biztositja a multban véllalt nemzetkozi kote-
lezettségek és szerzddések ezreinek a jelennel és egymassal vald Osszefiiggésbe
hozasanak lehetoségét, akkor a modernkori nemzetkozi rendszer komplexitasa-
nak feltételei kozott a politikai dontéshozok tehetetleniil ki lennének szolgaltatva
a kaosznak, vagy befelé fordulnanak. Ennek a szervezeti memorianak a birtoklasa
azonban a konzervatizmust is erdsitheti. Ha a pacta sunt servanda elvének feltétle-
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niil érvényesiilnie kell, miként a diplomatak és a nemzetkozi jogaszok meggyo-
z8déssel valljak, akkor nehéz uj, innovativ politikat kezdeményezni. A kiilénb6z6
szinti radikalis belpolitikai szervezeteknek csalddast okozhat, amit 6k a kiiliigy-
minisztérium tehetetlenségének és szervezett ellenallasanak vélnek, holott csupan
a kollektiv szervezeti memoria megnyilvanulasardl van szo.

Ha a kiiliigyminisztériumot nem demoralizdljdk és szandékosan nem gyengi-
tik meg, mint az Egyesiilt Allamokban a McCarthy-féle boszorkényiildozés idején
az 1950-es évek elején, amikor a konzervativok a kiiliigyminisztériumban keresték
a blinbakokat ,Kina elvesztése miatt”, akkor komoly szervezeti erére tehet szert a
kormanyzatban. Elészor is, tobbnyire nagy szakértelemmel bir6 személyi allomany
biztositja a kiilpolitikai irdnyvonal szakmai kidolgozasat és végrehajtasat. A kiiltigyi
munkaerd rekrutdciojanak tarsadalmi és intellektualis forrasa egyre béviil, a diplo-
madciai szolgalatban dolgozok a ratermettek és a pozitiv erkodlesi kozfelfogds elitjét
képviselik. 1984-ben a francia nagykovetek 28 szézaléka a legmagasabb rangti Ecole
Nationale d’Administration (ENA) diplomajaval rendelkezett, mig az ENA sajat tjon-
cainak 75-80 szazaléka a parizsi Institute des Etudes Politiques hallgatéjaként végez-
te tanulmanyait.8! Még olyan kis orszagok, mint Luxemburg és Irorszag kiiliigyi hi-
vatalnokainak szakmai kvalitdsait is nagyra értékelik kiilf6ldon, a félévente valtozo
EU-elnokség hatékony lebonyolitasa sohasem okozott szdmukra problémat, még ha
a munka mennyisége rendkiviili mértékivé valik is ezekben az idészakokban. Ma-
sodszor: azokban az orszagokban, ahol bizalmat élveznek, a kiiliigyminisztériumok
jelentds autondmidval rendelkeznek, gyakorlatilag egy sajatos szub-elitet képeznek
a kormanyzati gépezeten beliil. A kiilképviseletek iranyitdsaban betoltott szereptik,
privilegizalt kapcsolataik a kiilfoldiekkel és a nemzetkozi kapcesolatok hagyomanyos
légkore bizonyos védelmet biztosit szamukra az dllamigazgatas tobbi része fel6l meg-
nyilvanulo ,szakmai beavatkozasi” kisérletekkel szemben. Még az egymastol olyany-
nyira kiilonb6z6 orszagok esetében is, mint Argentina, Egyiptom, Norvégia, Oroszor-
szag és Kanada, a kiiliigyminisztérium diplomatai sajatos és magas statusu hivatast
mondhatnak magukénak, amelynek hidnydban az allam mindenképpen hatranyos
helyzetbe kertilne nemzetkozi kapcsolataiban. Végiil, a kiiliigyminisztériumok sike-
resen alkalmazkodtak az allamok mérhetetleniil széles kortivé valt kozfeladatainak
elvégzéséhez sajat munkatevékenységiik teriileti és funkcionalis elvek szerinti meg-
szervezésével. Ma mar altalanosan elismert, hogy a kiiliigyminisztériumnak mind
orszagszakértokre, mind a funkcionalis kérdésekben, példaul az integracié gazdasag-
tandban, az energiabiztonsagban és a kornyezetvédelemben jaratos szakértOkre sziik-
sége van. Bar a kiiliigyminisztériumok koztisztviseldinek egyre nagyobb eréfeszitése-
ket kell tenniiik annak érdekében, hogy az ilyen tipusu ismereteket megszerezzék, de
egyediil 6k rendelkeznek a rendkiviil sokrétt szakértelem integralasanak és alkalma-
zésanak a képességével.
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A kovetkezOkben azokat a tényezdket vizsgaljuk, amelyek hatdsdra a kiiliigyminisz-
tériumokat és a diplomaciai szolgalatokat folyamatos kihivas éri, torténetesen éppen
abban a korszakban, amikor modern, professzionalis szervezetekkeé valtak:

* Innovativ politikdk hidnya. A kiiliigyminisztériumban gyakran az {igymenet hat-
raltatja a politikai innovaciokat, ami a dontéshozoi rendszerében megnyilvanulo
egyik szervezeti probléma. A kiilpolitikai tevékenység nem ritkan olyan kis 1é-
pésekbdl tevddik Ossze, amelyek nem kapcsolddnak semmiféle grand vizidhoz.
A kiiltigyminisztérium politika-tervezdi stabja nem képes ezen a helyzeten val-
toztatni. Nem vélsaghelyzetekben a kiilpolitikai tevékenység tipikus alakitdsa in-
kabb reaktiv, mintsem proaktiv és innovativ.

¢ A szakminisztériumok ,kiilpolitikdjanak” térhoditasa. Az eregyensuly, a tertile-
tek elhatdrolasa, a fegyverzetellendrzési targyalasok, a szovetségi rendszerek ko-
hézidja egyaltalan nem szorult ki a diplomacia napirend;jérdl, a globalizacio kovet-
keztében azonban erételjesen diverzifikalddott a kiiliigyi tevékenység: az illegalis
bevandorldas, az emberi jogok védelme, a transznacionalis blin6zés és terrorizmus,
a kabitoszer-kereskedelem elleni kiizdelem, a hatarrendészet, a schengeni vizum-
rendszer, a kornyezetvédelem, a vildggazdasag, a nemzetkozi kereskedelem, a
pénziigyi tranzakciok, a nemzetkozi fejlesztés, a szellemi tulajdonjogok, a techno-
l6giai kérdések és a miiszaki szabvanyok az allamok nemzetkdzi kapcsolataiban
kulcsfontossagu kérdéskorokké valtak. Minthogy a kiilpolitikdnak a gazdasagi,
tarsadalmi, kulturalis, kérnyezeti, tudomanyos és jogi megfontolasokat, illetve
a tradicionalis politikai és biztonsagpolitikai tényezdket kell integralnia, szdmos
belfoldi szakminisztérium aktiv tevékenységet fejt ki a kiilpolitikai tevékenység
alakitasaban és befolyasolasaban, ami a , kiil- és a belpolitika” kozotti korabbi me-
rev hatarvonal elmosddasahoz vezetett, ezért tjra meg kell hatarozni, hogy mi
tekinthet6 az allamon ,beliili” és azon ,kiviili” tigynek.8? A globalis gazdasagi
és geopolitikai kolcsonos fliggbségi viszonyok altal teremtett kovetelményeket
figyelembe véve a kiilpolitikai tevékenység alakitdsa mar nem egyediil a kiiltigy-
minisztérium kizdrdlagos tertilete, szdmos , belfoldi” szakminisztérium kozvet-
len nemzetkdzi kapcsolatokat tart fenn, sajat szakeértdit kiildi targyalni egy masik
allamba, a szakosodott nemzetkozi szervezetekbe, aktivan részt vesz a globalis
problémak megoldasaban, ezaltal a sajat feladat- és hataskorébe tartozo szakterii-
let de facto , meta-kiiliigyminisztériumaként” 1ép fel belféldon és a nemzetkozi szin-
téren egyarant. Az EU-ban a gazdasagi és pénziigyminiszterek tandcsa (Ecofin)
jelentds rivalisa az Altalénos és Kiilkapesolati Ugyek Tanécsanak. Japanban a
Nemzetkozi Kereskedelmi és Ipari Minisztériumnak (MITI, 2001-t6]1 Gazdasagi,
Kereskedelmi és Ipari Minisztérium — METI), amely sajat kiilkapcsolati halozatot
tart fenn, nagyobb a presztizse, mint a kiiliigyminisztériumnak. Ma mar az egyes
allamokban alig lehet olyan korméanyhivatalt talalni, amely tisztan ,belfoldi” te-
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vékenységet folytat, a nemzetkdozi tdrgyalasokon szaporodnak a megolddsra varo
technikai jellegli problémak, a hangsuly a multilaterdlis és misszidorientdlt diploma-
cidra helyez6dott at, ami nélkiilozhetetlenné teszi a szakminisztériumok szakértel-
mének alkalmazasat. A kiiltigyminisztérium feladata a globalizaci¢ kériilményei
kozott az, hogy a szakminisztériumok kiilkapcsolatait szakszertien és hatékonyan
aldrendelje a végrehajtd és a torvényhozo hatalom szervei 4ltal elfogadott, az in-
tegralt nemzeti érdekeket kifejezd kiilpolitikanak.

Sziikos pénziigyi eréforrdsok. A kiiliigyminisztérium altaldban a koltségvetés keve-
sebb, mint 1 szazalékat kolti el. Az amerikai kiiliigyminisztérium egyéves kolt-
ségvetése — mintegy 5 Mrd USD - kisebb a Pentagon szuperszonikus repiil6gépei
altal felhasznalt tizemanyagrdl kiallitott szdmlak értékénél.

Csekély belfoldi szavazdi tabor. A kiiliigyminisztériumnak kicsi a természetes tdmo-
gatodi kore a tarsadalomban, mivel a kiilpolitikai tevékenység végzéséhez viszony-
lag kevés belso jogszabaly megalkotdsara van sziikség. Ennek kovetkeztében ke-
vés parlamenti képviseld vesz részt a kiilpolitikai tevékenység alakitasdban, ami
potencialisan a kiiliigyminisztérium szovetségeseivé tenné Oket. Mig a védelmi
minisztérium bizton szadmithat a katonai-ipari komplexumra, a pénziigyminisz-
térium mindig taldl magénak szovetségeseket azok kozott, akik adocsokkentést
akarnak, addig a kiiligyminisztériumot hamar kikialtjdk a ,kiilfoldiek szdmara
fenntartott minisztérium”-nak, mint Thatcher brit miniszterelnok és Jesse Helms
amerikai szenator hangoztatta.

Teljesitmény. Gyakran azért biraljak a kiiliigyminisztériumot, mert: javaslatai tul-
sagosan kiszamithatoak, ugyanis tobbnyire a kockdzatok minimalizdlasara, az at-
gondolatlan kiilpolitikai akciok megakadalyozasara torekszik; gyakran nem sike-
riil azonban oly modon megszovegezni javaslatait, hogy azok politikai tdmogatast
nyerjenek, vagy legalabbis minimalizaljak a politikai koltségeket a vezetOk szamara.
Akiiliigyminisztérium szerepének hanyatlasat idézheti eld, hogy bar szamottevéen
béviil a kiilpolitika napirendjén szerepl témak kore, am a kiiliigyi szolgalat képte-
len vagy nem hajland6 a vezetd szerepének megodrzéséhez sziikséges szakértelem
folyamatos megszerzésére. A kiilkapcsolatok nagyobb diverzifikaltsaga 1j koordi-
nacids és szintetizdlasi igényt teremtett, amelyet a kiiligyminisztérium képes ki-
elégiteni, 4m ekozben sajatos , koordindcids csapda” fenyegetheti.?? Ennek lényege
abban fogalmazhat6 meg, hogy a szakminisztériumok egyre nagyobb mennyisé-
gli nemzetkozi konzultacios kotelezettségeket teljesitenek, am a kiiliigyminiszté-
riumnak ezzel parhuzamosan gondoskodnia kell arrol, hogy a szakminisztériumok
kiilkapcsolati hdldzata az allam integralt érdekeit szolgalja. Nem magatol értetddo,
hogy a szakosodott valutaproblémakrol csak a monetaris kozgazddszok, az ener-
getikai biztonsagrol csak az energetikai szakértok képesek targyalni, s a nuklearis,
a bioldgiai és a vegyi fegyverek elterjedésének globalis nemzetkozi problémait ter-
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mészettuddsoknak kell megoldaniuk. Ezekben a kérdésekben ugyanis elsdsorban a
politikai és a torténelmi dsszefliggésrendszer megértése fontos.

Sir Harold Nicolson szerint a diplomdcia klasszikus értelemben ,a nemzetkozi kap-
csolatok targyaldsok utjan torténd intézése; modszer, amellyel ezeket a kapcsolatokat
a nagykovetek és a diploméciai megbizottak dsszhangba hozzak és intézik”.3 Ezt
az 1930-ban megfogalmazott, allamkozpontusagot tiikrozé definiciét Gordon Smith
korszertisitette, aki — figyelembe véve a nemzetkozi szintéren zajlo valtozasokat — a
kovetkezd meghatarozast javasolta: ,a diplomacia a nemzeti érdek elémozditadsanak
mivészete a kormanyok, az allamok és mas csoportok kozott fenntartott informacio-
csere révén. Célja az attitidok és a magatartas megvaltoztatasa, mint a megallapodasok
elérésének és a problémak megoldasanak a modja.”®® Smith definicidjdban kulcselem-
ként jelennek meg a nemzetkozi kapcsolatok nem allami szerepldi, valamint a veliik
fenntartott kommunikacié fontossaga. Hedley Bull a diplomadcia elsédleges funkcioja-
nak szintén az allamok politikai vezetdi és a vilagpolitika mas szerepldi kozotti kommu-
nikicié elémozditasét tekinti.%

A kiiliigyminisztérium tevékenységének jelentds része a fogado orszagokban és a
nemzetkozi szervezetekben miikdo kiilképviseleteken zajlik, amiben meghatarozd sze-
repet jatszanak a misszidvezetOk (nagykovetek). A nagykovetek mindenekeldtt a kiildd
allamot képviselik a fogadd orszagban és a nemzetkozi szervezetekben; monopolhelyze-
tet élveznek orszaguk teljes kort hivatalos képviseletére az allamfénél, a kormanynal és
valamennyi miniszternél; felhatalmazassal rendelkeznek a kiild6 orszag kiilpolitikaja-
nak végrehajtasara. Munkajuk alapvet6 formaja a kommunikacio, politikai targyalasok,
parbeszéd folytatdsa, a partner meggydzése. Tevékenységiik egy masik prioritast élvezo
irdnya a fogado orszagra vonatkozd informacidk gytijtése, ami a nagykovetek esetében
szintén az egyik hagyomanyos diplomdciai funkcid. Informacids forrdsaik privilegizalt
helyzete, értestiléseik bizalmas jellege és megbizhatdsaga adja meg a kiiliigyminiszté-
riumba befutd nagykoveti jelentések értékét. A globalis gazdasagi és geopolitikai kol-
csonos fliggdség viszonyai a gyakorlatban megnehezitik, hogy a nagykovetek elegend6
hataskorrel rendelkezzenek ahhoz, hogy a fliggetlen és gyakran egymassal versengd
szakpolitikdkat koordinalt és koherens programmad alakitsak at. Gyakran sikertelenné
teszi tevékenységiiket a megvaldsitandd programok kiterjedtsége és Osszetettsége, az,
hogy mas minisztériumok munkatarsai sajat kommunikacios-jelentési csatornakkal ren-
delkeznek, tovabba ezen munkatarsak igénye, hogy az Oket delegalo szervezetek altal
megkovetelt teljesitményi és eldremeneteli normakat teljesitsék.

A diplomatak tevékenységét nagyra értékelik a befolyasos személyekbdl allo nemzet-
kozi diplomdciai halozat tagjai, nem kevésbé azok a politikusok, akik mindennapi mun-
kdjuk soran rdszorulnak szakmai tapasztalataikra, és akik kozelrdl lattak, hogyan valt
ez a szakma az elmult évtizedekben fizikailag egyre veszélyesebbé. Szamos orszagban
diplomatakat ejtettek ttszul, nem ritkan meg6lték Oket pusztan azért, mert 6k testesitet-
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ték meg orszaguk kiilpolitikajat, és mert 6k a legmegkozelithet6bb tdmadasi célpontok.
A limai japan nagykovetség négy honapos ostroma 1997-ben, az amerikai diplomatak
haldla az 1998 augusztusaban Kenyaban és Tanzaniaban elkovetett bombatdmadasok-
ban, az Irakban, Afganisztanban életiiket vesztett diplomatdk mind példai e szakma
fokozodd veszélyességének. Bizonydra kevés elnoki, miniszterelnoki vagy kancelld-
ri hivatal akad — Washingtonban, Parizsban, Bonnban és Moszkvaban bizonydra nem
—, amely az orszdg diplomadciai gépezete nélkiil probalna meg eredményt felmutatni
a nemzetkozi kapcsolatokban. Henry Kissinger gyakran kiméletleniil elmarasztalta az
amerikai diplomatékat, mindazonaltal konyvét az amerikai kiiliigyi szolgalat tagjainak
dedikalta, mert az 6 , professzionalizmusuk és odaadasuk tartja fenn az amerikai dip-
loméciat”.

A francia dllamfd és legkozelebbi kornyezete altal kidolgozott altalanos kiilpolitikai
irdnyvonal napi megvalositasdval szakszertien a kiiliigyminisztérium foglalkozik, ké-
pesnek kell lennie és egyben koteles is Franciaorszag kiilpolitikdjat teljes mértékben
atlatni. Konkrét kiilpolitikai kérdések megoldasaval foglalkozik az altalanos stratégiai
vonallal 6sszhangban; szabadon birtokolja a diplomdciai munka arnyalatait és mod-
szereit; segitséget nyujt a tobbi minisztériumnak a nemzetkozi egyiittmiikodésiik so-
ran keletkezett problémaik megoldasaban, dsszehangolja a tarsminisztériumok nem-
zetkozi szintéren tett 1épéseit az orszdg altalanos kiilpolitikai érdekeivel. A francia kor-
manyokban az egyik legfontosabb posztot mindig a kiiliigyminiszter tolti be, aki nagy
befolyassal és autoritassal rendelkezik, mindenki masnal kozelebb all a koztarsasagi
elnokhoz és a miniszterelndkhoz, mindenki masnal fontosabb szamdra, hogy kozos
nyelvet taldljon az allam els6 két vezetdjével, és ossza az 6 politikai nézeteiket.

A francia kiiliigyminiszter, mint politikai szerepld realis sulya csak az allamf6vel
és a miniszterelnokkel valo kapcsolatanak kontextusaban értheté meg. De Gaulle ta-
bornok nem rejtette véka ald, hogyan értelmezi a kiilpolitika kormanyzasat, szerinte
ugyanis az elnok feladata a stratégiai célok, az altalanos irdanyvonal meghatarozasa
és impulzusokat adni a kiilpolitikdban. A kiiliigyminiszter ezzel szemben csupan az
a magas rangu végrehajto, aki az elnok altal megadott politikai akaratnak leginkabb
megfeleld diplomaciai eszkdzoket alkalmazza. Ebben a modellben a miniszterelnok
mintegy a hattérben marad, prioritast élvezd felel6sségi teriilete elsdsorban a belpo-
litika. Azok a kiiliigyminiszterek, akik megértették és képesek voltak kovetkezetesen
megvaldsitani az elndk akaratat, nagy politikai stllyal rendelkeztek. S6t, minél koze-
lebbi és bizalmi viszonyban alltak az elndkkel, annal nagyobb befolyasra és autori-
tasra tettek szert maguk is a francia politikai elitben. Ebben az 0sszefliggésben igen
tanulsagos De Gaulle és Maurice Couve de Murville kiiliigyminiszter hosszan tarto
kapcsolata (6sszehasonlitdsképpen — De Gaulle hivatali idejében két kiiliigyminisz-
ter valtotta egymast, Mitterrand alatt — négy). Mikdzben De Gaulle nagy jelent6ségti
kiilpolitikai kezdeményezésekkel Iépett fel, sohasem avatkozott be a részletekbe, teljes
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kort szabadsagot adott a kiiliigyminiszternek a megvalositas eszkozeinek és mddsze-
reinek kivalasztasaban. Francia politikai elemz6k szerint De Gaulle még a nagykovetek
kinevezése irdnt sem tanusitott kiilondsebb figyelmet.38 Kolesonds megértés és bizalom
jellemezte a Mitterrand és Roland Dumas kiiliigyminiszter kozti viszonyt, aminek ko-
szonhetden Dumas jelentds politikai személyiséggé valhatott. A kiiltigyminiszter és az
allamf6 pozitiv viszonya 6nmagaban fontos; azokban a helyzetekben, amikor az elnok
és a kiiltigyminiszter viszonyat surlodasok jellemezték, ez utdbbi feladata lényegében
tisztan adminisztrativ funkciok teljesitésében meriilt ki, aminek kdvetkezménye a kiil-
tigyminiszter lemondasa volt, mint Claude Cheysson, a Mauroy-kormény tagja tette.
Minthogy a kiilpolitika kormanyzasa az llamfs, az Elysée-palota felé gravital, ezért
a kiiltigyminiszter rakényszertilhet arra, hogy sokkal tobbet dolgozzon egyiitt az al-
lamfdvel, mint a ,sajat” miniszterelnokével. A kiiltigyminiszter hetente taldlkozik az
allamfdvel a miniszterelnok nélkiil, felszélalhat a minisztertandcs iilésén anélkiil, hogy
a miniszterelnokkel el6zetesen egyeztetnie kellene felszdlalasanak szovegét.

Az orosz kiiliigyminisztériumot a kiilpolitikai dontéshozatal kozpontjaként szamos kér-
désben az EIndki Adminisztracio potolja. Oroszorszag WTO-csatlakozasat és az EU-orosz
kapcsolatokat illetéen a kiiliigyminisztérium csupan masodlagos szerepe jatszik, ezek a
kérdések ugyanis a minisztertandcs gazdasagi szarnyanak a terrénumai. Hozzdjaruldsa
a stratégiai dontésekhez Oroszorszag kiilkapcsolatainak altalanos megkozelitésmodja-
ban és orientdlasaban mérsékelt. Mas vonatkozasokban azonban a kiiliigyminisztérium
helyzete az elmult évtizedben szdmos tekintetben lényegesen megvaltozott. El6szor is, a
szovjet id6khoz viszonyitva mindenképpen sokkal nagyobb hataskorrel bir a kiilpolitikai
dontéshozatalban. Masodszor, az a pozicid, amelyet a nemzetkozi kapcsolatokra vonat-
kozo tudas és ismeretek legfobb letéteményeseként bet6lt, lehetdvé teszi, hogy szamos
probléma megoldasara befolyast gyakoroljon, igy Oroszorszag stratégiai kapcsolataira
Kinaval, Indidval és Irannal. Harmadszor, fékez6 mechanizmusként miikodhet kozre a
kiilpolitikai dontéshozatal folyamataban, ha sajat napirendjének elfogadasat nem is tudja
kikényszeriteni, més szerepl6két meghitsithatja vagy lelassithatja. Végiil, a kiiliigymi-
nisztérium és az EInoki Adminisztracié kozti kapcsolat igen Osszetett, nem tekinthetd
z€roosszegl jatszmanak. Mind Jelcin, mind Putyin kiilpolitikai tanacsaddi korabban kar-
rier diplomatakkeént dolgoztak, akik szoros kapcsolatot dpolnak egykori kiiliigyminiszté-
riumi kollégdikkal. Bar nem vilagos, hogy ezek a kapcsolatok hogyan transzformalddnak
kiilpolitikai dontéssé, elsé kézbdl bizonyara nem vethetjiik el dket.

A kiiliigyminisztérium vetélytarsainak térhdditdsa

A globalis gazdasagi és geopolitikai kolcsonds fiiggdségi viszonyok koraban a kiil-
tigyminisztériumok egyre inkdbb a strukturalis rivalizalas és a koordindcios kényszer
helyzetébe keriiltek belfoldi vetélytarsaikkal szemben. Az allamok kénytelenek szem-
besiilni kiilkapcsolataik ,horizontalis decentralizacidjaval”, azaz a kiiliigyminiszté-
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riumok szdmos nemzetkozi kérdéskorben gyakorolt hatdskort, vagy egy résziiket ,el-
veszitik”, azokat mds allamigazgatasi szervek koordinaljak. Ennek kovetkeztében az
integralt allami érdekek szempontjabol tekintve az egységes cselekvés megvaldsitasa
soran komoly problémat okozhat a koordindcid lehet6ségének elvesztése a nemzetkozi
targyalasokon, tovabba az is, hogy egyes kiilsé érdekek rajatszhatnak a kormany bel-
s6 megosztottsagara, ami viszont szinte nagy valoszintiséggel ellehetetleniti a hosszt
tavu stratégiai tervezést. Kik a kiiliigyminisztériumok vetélytarsai, akik az utdbbi év-
tizedekben egyre inkabb teret hdditottak? Ezek a kovetkezok: 1. a katonai vezetdk, 2. a
gazdasagi és a pénziigyminisztérium, 3. a hirszerzd szolgalatok, tovabba a 4. a minisz-
terelnoki/kancellari hivatalok és/vagy a kabinet titkarsagok, prezidencialis rendszerek-
ben az elnok személyi kabinetje, egypartrendszer( orszagokban a partgépezet.

A katonai vezetés a kiilligyminisztérium szovetségeseként léphet fel, amelynek sajat
megszerzett érdekei fiz6dhetnek valamely helyzet fenntartdsahoz, ugyanakkor koz-
vetlen kapcsolatokat épitett ki mas orszdgok védelmi szervezeteivel. Fellépései, nem
feltétleniil szandékosan, a parhuzamos kiilpolitikai tevékenység egy formajat képezhe-
tik, amelyek aztédn iddvel részévé valhatnak a hivatalos kiilpolitikdnak.® Mivel jelentds
eréforrasokkal, belfoldi szavazotaborral rendelkezik, sajat katonai attaséi és hirszerzo
haldzatot tart fenn, kétségteleniil megvan a cselekvoképessége ahhoz, hogy kellemet-
len helyzetbe hozza a hagyomanyos diplomaciat. Szdmos orszdgban a katonai vezetdok
aranytalanul nagy szerepet jatszottak a kormanyban, és képesek voltak megforditani a
védelmi politika és a kiilpolitika kozotti elfogadott normalis viszonyokat: Brazilidban
az 1960-as években, Gorogorszagban az 1970-es években, Torokorszagban az 1980-as
években, Nigéridban és Burmaban az 1990-es években, Thaiféldon 2006-ban. A kiiliigy-
és a védelmi minisztérium kozotti nézeteltérések alapvetd oka az, hogy gyokeresen
eltérd nézeteket vallanak arrol, hogy miként kellene reagalni a kiils6 fenyegetésekre.
A védelmi minisztérium hagyomanyosan — bar nem kivétel nélkiil — hajlamos a ka-
tonai erd alkalmazasara. A kiiliigyminisztérium ezzel szemben inkabb a diplomaciai
modszerek alkalmazasat részesiti elényben. Ezt a kettds felosztast jol példazza a Kuba
elleni légicsapas érdekében kifejtett nyomas az amerikai védelmi minisztérium részé-
16l 1962-ben, mikozben a kiiliigyminisztérium egy joval dvatosabb megkozelitésmodot
javasolt, amely az ENSZ-re és mas diplomadciai csatornakra tdmaszkodott. A globalis
terrorizmus ellen George W. Bush elndk altal 2001-ben bejelentett haborut illetéen az
amerikai védelmi minisztérium vezet6i azzal érveltek, hogy a terroristak elleni ka-
tonai tdmaddsokat Afganisztan utan a Fiilop-szigetekre, Jemenre és Irakra is ki kell
terjeszteni. A State Department kevésbé volt hajlamos tjabb katonai kotelezettségeket
véllalni az afganisztani miveleteken tiil. Erdekes modon a Reagan-kormény idején a
kiiliigyminisztérium idénként az erd alkalmazasa mellett szallt sikra, mig az dvatosabb
allaspontot a védelmi minisztérium foglalta el, a katonai szolgalatok nyilvanvaldan igy
reagaltak a vietnami haborura, nem kivantak ismét harci cselekményekbe bocsatkoz-
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ni a végrehajtd és a térvényhozd hatalom politikai vezetdinek egyértelmi tdmogatdsa
nélkiil.

pénziigyek, a fejlesztés, a kiils segélyezések, az ipar, a mezdgazdasag, a halaszat, a
hajozas teriiletét iranyitd minisztériumok, fohatosagok alkotjak, de ide sorolhatjuk a
fliggetlenséget élvezd kozponti bankokat is, amelyek szigort monetaris politikat foly-
tatnak, ami konzervativva és kiszamithatdva teszi Oket. Egyesek e szereplék tevékeny-
ségével probaljak meg bizonyitani azt a hipotézist, amely szerint a globalis gazdasagi
és geopolitikai kolcsonos fliggdség viszonyai megsziintetik és funkcionalis transzkor-
manyzati halézatokkal potoljak a kiilpolitikat. Ezt a folyamatot a , meta-kiiliigyminiszté-
rium” fogalmaval jeloltiik.

A vetélytarsak harmadik kategdridjahoz a hirszerzd szolgdlatok tartoznak, amelyek
szerepét részletesebben az ezt kovetd alfejezetben elemezziik. Itt csupan az aldbbiakat
jegyezziik meg. E szervezeteket bizonyos értelemben a sajat erejitk mozgatja: a nyugati
titkosszolgalatok tanacstalannak bizonyultak azt eldonteni, hogy a sziriai titkosszolga-
latok melyik 4ga lehet felel6s egy utasszallitd repiil6gép ellen végrehajtott bombame-
rényletért, amely 1986-ban a Hindawi-ligy néven valt kozismertté. I[dénként egy allam
kiilpolitikdjat meghiusithatjak a sajat politikai irdnyvonalukat kovetd belsé erdk, ami-
kor nagyon is indokoltnak vélik, hogy egyetlen politikai dontéshozdi kozpont felelds-
ségét sem lehessen megallapitani valamely konkrét titkos akcidval kapcsolatban abban
az allamban, amely azt végrehajtotta. Demokratikus 4llamokban a politikai vezetok
olyan politikai kudarcokért is kénytelenek felelésséget véllalni, amelyeket valdjaban
egy fontoskodo titkosszolgalat okozott. Ennek jellemzd példai: Kennedy elndk és a
Kuba elleni disznd-0boli invazids kisérlet 1961-ben;*® Robin Cook brit kiiliigyminiszter
és a Sierra Leone-i polgarhdbortban nyilvanossagra keriilt brit érintettség 1998-ban.”!
Kevés hirszerzg szervezet képes ellendllni a csabitasnak, hogy az informaciok gytjtése
mellett ne folytasson konkrét politikai tevékenységet, amit a pakisztani katonai hirszer-
zés altal felvallalt szerep is bizonyit, amikor 2001-ben és 2002-ben a talibokat tAmogatta,
annak ellenére, hogy Musaraf tabornok-elnck az Egyesiilt Allamok szovetségese volt.
ugy gondoljak, hogy a diplomatdknal sokkal hatékonyabban képesek kézben tartani a
globalis gazdasagi és geopolitikai kolcsonos fliggdségi viszonyok kusza szalait a kiil-
politika és a kiiliigyek terén. Parlamentaris rendszerekben a miniszterelnoki/kancellari
hivatalokban és/vagy a kabinettitkarsagokon, prezidencialis rendszerekben az elnok
személyi kabinetjében, egypartrendszer(i orszagokban pedig a partgépezetben talal-
hatjuk meg Gket. Rendelkeznek azzal az elénnyel, hogy kozel allnak az elnokhoz/mi-
niszterelnokhoz/kancellarhoz, nincsenek szakminisztériumi elditéleteik és a teljes kiil-
politikai folyamatra kitekintésiik van. Gyakran befolyast gyakorolnak a magas szint
kinevezésekre az egyes kormanyhivatalokban. Mindez a kiiliigyminisztérium ijeszté
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rivalisaiva teszi Oket. Bar a miniszterelnoki/kancelldri, illetve az elndki végrehajto hi-
vatal szabja meg a politika altalanos kereteit, de nem kovetheti nyomon a részleteket
és a végrehajtast. Ennélfogva a kiilpolitikai tevékenység alakitoi szamara igazi kihivast
jelent, hogy felhasznaljak a kiiliigyminisztérium azon egyediilallo képességét, amely
alapjan egyrészt értelmezi az allam nemzetkozi fellépéseinek kiilfoldi megitélését,
masrészt felméri, hogy az er6k mekkora egyesitésére van sziikség ahhoz, hogy ne ala-
kuljon ki konfliktus a klasszikus kiilpolitikai funkciok és a belpolitika sokféle nemzet-
kozi dimenzidi kozott.

Hirszerzd szervezetek: alternativ kiilpolitika?

A Kkiilpolitikai folyamat egyik kulcsfontossagu elemét a hirszerzési informaciok
(intelligence) felhasznalasa képezi.”? A hirszerzési informaciok funkcidja az, hogy mar
joval kordbban figyelmeztessék a politikusokat a nemzetbiztonsagot fenyegetd veszé-
lyekre, ami nem egyszer( feladat, hiszen a meglepetések a nemzetkdzi politika alapve-
t6 realitdsai, és sem a kiilpolitikai, sem a védelmi elit nincs bebiztositva elleniik.® Am
a hirszerzési informaciok nem egykonnyen integralhatok a kiilpolitikai folyamatba.
A hagyomanyos bolcsesség szerint a politika kidolgozasat és az informacidelemzést
szigoruan el kell valasztani egymastdl, mert egyébként a politika , megvesztegeti” az
elemzést. Az ezzel szemben allo nézet szerint az informdcidelemzés nem lehet érték-
mentes és fliggetlen a kiilpolitikai tevékenység alakitdsatol, az elemzdoknek nemcsak ki
kell fejteniiik és meg kell jeleniteniiik a politikai cselekvési lehetdségeket, hanem szem-
besiteniiik kell a dontéshozokat az alternativakkal. Témank szempontjabdl az a kérdés
fontos, hogy a hirszerzd szervezetek vajon képesek-e arra, hogy a hivatalos kiilpolitika
leple alatt alternativ politikat folytassanak. A civil és a katonai dimenzi6, mint a skala
két végpontja kozott a hirszerzés a kozéptajon helyezkedik el. Mivel a hirszerzés sikerei
és kudarcai egyarant latvanyosak, a kiilpolitikai hatalom vezetdjének igen nagy figyel-
met kell forditania a hirszerz szervezetek vezetdinek tandcsaira.”* A politikai vezetok
magas posztra emelkedhetnek, am a magasbol nagyot bukhatnak attdl fiiggéen, hogy
mikeént itélik meg a hirszerzés eldrejelzéseit. Carter elndk sohasem heverte ki annak
az akcionak a kudarcat, amikor 1980-ban katonai eszkozok alkalmazasaval kisérelte
meg kiszabaditani a Teherdnban fogva tartott amerikai tiszokat. A hirszerzd szerve-
zetek kiilonosen meggondolatlan és szerencsétlen tanacsot adtak neki, amiért draga
arat fizetett az elnokvalasztason. Churchill viszont szinte misztikus statusra tett szert
jelentds haborus vezetként, részben azért, mert iigyesen hasznalta fel a hirszerzési
informdciokat.

Megjegyezziik, hogy az intelligence nemcsak a kormanyok, hanem a nemzetkozi
szervezetek szamdra is fontos stratégiai eréforrds. 2004-ben attorés kovetkezett be az
EU és az Egyesiilt Allamok kapcsolatdban, a Galileo miholdas navigaciés rendszer
és az amerikai GPS rendszer miikodésének koordinaldsa jelentds lépés volt abban az
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irényban, hogy az EU autoném szerepl6vé valhasson az informdciok gytijtésében.”
Jollehet a Galileo egyértelmtien civil program, de jelentds a katonai alkalmazasokhoz
sziikséges potencialja is. Ahhoz azonban, hogy az EU létrehozza integralt informdcios
kapacitasat, és talan még sajat hirszerzési tigynokségét is, szamos akadalyt kell elhari-
tani, amelyek koziil nem a brit és az amerikai titkosszolgalatok kozotti bizalmi viszony
a legegyszer(ibb.” Az EU hirszerzési képességétdl fiiggetleniil, jelent8s intézkedése-
ket kell meghozni az informdciok koordindlasa jelenlegi szintjének javitasa érdekében,
tobbek kozott a mar miikddd szituacios kozpont (SITCEN), az Europol kompetenciai-
nak bévitése, tovabba egy olyan eurdpai haldzat megteremtése vonatkozasaban, amely
Osszekapcsolnd a Nemzeti Magas Szintli Hirszerzési Hatosagokat (National High
Authorities of Intelligence) és javitand a nemzeti szint(i tircakozi egyiittm{ikodést.”

A politikusok megitélésére van bizva, hogy figyelembe veszik-e a hirszerzési infor-
maciodkat vagy sem. De Gaulle szkeptikusan viszonyult ezekhez az informaciokhoz, és
inkdbb a sajat maga altal kitervelt , grand irdnyvonal” kovetését részesitette elonyben.
Ha a hirszerzo szervezetek nem képesek, vagy nem kivanjak betartani a hatélyos jog-
szabalyokat, mindig fenndll a lehet6sége annak, hogy egy informalis, titkos parhuza-
mos rendszert hoznak létre, mint amilyenre az amerikai kormanyzat egyik leghiresebb
politikai és alkotmanyos botranya, az ,Irangate-iigy” mutatott példat Reagan elnok-
sége idején 1986 végén. Mitterrand elégedetlen volt a francia allam terrorizmus elleni
tevékenységével, ezért létrehozta az Elysée-palota terrorizmus elleni alegységét. Arra,
hogy a kozvélemény figyelmesen kovethesse ezeket a Iépéseket, alig van lehet6ség, ki-
véve persze, ha azok balul {itnek ki és/vagy a torvényellenesen folytatott tevékenységre
fény deriil. A hirszerzés szervezeti tagolddasa — belsd biztonsag, kiilfoldi miiveletek és
katonai hirszerzés (a hadseregben valamennyi fegyvernemnek megvan a sajat énallo
hirszerzése) — gyakran megneheziti a leghasznosabb informdciok kisziirését a sokféle
,zaj” koziil, egyszersmind lehetdvé teszi az , 0szd meg és uralkod;j” elv alkalmazasat e
szervezetekkel szemben.

A hirszerzés és az eInok/miniszterelnok/kancellar kozotti viszony alapvetd fontossa-
gu tényez0 abban, hogy ezek a szervezetek mekkora hatéast képesek gyakorolni a kiil-
politikai folyamatra. Ezt a viszonyt gyakran fesziiltségek jellemzik, amelyek kozott els6
helyen a hirszerzési informaciok és a kiilpolitikai tevékenység alakitdsanak logikdja
kozotti ellentét all. A hirszerzési informaciok logikaja alapjan a problémadk, az eldfelte-
vések és a kovetkezmények feltardsaval maximalisan korlatozni, sztikiteni kell a poli-
tikai alternativak szamat. A kiilpolitikai tevékenység alakitasanak logikaja ezzel szem-
ben szinte sziikségszertivé teszi, hogy amig csak lehetséges, nem szabad korlatozni a
politikai alternativak korét, nyitva kell hagyni bovitésiik lehet6ségét. A masik tipust
fesziiltség akkor alakul ki, amikor a kiilpolitikai hatalom vezetdje egy bizonyos tipust
informaciot szeretne megkapni, a hirszerzd szervezetek viszont egészen mas tipust
informacidk gytjtésére torekednek. A politikusok olyan informaciokat igényelnek,
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amelyek alapjan meggydzhetik a torvényhozdkat és a kozvéleményt az altaluk javasolt
politika el6nyeirdl, ezzel szemben torekvéseikben gatoljak 0ket azok az informacidk,
amelyek politikai felhasznalhatosdganak értéke kicsi. Végiil, az érdekcsoportoktol, a
lobbistaktol, a médiatdl és a személyes ismeretségek révén megszerzett értesiilések
mind versengenek a hirszerzd szervezetek altal el6allitott informaciokkal, azok tehat
nem feltétlentil az egyediili informdcios forrasok, a politikai vezetdk jogaban all eldon-
teni, hogy melyik forrdsra hallgatnak. A hirszerzd szolgalatok érdekeltek abban, hogy
gondosan kidolgozott informacios termékeket bocsassanak ki, és hogy sajat szereptiket
a kiilpolitikai folyamatokban a politikai vezetdikkel szemben némiképp alulértékeljék.
Kétségtelen tény, hogy sok fiigg az adott orszag politikai kulttrajatol is, hiszen a Szov-
jetunioban Sztalin titkosrenddrségi mddszerei, parosulva az allam altal mesterségesen
fenntartott képzettel, hogy az orszagot ellenséges kiils6 hatalmak gytir(ije veszi korbe,
azzal a kovetkezménnyel jart, hogy a KGB jelentds tényezdként intézményesiilt a ma-
gas szintl politikai dontéshozatal minden dimenzidjaban. Mig az allammal parhuza-
mos hatalmi struktura funkcidjat a kommunista part toltotte be, a parttal parhuzamos
struktura szerepét a KGB jatszotta. A KGB mindaddig tdmogatta a , glasznoszty”-ot — a
politikai liberalizalodast —, amig az nem asta ald az allampolgari fegyelmet; az , er6mi-
nisztériumok” elfogadtak a , peresztrojkit” — a gazdasdg modernizaldsat — mindaddig,
amig Gorbacsov a modernizacids programhoz nem a fegyveres erdk csokkentése révén
probalt meg eréforrdsokat talalni.”®

A torténelmi tények alapjan talan nem indokolatlan azt a kovetkeztetést levonni,
hogy a hirszerz6 szolgalatok alkalomadtan proaktivan viselkednek az allam kiilkap-
csolataiban. Ez a proaktiv viselkedésmod kiilonosen az Egyesiilt Allamokban érhetd tet-
ten. A CIA és az amerikai kongresszus kozotti kapcsolatokat Loch Johnson, a szenatus
hirszerzési bizottsaga elnokének egykori munkatarsa, a feltigyelbizottsag igazgatodja
harom szakaszra osztotta: 1. a ,bizalom” (1947-1974); 2. a , kételkedés” (1974-1976); és
végiil 3. a , kellemetlen” partnerség korszakara. Bels6 szervezeti tagoltsaguk, viszony-
lag korlatozott eréforrasaik és érdeklédési koriik alapjan azonban nem vonhatjuk le
azt a kovetkeztetést, hogy a hirszerz szervezetek rejtett zsinoron mozgatjak a politikai
,babokat”. A politikai vezetSk tobbnyire maguk szabjak meg kiilpolitikai stratégiajuk
lényegi tartalmat, a dontéshozatal folyamatait sokkal mélyebben hat6 erdk determinal-
jak, mint a CIA, az MI6, az FSZB (Federalnaja Szluzsba Bezopasznosztyi), a BND (Bunde
snachrichtendienst) vagy a DGSDE (Direction générale de la sécurité extérieure) befolyasa.
Ahirszerzési informacidk akkor valhatnak kritikus jelent6séglivé, amikor a kormanyok
a legkevésbé szamitanak rajuk, de a hivatalban 1év6 politikusoknak inkdbb masféle ve-
szélyektdl kell tartaniuk, mint sajat hirszerz6 szervezeteik fondorlataitdl és intrikaitol.
Mi tobb, az a latvanyos kudarc, hogy a titkosszolgalatok képtelennek bizonyultak el6re
jelezni a 2001. szeptember 11-i terrorista tdmadast, olyan kdrokat okozott e szervezetek-
nek, amelyeket egyes értékelések szerint csak évtizedek mullva szdmolhatnak fel.
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Egyeb szereplok

A globalizaci6 és a tudomanyos-technikai forradalom egymast kovetd hullamai sziik-
ségessé teszik, hogy a kormanyok igénybe vegyék sziikebb szakteriiletek képvisel6i-
nek a tudasat is. A kormanyszervezetek tobbsége szamottevd szakértelemmel rendel-
kezik a minisztériumokban, ennek ellenére politikai okokbdl sziikség lehet olyan kiil-
s6 személyek alkalmazdsara, akiknek nincsenek sztik kor(i hivatali érdekeik, melyeket
meg kell védelmezniiik. A tandcsaddk tobbsége azért tartozkodik dtmenetileg (, in-and-
outers”) a kormanyzatban, mert 6k azok, akiknek a szakmai karrierje a kormanyzat
és az egyetemek, az iizleti vilag, a ,politikai agytrosztok” kozott valtakozik. Rajuk
kiilonleges kormanyzati kutato- és elemzd csoportokban van sziikség vezetSként,
szakértOként, vagy tagként, a kormanyzaton kiviil megszerzett tapasztalatuk ugyanis
alkalmassa teszik Oket ezekre a szerepekre. Az egyetemi, a gazdasagi és az tizleti vilag
képviseldi koziil sokan akkor toltenek be kormdnyzati posztokat, amikor partjuk adja
az elnokot/miniszterelnokot/kancelldrt, elveszitett valasztasok utan pedig tekintélyes
kutatdintézetekben vallalnak munkat. Ez a kétiranyt begyakorlott valtas kiilonosen a
kormanyzati hierarchia legmagasabb posztjain helyet foglalo politikai kinevezettekre
igaz. A konzervativok azért kritizaltak Carter elnokot, mert tulsagosan sok liberalist
nevezett ki a globalista Atlanti Trilaterdlis Bizottsag magas rangi személyiségei ko-
ziil. A republikdnus Reagan 1980-as gy6zelme utan a Carter-kormany szamos korabbi
tisztségviseldje a Brookings Institution-ban, a washingtoni liberalis politikai elemz6
agytrosztben taldlt maganak munkat, mig a Reagan-kormanyzatban a konzervativ
Heritage Foundation korabbi tagjai keriiltek a kinevezetti posztokra.

A politikusok és a koztisztviseldk kozti viszony

A2 kor szerepl6i tevékenységének elemzését lezarva rendkiviil fontos annak a kérdés-
nek a megvildgitasa, hogy mi a viszony a politikusok és a koztisztviselok kozott, koznapi
nyelven kifejezve, ,a farka csdvalja-e a kutyat”? A politikusok és a koztisztviselok tor-
ténelmi munkamegosztasi trendjét, viszonyat a politikatudomany négy modellel irja
le, amelyek a kiilpolitikai folyamatra is értelmezhetSk.” Az els¢ modellben a viszony
lényege az, hogy a politikus dont, a koztisztvisel6 megvalositja a dontést. A mdsodik
modellben a politikusok és a koztisztvisel 0k szerepe egyértelmten elkiiloniil egymastol,
a koztisztviselok tény- és tudasorientaltak, a politikusok pedig érdekeket és értéke-
ket képviselnek. A koztisztvisel6k hozzajarulasa a semleges szakértelem, a politikuso-
ké pedig a tarsadalmi, gazdasagi és politikai érzékenység; a koztisztviselok a dontés
technikai hatékonysagért feleldsek, a politikusok a dontés tarsadalmi legitimaciojaért
a valasztdpolgarok el6tt. A harmadik modellben a koztisztviseld és a politikus egyarant
a politikai dontéshozatal résztvevdje, a szerepiik azonban nem fedi idedlisan egymast:
a politikusok viszont a problémakhoz partelkotelezettséggel, ideologikus nézépontbol
kozelitenek, a koztisztvisel6k ezzel szemben pragmatikusak; a politikusok mobilizal-
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jak a politikai rendszer energidit, kutatjdk az innovativ kiilpolitikai megolddsokat; a
koztisztviselok a fokozatos valtoztatasokat részesitik eldnyben, a nemzetkdzi politikai
rendszer egyensulyanak megdrzésére torekednek. A negyedik modellben mind a poli-
tikusok, mind a koztisztviselok politikai képességeik és készségeik birtokdban cse-
lekszenek. A koztisztviselOk erdssége a bizottsagi munka, a konszenzuskialakitas és
a kompromisszumok zdrt ajtok mogotti kimunkalasa; a politikusok erdssége viszont
a dinamikus erdk irdnti érzékenység, a dontéshozatal tematikdjanak alakitdsa, az in-
novaciok és a radikalis valtoztatasok 0sztonzése. A demokratikus allamok végrehajto
agaiban a fenti négy modell konvergencidja figyelhet6 meg, amelyben a kétféle sze-
repvallalas feloldodik egymasban, a biirokratikus tevékenység ,atpolitizalodik”, a
politika pedig ,biirokratizalodik”. Megjelenik a Janus-arct koztisztviseld alakja, aki
a kiiliigyi igazgatdsban adminisztratorként, biirokrataként, a politikai kdrnyezetben
pedig kiilpolitikusként, kiiliigyi szakértOként viselkedik, ez a szemlélet a politikusi és
a koztisztviseldi karrierlétrak Osszecstiszasaban, a politikai és a kozigazgatasi vezetés
novekvd mértékli Gsszeolvadasaban érvényesiil, tobbek kozott az Egyesiilt Allamok-
ban, Franciaorszagban és Nagy-Britannidban.

A 3. kér: a térvényhozo6 hatalom, az érdekcsoportok,
a politikai partok és a média

A torvényhozds
A kiilpolitika korményzasanak és befolydsolasanak 3. korében helyezkednek el a tor-
vényhozo hatalom, a belpolitikai érdekcsoportok, a politikai partok, a kozvélemény és a
média. Ezek az intézmények, csoportok és személyek viszonylag kevésbé vesznek részt a
mindennapi kiilpolitikai folyamatban, nincsenek informacidhozzaférési lehetdségeik, és
nem is szakosodnak olyan mértékben a kiilpolitika kérdéseire, mint a 2. kor szerepldi.
Akiilpolitikai dontéshozok formélis elszamoltathatdsaganak fontos tényezéje a par-
lamenti ellendrzés. A torvényhozok vélasztott képviseldk, akik a hatalmat szavazoik
nézeteinek prizmdjan keresztiil gyakoroljak, akiktdl felhatalmazasukat kaptak, ugyan-
akkor partjuk és sajat lelkiismeretiik parancsat is kovetik. A kiilpolitika kormanyzasa-
ban a parlamenti ellendrzés kevés lehet6séget hasznalhat fel, mert a legtobb alkotmany
elofeltételezi, hogy a végrehajto hatalomnak mozgastérre van sziiksége az allam haté-
kony védelméhez. A parlamentek a nép altali politikai ellendrzés markans szimbolu-
mai. Az NSZK 1949-ben elfogadott alaptorvényét jogilag ugy értelmezték, hogy az 1é-
nyegében megtiltotta a Bundeswehr NATO-teriileten kiviili (out-of-area) alkalmazasat.
ASzovetségi Alkotmanybirdsag 1994. évi itélete alapjan lehet6vé valt a Bundeswehrnek
a NATO-szovetségen kiviili alkalmazasa az ENSZ és a NATO mandatuma alapjan, de
minden egyes esetben a Bundestag jovahagyasét is biztositani kell.!?" A francia nem-

250 Kiiliigyi Szemle



Ki kormdnyozza a kiilpolitikdt?

zetgylilés 1954-ben elvetette az Eurdpai Védelmi Kozosség 1étrehozasat. A japan par-
lament 1955-ben annak ellenére elutasitotta a japan-amerikai biztonsagi szerzddést,
hogy Sigemicu kiiliigyminiszter aldirta a kozos kozleményt s egyetértett vele. A brit
alséhaz mindannyiszor zavarba hozta a kormanyt, amikor az Eurdpai Kozosségekhez
valo csatlakozasrol szol6 szerzOdések szerepeltek a napirenden.

Az egyik érzékeny pontot, ahol a torvényhozok aktivitast mutatnak, azok a nemzet-
kozi szerzddések és megallapodasok megkdtése jelenti, amelyeknek kovetkezményei
lehetnek az dllam szuverenitasara. Az izraeli knesszet a Golan-magaslatokon €16 tele-
pesek nyomatékos kérésére 1999-ben torvényt fogadott el, amely kimondta, hogy terii-
let nem adhat6 4t egy masik allamnak a 120 tagt parlament tobbségének hozzajarulasa
nélkiil. A torvényhozasnak ez alapvetd hataskore, amely minden demokratikus vezetét
Ovatossa tesz; a torvényhozok olyan torvényt hozhatnak, amely révén a nemzetkozi
kapcsolatok terén vératlan helyzeteket teremthetnek, és a ,jatszma” kdzben is megval-
toztathatjak a szabélyokat. Az Egyesiilt Allamokban kizarélag a kongresszus szerezhet
meg teriiletet vagy mondhat le teriiletrdl.

Nagy-Britannidban, minddssze két évvel a Falkland-szigeteki hdborti utan, a kor-
many tisztaban volt azzal, hogy milyen érzékeny kérdés lesz Hongkong Kinanak torté-
no atadasa, ezért a képviselok szamdra még a kinai-brit megéllapodds megkotése eldtt
szamos vitalehetdséget biztositott. A torvényhozok kozotti nézeteltérések sztonzik a
kozvélemény tudatossdgat, és nyomés gyakorlasat a kormanyra. Amikor Uj-Zélandon
a parlament torvényben tiltotta meg a nuklearis fegyverekkel felszerelt hadihajok
latogatdsait, ez az intézkedés stlyos vitdkat és Osszetlizéseket valtott ki az Egyesiilt
Allamokkal, aminek az lett a kovetkezménye, hogy Washington 1986 és 1994 kozott
felfiiggesztette biztonsagi garancidit és az ANZUS-szerz0dés hatalyat. Az Eurdpai Par-
lament formalis hataskore gyengébb, mint a nemzeti parlamenteké, szamos fontos te-
riileten — tobbek kozott a kozos kiil- és biztonsagpolitikaban — csupan informalddasra
és konzultacids szerepre korlatozodik, nincs teljes torvényhozé hataskore, nem mon-
dathat le kormanyt. Ennek ellenére a jogszabaly-tervezetek elemzésével, a jévobeli fej-
16désrdl folytatott vitakkal sokkal nagyobb befolyast gyakorol az tigyekre, mint szamos
tagallamnak a végrehajtd hatalom 4ltal uralt parlamentje.

Az 1.1. fejezetben részletesen elemeztiik az amerikai elndk szerepét a kiilpolitika
kormanyzasaban, az aldbbiakban az elndk és a kongresszus kozotti legfontosabb kiil-
politikai vonatkozast interakciokat vizsgaljuk.!%! Ezek az interakciok a kovetkezd ha-
taskorokre terjednek ki: a nemzetkozi szerzodések kitésére, az dallami tisztviselok kinevezésére
és a hadidllapot kihirdetésére.

Az alkotmany ugy rendelkezik, hogy a szenatus kifejezett tandcsaval és hozzajarula-
saval az elnoknek joga van nemzetkizi szerzédéseket kotni, feltéve, hogy a jelenlevd sze-
natorok kétharmada tdmogatja azt. Az elnok hataskore altalaban nem szokott komoly
vitat kivaltani, 6 jeloli ki a targyald személyeket, ellatja Oket utasitasokkal, beterjeszti a
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szerzOdéstervezetet a szendtus tandcsa és hozzajaruldsa megszerzése céljabdl, s ha meg-
kapta a hozzdjarulast, meghozza a megfelel6 dontést. A szendtus az amerikai torténelem
soran eddig csupan 16 esetben utasitott el nemzetkozi szerzddéseket, ennek legismertebb
példaja a versailles-i szerzodés és a Népek Szovetségének létrehozasa: 1920. marcius 19-én a
végszavazas soran 49 szenator igen szavazataval, 35 ellenében a szenatus elvetette Roose-
velt elSterjesztését. | Mivel az elnokok altalaban el kivénjak keriilni valamely nemzetkozi
szerz0dés, vagy a vele kapcsolatos meghallgatas szenatus altali elutasitasat, illetve a sze-
natusi obstrukciot, ezért a Fehér Haz hajlandd a szerzddések nyelvezetének modositasara
a befolyasosabb szenatorok kivansagainak megfelelden. 1996-ban a vegyi fegyverekrdl szolo
megdllapodds vitaja soran Jesse Helms, a kiilkapcsolatok bizottsiganak elnoke tgy érvelt, hogy
amegallapodas teljesitése ellendrizhetetlen, mivel nem egyértelmti, hogy a részes allamok
tiszteletben tartjdk-e majd az elSirdsokat, vagy titkos vegyifegyver-gyartasi programokkal
megsértik azokat. Helms mindaddig megakadalyozta a szendtusi szavazast, amig észre-
vételeivel nem modositottdk a szoveget, amelyet végiil 1997-ben fogadtak el. A Panama-
csatorna szerzédésekrdl folytatott vitak soran 145 modositast, 76 fenntartast, 18 kikotést és
3 nyilatkozatot javasolt a szenatus. 1988-ban az eIn6k és a kongresszus kozott dsszecsapas-
ra keriilt sor az 500-5500 kilométeren beliil hatékony kis és kozepes hatdtavolsagu rakétak
leszerelését eldiranyzd INF-szerzddés (Intermediate-Range Nuclear Forces — INF — Treaty) sz6-
vegével kapcsolatban. A legfobb problémat az jelentette, hogy az elndk ujraértelmezhet-e
nemzetkozi szerzOdéseket a kongresszus hozzajarulasa nélkiil. Végiil azonban a szenatus
allaspontja gy6zott, és az INF-szerz6dést uigy mddositottak, hogy megtiltottak a szdveg
barmiféle tjraértelmezését a szenatus hozzdjarulasa nélkiil. Reagan az ABM-szerz6dést
1972-ben tGjraértelmezte, ugyanis szovegének homalyos nyelvezete problémat okozott:
hogyan kezeljék a 1ézerfegyvereket és a tobbi csticstechnikai eszkozt.

A kongresszus gyakran korlatozza az elnokot abban, hogy a lehetd leggyorsabban,
,gyorsitott torvényhozasi eljaras” keretében hozzon tetd ald valamely konkrét nem-
zetkozi szerz6dést. Bar a kongresszus gyakran hajland¢ erre az eljarasra, idénként
mégis ellenallast tantsitott A gyorsitott torvénykezési eljarast ellenzd torvényhozok
elutasitottak a Clinton-kormany eréfeszitéseit, hogy kiterjessze a NAFTA hatalyat Chi-
lére és a nyugati félteke mas allamaira. A kongresszus egészen 2002-ig elutasitotta a
gyorsitott torvénykezési eljaras lehetdségének megadasat George W. Bushnak. Bar az
alkotmany ugy rendelkezik, hogy az elnok hatdskorébe tartozik a szendtus tandcsa és
hozzdjarulasa alapjan nemzetkozi szerzédések megkotése, de arra vonatkozdan nem
ad semmiféle utmutatast, hogy tulajdonképpen mit is kell nemzetkozi szerzédésnek
tekinteni, illetve azt sem hatdrozza meg, hogy milyen tipusi nemzetkozi megallapo-
dasok tartoznak ebbe a kategdridba. Az elnokok mindig is szigoruan ragaszkodtak a
nemzetkozi megallapodasok megkotésével kapcsolatos alkotmanyos hatdskoriikhoz.
Ezt a lehetGséget az elndki megdllapoddsok (executive agreements) biztositjdk, amelyeket
eldszeretettel alkalmaztak az elnokok szerzddéses kapcsolatok megteremtésében mas
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&llamokkal.!% A szerz8désté] eltérSen az ilyesféle megéllapodasok hatélyba lépéséhez
kizardlag az elnok alairdsara van sziikség, a szendtus kétharmados hozzajarulasa sziik-
ségtelen. A Legfels6bb Birdsag dontései értelmében, amelyekben az 1933-ban megkotott
»Roosevelt-Litvinov-megallapodasrol” volt szo, az elnoki megallapodasok ugyanazzal
ajogi erével birnak, mint a nemzetkozi szerzodések, alkalmazasuknak inkabb politikai,
mintsem jogi vonatkozast korlatjai vannak.1%

A szenatus szdmos alkalommal probalta meg korlatozni az elndk hataskorét az elno-
ki megallapodasok alkalmazasaban, az elsd a Bricker-féle modositashoz kapcsolddik,
amely azt irdnyozta eld, hogy az elnoki megallapodasok hatalyba lépéséhez ugyanugy
a szenatus kétharmadanak jovahagyasara legyen sziikség, mint a masfajta nemzetko-
zi szerz6dések esetében.!% 1954-ben egy szavazaton mult, hogy a médositast kéthar-
mados tobbséggel nem fogadta el a szendtus. Az 1972-ben elfogadott Case-Zablocki-
torvény!% alapjan a kongresszus azt kovetelte, hogy a kormany valamennyi elndki
megallapodasrol adjon tdjékoztatast. Ez felhatalmazta volna a kongresszust arra, hogy
megakadalyozza az elnoki megallapodasok életbe lépését, ha igy tartja célszertinek.
Az 1970-es évek elején mintegy 4000 olyan elndki megallapodas létezett, amelyrdl a
kongresszus semmit sem tudott. A Case-Zablocki-torvény nem akadalyozhatta meg a
titkos elnoki megallapodasok alkalmazasanak gyakorlatat. 1975-ben mintegy 400-600
elnoki megallapodasrdl a kormany nem jelentett a kongresszusnak, mivel a Fehér Haz
szerint azok kikotések, szobeli igéretek, vagy politikai szandéknyilatkozatok voltak.
Figyelemre méltd, hogy az 1975-0s helsinki zdronyilatkozatra a kormany politikai szan-
déknyilatkozatként hivatkozott.

Jollehet az alkotmany az elndkre ruhazza ra a nagykovetek és mas, a kiil- és védel-
mi politika kialakitdsaban és megvalositdsaban részt vevo személyek kinevezésének
hataskorét, az elndk altal javasolt dllami tisztviselok kinevezéséhez a szenatus tanacsa és
hozzdjaruldsa is sziikséges. A szenatus kudarcot vallott abban, hogy aktivan és sziszte-
matikusan gyakorolja ezen megerdsitési hataskorét, gyakran nem habozott hozzajarul-
ni olyan nagykovetek kinevezéséhez, akik egyaltalan nem rendelkeztek a poszt bet6lté-
séhez sziikséges képesitéssel, és akik kinevezése kizarolag politikai célbol tortént.

A kongresszus igen nagy befolyast gyakorolhat az amerikai kiilpolitikara a kdltségue-
téssel kapcsolatos hataskore alapjan. A koltségvetés ellendrzésével a torvényhozok még
azt is befolyasolhatjak, hogy mikor és hol folytathat az Egyesiilt Allamok haborut, igy
1970-ben a szenatus véget vetett a kambodzsai katonai miiveletek finanszirozasanak.
Jollehet a haboruval kapcsolatos hataskor megoszlik a kongresszus és a végrehaijto hata-
lom kozott, egyediil a kongresszus hataskorébe tartozik a kiilfoldi katonai mtiveletek, a
hirszerzd szervezetek tevékenységének, az uj fegyverzetek beszerzésének koltségvetési
forrasokbdl torténd finanszirozasanak jovahagyasa. Ennek ellenére még a kongresszus
koltségvetési hataskore is megkertilhetd, amit a nicaraguai kontrak pénziigyi tdmoga-
tasa érdekében Irannal megszervezett titkos fegyverkereskedelmi iigylet is bizonyit.
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Az alkotmany a hdboriis felhatalmazdsokat a kongresszus és az elnok kozott oszt-
ja meg: a hadiallapot kihirdetésére, a hadsereg és a hajohad megszervezésére, illetve
fenntartasara a kongresszusnak van hataskore; a fegyveres erok féparancsnoka viszont
az elnok. Ezek a hatdskorok absztrakt értelemben nagyon is jol illenek egymashoz, a
gyakorlatban azonban egészen mas a helyzet. A Legfelsdbb Birdsag egyik itéletében!?”
megallapitotta, hogy a hadiallapot nem egy formalis kongresszusi deklaraciotol, ha-
nem magatdl a helyzettdl fiigg.!"® A kongresszus dilemméja az, hogy miutén létrehoz-
ta az alland¢ katonai strukturat, amely képes habortikat megvivni, ezaltal rogton el
is veszitette az elnok feletti hatalmat. Lényegében tehat a haboruba lépés inkabb az
elndk és a végrehajtd hatalom, mintsem a kongresszus hataskore. Jollehet Washing-
ton szamos esetben vetette be fegyveres erdit kiilf6ldon a masodik vilaghabort utan,
az Egyesiilt Allamok ebben az iddszakban formélisan sohasem viselt haborat: csupén
,beavatkozott”, ,renddri akciokat” és mds ,alacsony intenzitdsu katonai miveleteket”
hajtott végre, amelyekhez nem volt sziikség a kongresszus hadiizenetére. A koreai, a
vietnami és az iraki katonai muveletek klasszikus értelemben nem , haboruk” voltak, a
kongresszus ugyanis sohasem tizent hadat ezeknek az orszagoknak. Ugyanez a meg-
allapitas érvényes az 1980-as és az 1990-es évekbeli amerikai katonai beavatkozasokra
Grenadaban, Panamaban, Szomalidban, a Balkdnon és Afganisztdnban, ezek mindegyi-
két az elndk kezdeményezte.

Az 1960-as és az 1970-es években a kongresszus hatarozottan megkérddjelezte az el-
nok 6nalld kiilpolitikai hataskorét. 1965-ben befolyasos szendtorok kétségiiket fejezték
ki a Tonkini-6bdlben bekdvetkezett incidenssel kapcsolatos tényekkel szemben, amelyek
alapjan a kongresszus 1964 augusztusaban szinte egyhangulag fogadta el a Tonkini-6bdl
hatdrozatot'?”, amely szabad kezet biztositott Johnsonnak az Eszak-Vietnam elleni habo-
rtithoz egy valdjaban fabrikalt casus belli alapjan. Az esetenként torvénysértd kormanyzati
lépésekre adott ellenreakcioként a kongresszus kiilpolitikai hatalma felemelkedett, kii-
16n6sen nagy figyelmet kezdett forditani az amerikai kiilf6ldi kotelezettségvallaldsokra
és az elnok haborus hataskorének ellendrzésére. A szenatus nagyobb szerepet kovetelt
maganak az dllami kitelezettségudllaldsok hatarozat (National Commitments Resolution) elfo-
gadasaval 1969-ben, amely a torvényhozo és a végrehajtd hatalom kozotti széles kort
konzultdciokra szdlitott fel, még azeldtt, hogy az elnok katonai és mas kotelezettségeket
vallalna kiilfoldon. A hatarozat az allami kotelezettségvallalasokat a kovetkezOképpen
hatarozta meg;: az Egyesiilt Allamok fegyveres eréinek kiilféldon valé alkalmazasa, al-
kalmazésanak igérete, vagy pénziigyi segély nyuijtésa.ll? A hatdrozat lényegében arra
szolitotta fel a végrehajtd hatalmat, hogy , fontolja meg hataskori tullépéseit”, a torvény-
hozast pedig arra, hogy ,vizsgalja feliil a mulasztasait”. Az allami kotelezettségvalla-
lasokrdl szdl6 hatarozatot kovette a Tonkini-6bol hatarozat visszavonasalll 1970-ben,
majd egy még batrabb, a Cooper—Church-féle modositas, amely kikényszeritette az
amerikai csapatok kivonasat, miutan 1970 majusdban ,behatoltak” Kambodzs4ba.!!?
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A Cooper-Church-féle modositassal, az amerikai torténelemben eldszor, a szenatus az-
zal fenyegetdzott, hogy koltségvetési hataskorét fogja alkalmazni az elndk ellen annak
érdekében, hogy az amerikai fegyveres erdk kiilfoldi bevetését megakadalyozza.

A kongresszus Nixon vétdja ellenére 1973-ban jovahagyta a hdboriis felhatalmazdsokrdl
sz010 hatdrozatot (War Powers Resolution), amely kimondja: az elnok ama alkotmanyos
joga, hogy amerikai fegyveres erdket kiildjon kiilfoldre katonai miiveletekben vald
részvétel céljabol, ,mostantdl fogva kizarélag az Egyesiilt Allamok Kongresszusinak
hadiizenete, torvény altal megallapitott kiilonleges jog, az Egyesiilt Allamok teriilete
vagy birtokai, vagy a fegyveres erdi elleni timadas kovetkeztében kihirdetett orszagos
rendkiviili llapot alapjan lehetséges”.113 A torvény kimondja, hogy az elnok kiilfoldén
is bevetheti a fegyveres eréket, de 48 dran beliil a torvényhozasban meg kell indokolnia
bevetésiik okat, ha a hadiizenet kihirdetésére addig nem keriil sor. Az elnoknek hatvan
(ktilonleges esetekben kilencven) napon beliil ki kell vonnia a csapatokat, ha a kong-
resszus nem iizeni meg a habortt, vagy kozos hatarozatot hoz, amelyben jovédhagyja
az elnok 1épését. Ezen ttlmenden a haborts felhatalmazasokrol szolo torvény azt is
lehet6vé tette, hogy a kongresszus az amerikai katonai kotelezettségvallalasoknak az
elnok hozzajarulasa vagy vétdja nélkiil a hatvannapos id6korlat elott is véget vethet
egy egyetértd hatdrozattal''* Az elndkok azzal érveltek, hogy a habortis felhatalmaza-
sokrdl sz0l6 torvény alkotmanyellenes, s kiilonosen éktelen haragra gerjesztette Oket
az, hogy a kongresszus jogot formalt maganak a katonai cselekmények befejezésére
a végrehajtd szervvel szemben alkalmazott tirvényhozdi vété alapjan. A torvényhozoi
véto bevetését 1983-ban az U. S. Immigration and Naturalization Service v. Chadha tigyben
hozott itéletével érvénytelenitette a Legfelsobb Birosag.!'> A Chadha-dontés nagy hor-
derejli volt, mert meggatolta, hogy a térvényhozdk az elnok alldspontjara valo tekintet
nélkiil minél eldbb véget vethessenek az éppen foly6 haborunak.

A haborts felhatalmazasokrdl sz6l6 hatarozatot kritikusai az elmult évtizedekben
halottnak nyilvanitottdk. Az amerikai elnokok parancsara az elmult évtizedekben a
fegyveres erék a kongresszus hozzajarulasanak kikérése nélkiil rendszeresen részt vet-
tek kiilf6ldi katonai miiveletekben. A Libia elleni légicsapast és Grenada megszallasat
Reagan rendelte el, és a Boland-féle médositds!!® semmibe vételével folytatta a fegy-
verzetszallitdst a nicaraguai kontraknak. Panama megszallasat George H. Bush kezde-
ményezte; az Afganisztan, Irak és Szudan elleni szarnyasrakéta-tdmadasokat Clinton
hagyta jova; az afganisztani talib rezsim elleni tdmadasra George W. Bush utasitotta az
amerikai fegyveres eréket és a paramilitaris hirszerzo tiszteket. 1993-ban Bob Dole aggo-
dalmat fejezte ki amiatt, hogy a Clinton-kormany nagy valdszintiséggel beveti az ame-
rikai hadsereget Haitin és a Balkdnon, ezért javaslatot tett a haborts felhatalmazasok-
16l 52616 hatdrozat modositdsara a torvényhozasban. A Dole-féle modositéstervezet!l”
alapjan a kongresszusnak azeldtt kellene hozzajarulnia a haderd kiilfoldre kiildésébe,
még mieldtt az elndk a szoban forgd régidkba iranyithatna a csapatokat. Dole kezde-
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ményezése csekély tamogatdst kapott a szenatusban, de a Clinton-kormany megigér-
te, hogy Haitin korlatozott lesz az amerikai beavatkozas, a Balkanra pedig nem kiild
szarazfoldi hader6t. A haborus felhatalmazasokrdl szol6 hatdrozat megreformaldsat
célzo torekvések eredménytelenek maradtak, és egyre inkabb alig méltattak figyelem-
re. A hatarozat jelentéktelen szerepet jatszott az al-Kdida és a talibok elleni amerikai
katonai mtiveletekben Afganisztanban 2001 oktoberében, és a 2003 marciusdban meg-
kezd6dott Irak elleni haboruban, mivel George W. Bush mar azt megel6zéen megkapta
a kongresszus hozzdjarulasat, még mieldtt jelentds amerikai erdket vont dssze ezekben
a térségekben. Mindez sokakat arra a kovetkeztetésre késztetett, hogy a kongresszus
feladta szerepét a hadiizenet kihirdetésérdl szolo dontésekben.

A fenti kongresszusi hatdrozatok igen jelentds befolyast gyakoroltak az amerikai
kiilpolitikdra, de az elnok kiilpolitikai f6hatalmat végiil is nem korlatoztdk. Az elndk
hatdskoreinek a kongresszussal szembeni viszonylagos erdzidja csupan a megosztott
felel6sség Uj egyensulyat hozta létre, a tényleges kiilpolitikai hatalom a Fehér Hazban
koncentralodik. Az elndk és a torvényhozas kozotti kotélhtizas kimenetelét tobbnyire
mindig a hatalmi dgak rendelkezésére alld eréforrasok hatarozzak meg, mindent egy-
bevetve azonban az elndk dsszehasonlithatatlanul hatékonyabban hasznalhatja fel az
allam erdforrasait a kiilpolitika kormanyzasaban.

Az amerikai kongresszus alapvetd problémdja a kiilpolitika kormanyzdasaban 1é-
nyegében az, hogy miként érvényesitheti a dontéshozatalban vald részvételhez f(iz6d6
hataskorét, illetve hogyan kezelje a hatékonysag és a részvétel fokozasara iranyuld el-
lentétes nyomast. A kongresszus kollegialis intézmény, amely decentralizalt horizon-
talis belso strukturaval bir, a szenatorok és a képviselOk elsésorban a valasztoik el6tt
viselnek feleldsséget, nem pedig a felsdbb szintti politikai vezetdk el6tt. Jack Holmes és
Robert Elder az elndk és a kongresszus viszonydnak alakuldsaban bizonyos ciklikussa-
got véltek felfedezni, és a valtozasokat az amerikai kiilpolitika kifelé vagy befelé fordu-
16 periddusaihoz kapcsoljak: a kongresszus aktivista volt az introvertalt id6szakokban,
mig viszonylagos tétlenség jellemezte az extrovertalt idészakokban. Ezek a ciklusok
elore vetithetik, mikorra varhatd, hogy a kongresszus aktiv alakitdja vagy passziv
szemlélGje lesz-e a kiilpolitika kormanyzasénak.!18

Nagy-Britannidban és Franciaorszdgban a hadiizenet kormanyrendelettel is kihirdet-
hetd, bar a parlamenti tamogatas semmibe vétele negativ sorsra itélheti a vezetdket,
ahogyan az 1956-o0s szuezi valsag végkimenetele ezt bebizonyitotta. Thatcher eléggé
bélcs volt ahhoz, hogy 1982-ben rendkiviili vitat rendezzen az alsbhdzban, miel6tt ha-
rom nappal késobb a Falkland-szigetekre kiildte volna a kiilonleges rendeltetésti brit
csapatokat. A brit kormany, amikor 1977-ben dontétt a Polaris rakétarendszer moder-
nizaldsa mellett egy olyan idépontban, amikor jelentds tarsadalmi tdmogatast kapott a
nukledris leszerelési kampanytdl, egyszertien atugrott a szlikséges koltségvetési tétel
felett az alsohdzban.
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A napi miikddés szintjén a térvényhozas munkdja kevésbé a formalis hatalom gya-
korlasa, mint inkabb a végrehajté hatalom ellendrzése, a parlamenti vizsgalddasok és
a tajékozodas révén kapcsolodik a kiilpolitika kormanyzasahoz. Csak az elmult év-
tizedekben valt megszokotta a térvényhozasokban, hogy az amerikai modell alapjan
létrehoztak a kiiltigyi, a nemzetkozi kapcsolatok és a védelmi bizottsagokat. Az Egye-
siilt Allamokban mindkét haznak sajat kiiliigyi bizottsaga van, az EU tagallamaiban,
Japanban, mas parlamentaris demokracidkban jelentds funkcidkra tettek szert a kiil-
ligyi bizottsagok.!!? Szamos parlament ismerte fel, hogy a bizottsdgokban foly6 érvelés
lényeges elofeltétele a plendris vitdknak, ezaltal a demokratikus ellendrzés érvényesii-
lésének a kiilpolitika kormanyzasaban.

Egyéb szerepldk
A Kkiilpolitika kormanyzdsanak 3. korében a belfoldi lobbiszervezetek a gazdasagi vagy
tarsadalmi csoportok érdekeit igyekeznek érvényesiteni a torvényhozok befolyasoldsa-
val. Ezek a szervezetek sokkal informaltabbak, mint a kdzvélemény, bar nem rendel-
keznek ugyanazzal a hozzaféréssel az informdciokhoz, mint a kormanyszervek, a parla-
menti képviseldk, vagy a parlamentek szakapparatusai. A belféldi lobbistak rendkiviili
befolyast képesek gyakorolni a kiilpolitikai tevékenység alakitasara, tevékenységiik ori-
asi érdekeket fog at. Az American Federation of Labour-Congress of Industrial Organizations
(AFL-CIO) 1993-ban ellenezte a NAFTA ratifikalasat.

A politikai pdrtok a hatalom gyakorlasara torekednek, ehhez demokratikus allamokban
a nemzeti érdekek megjelenitésével és aggregalasaval meg kell szerezniiik a nép tamo-
gatasat. A partok ugyanakkor nem elégszenek meg kizardlag a nép akaratanak kifejezé-
sével, céljuk a tdrsadalom irdnyitdsa, ennek érdekében mozgositjak az altaluk elényben
részesitett ideoldgiai/politikai allaspont melletti népi tdmogatast. Ily modon egyensulyt
kell teremteniiik a tarsadalom akaratanak kifejezése és a tarsadalom , vezetése” kozott.
A parlamentbe bekeriilve a kormanyzo6 politikai partok komplex szerepet jatszanak a
kiilpolitikai tevékenység alakitdsdban, az érdekcsoportok szamos funkcidjat gyakoroljak.
Mivel van némi igazsag abban, hogy az Egyesiilt Allamokban a demokraték liberalisak, a
republikdnusok pedig konzervativak és tizletpartiak, mindkét part hagyomanyosan szé-
les és egymast atfedd ideoldgidkat fed le, részben ennek koszonhetd, hogy az amerikai
politikai partok nem jatszanak olyan fontos szerepet, mint a parlamentdris rendszerek
partjai. Nagy-Britannidban a Munkdspart azonositasa a munkésosztaly érdekeivel és a
konzervativok azonositasa az iizleti, pénziigyi érdekekkel sokkal atfogobb, mint a part-
szimpatidk az Egyesiilt Allamokban, és e két part torvényhozdi programiai is sokban
eltérnek egymastdl. Parlamentaris rendszerekben szigoru partfegyelemre van sziikség,
mert a kormany léte vagy bukasa fiigghet egyetlen szavazattol. Az amerikai kongresz-
szusban az egyetlen szigortian partvonal menti szavazatok a két haz vezetdjének a meg-
vélasztasaval kapcsolatosak, am a kulcsfontossagu szavazasok soran a partfegyelem
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megsértéséért jaro biintetések bizonytalanok és valtozok. Ha az amerikai politikai rend-
szerben a partlojalitas 6sszehasonlithatd lenne a brit partok lojalitasaval, akkor az elndk
kidolgozhatna torvénykezési programjat, és konnyen keresztiil vihetné azt, feltéve, hogy
tobbséggel bir a kongresszusban. Minthogy a parlamentaris kormanyok megbuknak, ha
elveszitik tobbségiiket a torvényhozasban, az Egyesiilt Allamokban és Franciaorszigban
gyakori a megosztott kormany, amikor az egyik partnak a kongresszusban/nemzetgy-
lésben van tobbsége, a masik part pedig az elnokot adja. Ezt a helyzetet a kozvélemény
nagy része altaldban tamogatja, mert meggatolhatja tulsagosan sok hiba elkovetését.
A kongresszusban élvezett tobbség azonban némiképp félrevezetd, mert gyakran cse-
kély a partok politikai kohézioja. A megosztott kormanyzati er6k rakényszeritik az el-
nokot, hogy partvonalak mentén hozzon létre kongresszusi koaliciokat programja elfo-
gadtatdsa érdekében, ami fokozza az amerikai politikai partok gyengeségét. Bizonyos
szabalyszertiségek kimutathatok a partok kiilpolitikai poziciéiban, am az atszavazasok
egyre inkabb stjtottdk az elndkdket az elmult évtizedekben. Az atszavazasok kiilons-
sen a nemzetkozi szerzédések ratifikalasi folyamataban jelentdsek. Carter képtelennek
bizonyult ravenni a déli dllamok demokratait 1979-ben, hogy tdmogassak a SALT-II
szerzOdést. Az afganisztani szovjet invaziora hivatkozva Carter visszavonta a ratifikalasi
eljarast. Clintonnak sokkal tobb republikanusra volt sziiksége, mint demokratdra, hogy
megszerezze a szenatus hozzajarulasat a NAFTA-szerz6dés Mexikora vald kiterjeszté-
séhez 1993-ban. Az amerikai kongresszus tovabbra is az egyének olyan 0ssze nem ill6
testiilete marad, amely hijan van barmilyen partvonal mentén megvalosuld egységnek,
de tobbnyire szinte semmilyen vonal mentén nem johet létre olyan egység, amely arra
kényszerithetné az elnokot és a kormanyzatot, hogy bonyolult koalicidépitési feladatokat
oldjon meg, ez a helyzet azonban relativ politikai befolydsat ndveli meg a kongresszussal
szemben.

Ebben a harmadik korben helyezkednek el azok a kiilondsen figyelemre mélto szer-
vezetek, amelyek az érdekcsoportok és a politikai partok jellegzetességeit egyesitik.
A politikai agytrdsztok” olyan szervezetek, amelyek kutatdi f6foglalkozasban végez-
nek politikai elemzéseket és emelnek szt valamely politika mellett. Igy a Carnegie
Endowment for International Peace és a Worldwatch Institute szinte kizarolag kiilpoliti-
kai vagy az ,intermestic” 10 tipusu problémékkal foglalkozik. Masok, mint a Brookings
Institute és a Heritage Foundation vegyesen foglalkozik kiil- és belpolitikai témakkal.
Az érdekcsoportokhoz hasonloan a legtobb ,agytroszt” a kormanyt és a kozvélemény
kiilonbozd rétegeit kapcsolja 0ssze, az értelmiség politikailag aktiv kozosségeire kon-
centraljak a figyelmet, nem pedig az azonos érdekii polgarokra. A politikai partokhoz
hasonldan az ,agytrosztok” altalanos és specifikus politikdkat egyarant partfogolnak,
de rendszerint szerényebb mértékben és kevésbé nyiltan politizalt formdban. A ,, politi-
kai agytrosztok” szamotteve szakismeretet és munkahelyet biztositanak az , atmeneti-
leg” a kormanybol kikertiltek (,,in-and-outers”) szamara a kormanytol tavol.
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A médiumok — a sajto, a radid, a televizio és az internet — nélkiilozhetetlen csatorna-
kat nytjtanak a kiilpolitikai vonatkozasu hirek, elemzések és vélemények széles kort
terjesztéséhez, illetve maganak a kiilpolitikai tevékenységnek a befolyasolasahoz.
Sokkal fontosabb azonban, hogy a média csupan korlatozott és nem egyenletes figyel-
met fordit a kiilpolitikdra és a kiiliigyekre. A média egy kis része azonban szdmottevo
és folyamatos szerepet jatszik a kiilpolitikai tevékenység befolydsolasaban. Kevés hir-
elemz0 rendkiviil jol informalt, a szdndékosan kiszivarogtatott informacidkon kiviil
nincs olyan mérték(i hozzaférésiik az informaciokhoz, mint a parlamentek szakappa-
ratusaban dolgozoknak, a koztisztviseloknek vagy a korméanyzati szerepet vallalé tu-
domanyos kutatoknak. Mindazonaltal némely hirmagyarazok elemzései oly mérték-
ben meggydzdek és elvitathatatlanok, hogy a kormanyok figyelmének kozéppontjaba
keriilnek. Strobe Talbott, a Time egykori tuddsitdja alapos szakismeretekre tett szert
a stratégiai fegyverzetekrol és az amerikai-szovjet leszerelési targyalasokrol, szamos
konyvet publikalt ebben a témaban, ennek kdszonhetden eldszor a Reagan-kormany-
ban dolgozott magas beosztasban a védelmi minisztériumban, majd a Clinton-kor-
many idészakaban a masodik legmagasabb posztot toltotte be a State Departmentben.
A sajtd, a radio, a televizid és az Interneten megjelend online médiumok 4j probléma-
kat tarnak a kozvélemény elé, véleményeket és tizeneteket kozvetitenek a politikai
vezetOk szdmadra, informdlis diplomadciai tevékenységet folytatnak, transznacionalis
kapcsolatokat teremtenek és nyomast gyakorolnak a kormanyokra. A nehézség azon-
ban abban all, hogy ez gyakran rendszertelen, tletszerti folyamat, amelyben alig mu-
tathato ki folyamatossag. A média a rovid tavra 6sszpontositja a figyelmét, az alapvetd
vagy a hosszu tavu kérdésekkel ritkan foglalkozik, a politikai dontéshozok alapfelte-
véseit gyakran meg sem kérddjelezi, a kiilpolitikarol folyo vitdk tulsagosan sziik kor-
latokon beliil zajlanak. A kiilpolitika alakitdi, a kommentatorok és az elemzdk gyakran
ugyanazt a hagyomanyos bolcsességet fogadjak el.

A 4. kor: az igazsagszolgaltatds, a kozvélemény
és a nemzetkozi rendszer

Az el6z6 harom korrel 0sszehasonlitva a kiilpolitika kormanyzasanak 4. korében el-
helyezkedd szerepl6k befolyasa viszonylag a legcsekélyebb a kiilpolitikara, mivel kor-
latozott hozzaférésiik van az informacidkhoz, és szakmai érdeklédésiik sem csupan a
kiilpolitikdra iranyul. Ide soroljuk: 1. az igazsagszolgaltatast; 2. az els6sorban a koz-
vélemény-kutatasok altal reprezentalt kozvéleményt; és 3. a nemzetkozi szerepldket,
koztiik a kiilfoldi kormanyokat, a nemzetkozi kormanyzati és nem kormanyzati szer-
vezeteket, a transznacionalis vallalatokat és a nemzetkozi rendszer fel6l megnyilvanu-
16 egyéb hatdsokat.
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Az igazsagszolgaltatis

Az orszagok tobbségében az igazsagszolgaltatasi agazat minden formalis alkotmanyos
felhatalmazéssal rendelkezik ahhoz, hogy déntébirdként lépjen fel a végrehajto és a
torvényhozo hatalom kozti kiilpolitikai vitak eldontésében. A birésagok ritkan vesznek
részt a kiilpolitika kormanyzasaban, de amikor peres eljarasok keretében kiilpolitikai
vonatkozasu iigyeket targyalnak, akkor jelentds befolyast gyakorolhatnak, mert nem-
csak a nyilvanossag €s a kormany, hanem a végrehajtd és a torvényhozé hatalom kozti
vitak végsd biraiként is fellépnek. Nagy-Britannidban a birdsagok nem mondhatjak ki
a parlament altal hozott torvényekrdl, hogy alkotmanyellenesek. Ha a birdsag dontése
kimondand, hogy a kormany nem megfelelGen jart el hataskorében valamely kiilpo-
litikai kérdésben, a parlament hatarozataval érvénytelenithetné az itéletet, és vissza-
mendleges hatallyal feljogositand a kormanyt a szoban forgo intézkedésre. Franciaor-
szagban az alkotmdnytandcs feladata a torvények alkotmanyossaganak vizsgalata. Ha
egy torvényt alkotmanyellenesnek nyilvanit, azt nem lehet kihirdetni. A kormany ma
sokkal tobbszor fordul az allamtanacshoz, miel6tt benytjtana torvényjavaslatait a par-
lamentnek vagy megszovegezné sajat rendeleteit. A francia alkotmanybirdsag javasla-
tai semmire nem kotelezik a kormanyt, ennek ellenére a kialakult presztizse miatt csak
ritkdn hagyjak figyelmen kiviil azokat. Az egyesitett Németorszagban a maastrichti
szerzOdéssel kapcsolatban nem a nép (hiszen referendum megrendezésére nem ke-
riilt sor), és nem is a politikusok (ugyanis mind a Bundestag, mind a Bundesrat nagy
tobbséggel 1992 decemberében ratifikalta) vetettek fel problémakat, hanem azok, akik
szerint a ratifikalas megsértette az orszag alkotmanyat. 1993 oktoberében a Szévetségi
Alkotmanybirdsag itéletében kimondta, hogy nem sériilt az alkotmany, bar kikototte,
hogy bizonyos feltételeket teljesiteni kell, amennyiben a szerz8dés alapvetd mddosita-
sara vagy kiegészitésére keriilne sor. Az alkotmanybirdsag 1994. julius 12-i itélete al-
kotmanyjogilag és politikailag is lehet6vé tette a Bundeswehr humanitarius és katonai
célt bevetéseit a NATO teriiletén kiviil.1?!

Az amerikai politikai rendszerben az elsé jelentds kiilpolitikai vonatkozasu biroi
eset a United States v. Curtiss-Wright Export Corporation tigy volt 1936-ban, amelyben a
Legfelsébb Birdsg helybenhagyta az elnok ,beleértett hataskorét” 12 Ugy itélte meg,
Roosevelt jogszertien jart el, amikor egy elnoki megallapodassal kiilonleges kongresz-
szusi felhatalmazas nélkiil megakadalyozta a Curtiss-Wright amerikai vallalat fegyver-
eladasait Bolividnak. A Curtiss-Wright vallalat azzal érvelt, hogy a térvényhozo hata-
lom alkotmanyellenesen ruhazta at kompetencigjat az elnokre. George Sutherland f6-
bird, a birosag tobbségi véleményét kifejezve itéletében elutasitotta a kérelmet, ugyanis
a kongresszus, ha igy dont, atruhazhatja sajat hataskorét az elndkre. Az iigy lényege ily
modon a kongresszus eldjogait érintette, nem pedig azt, hogy az elndk 6nallo hataskor-
rel bir-e a kiilpolitika kormanyzasaban. Sutherland fébiro kifejtette: a kiilpolitika ira-
nyitasa a hatalyos jogszabalyi keretek kozott és azon tul is az elndk elidegenithetetlen
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joga. Az elnok kiilpolitikai el6jogainak elszant hivei az amerikai-szovjet nukledris pari-
tas kialakulasa utan azt kovetelték, hogy az elnoknek jogaban alljon egy nuklearis elsé
csapas elrendelése, amennyiben sulyos veszély fenyegetné az orszag biztonsagat. Egy
ilyen kiilpolitikai eldjog azonban nemcsak a kongresszus haborus hataskorét hagyta
volna figyelmen kiviil, hanem maganak az alkotmanynak a jelentdségét is nagyrészt le-
értékelte volna egy atomvalsag esetén. 1986-ban nyilvanossagra keriilt, hogy az NSC és
a CIA Reagan elnoksége alatt titokban fegyvereket adott el Irdnnak, részben azért, hogy
pénzzel tdmogathassak a Nicaraguaban harcold kormanyellenes erdket. A Reagan-kor-
many kovetkezetesen tagadta a fegyverszallitdsokat, ugyanis a Boland-féle modositas
egyértelmiien megtiltotta bArminem(i katonai segitség nyujtasat a kontradknak. Az Iran-
kontra botrany!?3 1987-ben birdsag elé allitott fészerepli — John Poindexter nemzet-
biztonsagi fétandcsadd és Oliver North ezredes — védekezésiil Sutherland f6biro fenti
megjegyzésére hivatkoztak, szerintiik ugyanis az elndk alkotmanyos hataskore, hogy
barmit megtehet, amit sziikségesnek vél, ezért jogilag megalapozottnak tekintették a
kongresszus hatéskérének megkeriilését. Ervelésiikben nem vették figyelembe, hogy
noha az , allam nevében” és képviseletében nyilatkozasra felhatalmazott személy egye-
diil az elndk, am az allamnak nem 6 az egyetlen dontéshozdja, az alkotmany ugyanis
egyértelmien rendelkezik a kiilpolitika kormanyzdsanak megosztasatol a kongresszus
és az elnok kozott. 14

1979-ben jelentds kiilpolitikai vonatkozasu birdsagi targyalas zajlott Carter elnok
1978-ban tett bejelentése utan, amelynek lényege az volt, hogy Washington a szenatus-
sal folytatott el6zetes konzultaciok nélkiil teljes korti diplomaciai kapcsolatokat Iétesit
Kinaval, beleértve nagykovetek kiildését is. Az Egyesiilt Allamok, a minden kiilfoldi
kormannyal szemben fenntartott kinai kovetelésre, egyetértett a tajvani diplomadciai
kapcsolatok szintjének csokkentésével és a kolcsonds védelmi egyezmény felmondasa-
val. A szerz6déssel 6sszhangban Carter a kell6 iddben, egy évvel kordbban tajékoztatta
Tajvant a dontésrdl. A konzervativ kongresszusi képviselok mélyen felhaborodtak az
elndk bejelentésén. Mint szo6 volt rola, az alkotmany rendelkezése alapjan a szenatus
hozzdjaruldsara van sziikség a nemzetkozi szerzédések ratifikalasahoz, dm csupan
korlatozott torténelmi precedensek léteztek arra vonatkozoan, hogy a felmondasukhoz
is szitkség van-e a szendtus hozzdjarulasara. Hosszu vita utan a szenatus elfogadott
egy, a ,megérzésének hangot add” hatdrozatot, amelyben maganak kovetelte a szer-
z6dések felmondasanak hataskorét, s errdl jovahagyott egy elézetes szavazast. Végiil
azonban nem kertilt sor ligydontd szavazasra, a szenatus meghatralt az elnokkel valo
konfliktus vallaldsa el6tt. A legkonzervativabb szenatorok egy csoportja azonban pert
inditott a szovetségi birosagokon Carter dontésével szemben. A megosztott Fellebb-
viteli Birosag a Goldwater v. Carter iigyben!? lényegében azt az itéletet hozta, hogy az
elnok kétségtelen alkotmanyos joga nemzetkozi szerzddések érvénytelenitése, még ha
kétharmados szenatusi tdmogatasra volt is sziikség azok elfogadasakor. Fellebbezés
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soran a Legfels6bb Birdsag érvénytelenitette ezt a dontést, mert nem jogi, hanem poli-
tikai kérdésrdl van szo, ezzel is kifejezve, hogy a birdsagok kelletleniil foglalnak allast
az elnok és a kongresszus kozotti hataskori Osszetitkozésekben. Jollehet a Legfelsobb
Birdsag egyetlen itélete sem tiltja a tovabbi pereskedést ebben a kérdéskorben, valoszi-
niisithetd, hogy az ilyen tipusu iigyek tovabbra is napirendre keriilhetnek.

Idonként a birosagoknak sikeriilt megnyirbalniuk az elndk hataskorét. A Pentagon
Papers {igyben!'?® a Legfelsébb Birdsag 1971-ben az elndk ellen hozta meg itéletét.
Nixon pert inditott, hogy megakaddlyozza a New York Timest és mas napilapokat ab-
ban, hogy nyilvanossagra hozzak a vietnami habort Pentagon altal titkositott iratait,
amelyek a Johnson- és a Nixon-kormany Indokinaban folytatott haborus tevékenységét
tartalmaztdk. A birdsag tobbségi véleménnyel azt az itéletet hozta meg, hogy a doku-
mentumok tartalmanak nyilvanossagra hozasa nem okoz helyrehozhatatlan karokat az
Egyesiilt Allamoknak.

Egqyéb szereplok

A kizvélemény fogalmat nehéz meghatdrozni, ugyanis egyidejtileg a kiilpolitikai fo-
lyamat szerepldje és a befolyasolas targya, azaz a kiilpolitika eszkdze és tényezdje is.
Demokratikus orszdgokban a kozvélemény nagyobb befolyast gyakorol a kiilpolitika
alakitasara, mint az autoritarius rendszerekben, bar inkabb kovetd, mintsem vezetd
szerepet jatszik. A kozvélemény ritkan egységes barmely politika vonatkozasaban, a
régiok, a nemek, a kiilonbozd jovedelmi csoportok eltérden itélik meg a kiilpolitikai
vonatkozasu kérdéseket, véleményiik iddvel jelentdsen megvaltozik, azt a dontéshozok
nem fogadhatjak el egységes allaspontként. Annak ellenére, hogy a brit kozvélemény
tobbsége ugy vélte, a kormanynak ki kell 1épnie az EK-bdl, a konzervativ kormany
mégsem hozott ilyen értelmt dontést az 1980-as évek elején; ugyanakkor a brit kor-
many az EU szocidlpolitikajaval kapcsolatos negativ viszonyat sem valtoztatta meg az
1990-es években, jollehet azt a brit nép kétharmada tdmogatta.'?” A tdjékozott nyilvinos-
sdg a népességnek az a része, amely folyamatosan nagy érdekl6dést tantsit a nemzet-
kozi kérdések irant, és odaado figyelemmel koveti azokat. A jol tajékozott nyilvanossag
legaktivabb tagjai alkotjak azt a kiilpolitikai elitet, amely hatalommal és befolyassal bir
a kiilpolitikai tevékenység alakitdsara és befolyasolasara. Ez az elit a kormanyzatban
dolgozé és azon kiviili személyekbdl (iizletemberekbdl, Gjsagirdkbdl, lobbistakbol, a
politikatudomany professzoraibol) tevodik ossze. A kozvélemény-kutatasok felméré-
sei szerint a kiilpolitikai elit véleménye idénként (de nem mindig) jelentds mértékben
eltérhet a lakossag, sot még a kormany allaspontjatol is.

Referendumok alkalmazasa a kiilpolitikai kérdések eldontésében altalaban szokatla-
nok, az Egyesiilt Allamokban nem is alakult ki ilyen gyakorlat. 1992 decemberében
Svijc elutasitotta az Eurdpai Gazdasagi Térségrdl (EEA) sz4l6 egyezmény ratifikalasat,
aminek egyik kdvetkezménye az lett, hogy Bern 1992 majusaban beterjesztett EU-csat-
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lakozési kérelmét felfiiggesztették.!?® Norvégiaban 1972-ben és 1994-ben déntdttek tigy
népszavazason, hogy nem csatlakoznak az EU-hoz, ami a norvég politikai elit szdmara
ellehetetlenitette az eurdpai integracios projekt elémozditasat.!” Az Eur6pa szorosabb
politikai egységérdl szo0lo maastrichti szerz6désrdl megrendezett referendumok, a kor-
manyok tdmogatésa ellenére, hajszal hfjan elutasitottak a szerz6dést.!® A Franciaor-
szagban és Hollandidban az EU alkotmanyos szerzodésérdl rendezett referendumok
eredményei arra kényszeritették a kormdanyokat, hogy tartsak szem eldtt a lakossag
véleményét, az EU-tagallamok kormanyait pedig arra, hogy feltegyék a kérdést: , Ho-
gyan tovabb?”.131

A tarsadalmi diplomdcia kritikus részévé valt a kormanyok diplomacia tevékenységé-
nek, amely altal a kormanyok megkeriilik a sajat hierarchikus szintjiiknek megfelel6
partnereiket egy masik allamban, s a tagabb politikai folyamatot és a civil tarsadalmat
célozzdk meg. A kozlekedési és kommunikacios forradalomnak kdszonhetden az al-
lamok vezetdit, a diplomatakat tobb ember, tobb helyen lathatja és hallhatja egyszer-
re, mint korabban barmikor. A tarsadalmi diplomacia képes befolyasolni mas orszag
kozvéleményét, hogy megnyerje annak tdmogatasat valamely politika vagy allaspont
mellett. Ezzel szemben szakszerfitlen végzése még a legjobb politikdkat is aldashat-
ja, ami rendkiviil negativ orszagkép kialakuldsahoz vezethet. A virtudlis diplomdcia
egyik feladata a fogadd orszag kozvéleményének tdjékoztatdsa az informacidknak az
Interneten keresztiil torténd terjesztésével, ami gyakorlatilag azonos a diplomaciai kép-
viselet funkciojaval.

Transznaciondlis kapcsolatoknak azokat a ,hatarokon ativeld érintkezéseket, koalicio-
kat és interakciokat tekintjiik, amelyeket nem ellendriznek a kormany kézponti kiilpo-
litikai szervei”.!32 A transznaciondlis szereplék (TNSZ) azok a magan jellegli csoportok
és személyek, akiknek bar sziikségiik van fizikai infrastruktirdra az allamokon beliil,
de nincs sziikségiik a kormanyra annak érdekében, hogy nemzetkozi kapcsolatokat
kezdeményezzenek és tartsanak fenn. A TNSZ-ket tevékenységiik alapjan harom cso-
portra oszthatjuk: 1. a territoridlis szereplokre, amelyek az dllamokhoz hasonldan vagy
tertiletet hasznalnak fel céljaikra, vagy valamiféle teriileti bazis megszerzésére toreked-
nek; 2. az ideologikus/kulturilis szereplékre, akik a gondolatok és gondolkoddsmddok
nemzeti hatdrokon ativeld elémozditasara torekednek; és végiil 3. a gazdasdgi szerep-
16kre, akik elsédlegesen anyagi javak és gazdagsag létrehozasara torekednek. A territo-
ridlis szervezetek az dllamok legfélelmetesebb ellenfeleinek tlinnek. A PLO, az African
National Congress (ANC) és a Kurd Munkaspart (Workers Party of Kurdistan - WPK)
a legismertebb jol szervezett politikai-katonai szervezet, amelyek de facto kiilpolitikat
folytattak sajat céljaik elérése érdekében, és amelyek még a nagyhatalmak figyelmét is
kiérdemelték, nem ritkan terrorista szervezeteknek tekintették Oket. Ezek a szervezetek
csatlakozni kivantak az allamok klubjaba, nem pedig lerombolni azokat. A territorialis
szereplok masik tipusa szubnacionalis szinten talalhato: a varosok, a régiok, a szovet-
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ségi allamokon beliili dllamok mind létrehoztak sajat maguk ,helyi” vagy ,helyhatdsa-
gi” kiilpolitikdjat. A , vilagvarosok” (London, Moszkva, New York, Los Angeles, Tokid)
fopolgarmesterei jOl ismert nemzetkdzi személyiségek, akik erds valasztoi bazisuk ta-
lajan aktivan formaljak a nemzetkozi kapcsolatokat, és a globalisan érdekelt , vdrosdl-
lamok” vezetOiként a vildg ligyei legfobb intézdinek szerepében lépnek fel. A német
tartomanyoknak alkotmanyos joguk a nemzetkdzi kapcsolatokban vald részvétel, mig
egyes kanadai és amerikai allamok, nevezetesen Québec, Florida és Kalifornia sajat
allaspontot alakitottak ki az érdekeik szempontjabdl fontos nemzetkozi kérdésekben,
igy a frankofonia, Kuba és a mexikdi illegalis bevandorlas problémaiban. Bar a , hely-
hatosagi” szintl kiilpolitikai tevékenység tulsdgosan fennkolt fogalom e tevékenység
jelolésére, de mivel szo szerint teriilethez és legitim politikai intézményekhez kotodik,
a varosok és régiok nagyon konkrétan, eréforrasaikkal jarulnak hozza az allam kiilpo-
litikdjahoz, ennélfogva minden képességgel rendelkeznek ahhoz, hogy a sajat nemzet-
kozi halozataik létrehozdsaval idénként , rémiiletbe ejtsék” a kormanyokat.

Az ideologikus/kulturdlis transznacionalis szervezetek a gondolatok terjesztése irant
elkotelezettek, és viszonylag nem fizédik érdekiik teriiletek és a hagyomanyos hatalom
formainak megszerzéséhez. Ennélfogva 0k az allamok természetszer(i versenytarsai a
transznacionalis kornyezetben, a kormanyok befolyasoldsara torekednek, mivel nem
rendelkeznek elegendd sajat eszkozzel ahhoz, hogy kitlizott céljaikat kiilsé tdmogatds
nélkiil elérjék. Ide tartoznak az ,.egycéli” szervezetek, a European Nuclear Disarmament
mozgalom az 1980-as években, az Anti-Apartheid Movement, a kevésbé politikai jellegi
World Wildlife Fund. Az egyhazak, mint példaul a Romai Katolikus Egyhdz, nem csupan
a legrégebbi torténelmi gyokerekkel rendelkez6 transznacionalis szereplok, idoseb-
bek nemcsak az allamoknal, de még az allam gondolatanal is. Meg kell kiilonboztetni
azt az iszlamot, amely fontos és rendkiviil differencialt szerepld a bel- és a kiilpoli-
tikai interakciokban, és azt az iszlamot, amely transznacionadlis szerepldként jorészt
sajatos csoportok formajaban létezik. Az Eurdpai Parlament politikai partjai egy lassu
folyamat eredményeképp transznacionalis partokka alakulnak at. A tudds megoszta-
sanak egyik mddja a tudoméanyos megismeréssel kapcsolatos transznacionalis k6zos-
ségek tevékenységének igénybe vétele. Ezek a kozosségek egy adott teriileten elismert
szaktuddssal és kompetencidval bird szakemberekbdl kiépiilt funkcionalis halozatok,
amelyek képesek politikailag relevans szakértelmet kozvetiteni, és strukturalis valto-
zésokat elérni, kizarolag szakmai tevékenységiik eredményeképpen. A tudomanyos
kozosségek (kornyezetvéddk, tuddsok, nemzetkozi kdzgazdaszok) szamtalan modon
befolyasolhatjék a nemzetkozi rezsimek létrehozasét és fenntartdsat.!3 A tudéskozos-
ségek esetenként képesek ideiglenes nemzetkozi szereploként mozgositani magukat
a kozpolitika megvaltoztatasanak céljabol. Az Orvosok Hatarok Nélkiil Mozgalmat
(Médecins Sans Frontiéres) Bernard Kouchner francia humanitarius aktivista alapitotta
1971-ben, aki e mozgalom sikereinek koszonhetden végiil miniszteri posztot kapott a
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francia kormanyban, majd Bosznia-Hercegovina jjaépitésének iranyitdja volt, 2007-
ben pedig Sarkozy francia elndk kiiliigyminiszterré nevezte ki.

A transznaciondlis gazdasdgi vdllalatok képesek erdteljes nyomast gyakorolni a keres-
kedelem liberalizalasat, az adokedvezményeket, a munkaerd szabad mozgasat bizto-
sito nemzetkozi rezsimek fenntartasa érdekében. Ugyanakkor ezek a szervezetek egy-
massal is versenyt folytatnak, és ritkan lépnek fel kollektivan az dllamokkal szemben.
Sot rakényszeriilnek arra, hogy egytittmiikodjenek az allamokkal, s ne a lerombola-
sukra torekedjenek. A transznacionalis vallalatok céljai egy viszonylag sziik skalan
helyezkednek el: a profit maximalizalasa, a gazdasagi terjeszkedés és a modernizacio.
Ezért ritkdn mutatnak érdeklédést, hogy olyan kvazi politikai rendszerekké valjanak,
amelyek felelosséget vallalnak a tarsadalmakért, és hatarozott allaspontot képviselnek
a politikai vitdkban, tevékenységiik a nemzetkozi politikdban korlatozott. Nemzetko-
zi nem kormanyzati szereploként, iizleti tevékenységiik logikdjan tul hozzajarulnak
a nemzetkozi politikai gazdasagtan konkrét rezsimjeirdl — a kereskedelemrdl, a kor-
nyezetvédelemrdl, a szellemi tulajdonjogokrdl - folytatott allamkozi vitdkhoz. A nem-
zetkozi kapcsolatok mas fontos problémait illetéen — habort, biztonsag, nemzetkozi
intézmények, hatarvitak, emberi jogok — kevés vagy nincs mondanivaldjuk, ezért nem
is teremtenek kiilpolitikat, de az allam kiilpolitikai tevékenységét képesek befolyasol-
ni. Tevékenységiiket mindig az allamokkal megvalosulo interakcidik dsszefliggésében
kell vizsgalni.

A nem kormanyzati szervezetek (NGO-k) és az allamok viszonya a nemzetkozi poli-
tika terén harom modell szerint alakulhat: normalis alkuviszony; versengd hatalmi vi-
szony; ,transzcendens” viszonyok.!* A normélis alkuviszony modelljében az NGO-k
egyiitt léteznek az allam kiilpolitikdjaval, de targyalni kivannak azokrol az elemeirdl,
amelyekkel nem értenek egyet, ezért lobbitevékenységet folytatnak a kormanyoknal.
Az allam elismeri az NGO-k javaslatainak legitimitasat, parbeszédet kezdeményez
veliik, bevonja éket a kiilpolitikai tevékenység alakitasaba, sajat érdekei céljabol fel-
hasznalja a befolyasolasi csatornaikat. Az allam és az NGO-k interakcidit kompromisz-
szumok, megallapodasok, a kapcsolatok fenntartdsa jellemzi. A modell alkalmazasa-
nak példai: a montreali és a kiot6i megallapodasok; a loméi konvencio, amelyet az EK
kotott 78 afrikai, karibi és csendes-6cedni allammal; ide sorolhatok a politikai atmenet
elésegitését célzd torekvések, a valasztasi megfigyelések Dél-Afrikaban és Boszniaban.
E modellben a felek elénye kiegyenstlyozott. A masodik modellt a hatalom nyilt fel-
hasznalasa jellemzi az elényok megszerzéséért vivott kiizdelemben. Az NGO-k kozvet-
len helyi sejteket hoznak létre az egyes orszagokban; az allam hatalmanak kiszoritasara
és monopoliumanak csokkentésére torekednek; vélemény-koaliciokkal ,bekeritik” a
kormanyokat. Amit az allamok ebben a modellben megtehetnek: figyelmen kiviil hagy-
jak Oket; szigoruan alkalmazzdk a hatarellendrzési eljarasokat; nyomast gyakorolnak
rajuk; katonai fellépést alkalmaznak veliik szemben; kormanykozi egyiittmiikodést
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kezdeményeznek. Az allam és az NGO-k viszonya: hatarozottan ellenséges, ugyanis
az NGO-k kormanyellenes, antiglobalista mozgalmak formdjaban militdns modon is
felléphetnek, erdsithetik a nyiltan erészakot hirdetéd mozgalmakat. E modell példai: az
emberi jogok terén torténd Osszeiitkozések; a Rainbow Warrior behatolasai a kisérleti
atomrobbantasok helyszineire; a technoldgiatranszferrel kapcsolatos vitak; a Lockheed
botrany; a ,,jovobeli” dllamok problémaja. E modellben az elony rendszerint az allamo-
ké. A harmadik modellben az NGO-k valddi ereje abban rejlik, hogy 6k ,, meghaladjak”
az allamkozi kapesolatok hatarait, egy masik dimenzidban tevékenykednek. Ebbdl a
szempontbol egyszertien nem érdekli 6ket az allam tevékenysége, sajat céljaik elérése
érdekében tgy cselekszenek, mintha mar létezne a vilagtarsadalom. Szerintiik az al-
lamhatdrokat nehézségek nélkiil meg kell keriilni a technoldgia, az emberek, az aruk
és a gondolatok szabad dramldsa révén; nem az allamokat tekintik a legfébb targyalo-
partnernek. Amit az allamok tehetnek: a konkrét probléma megoldasat az elsé vagy
a masodik modell keretébe utaljak; figyelmen kiviil hagyjak a NGO-k tevékenységét,
esetleg ,sajat” szervezeteket és mas privat ellensulyokat hoznak létre. Az allamok és
az NGO-k viszonya: zavaros, valtozé és iddszakos; foként strukturalis problémakat
érint. Példak e modellre: az egyhazak; a transznacionalis vallalatok; a tudaskozosségek.
E modellben az elény rendszerint az NGO-k oldalan van.

A kiilpolitika kormdnyzdsdanak kérei kozotti aramldasok
dinamikdja

A kiilpolitikai gondolatok és alternativak elsodleges forrasa a 2. korben elhelyezkedd
végrehajtd hatalom apparatusa. Az elnok/miniszterelndk/kancellar rendszerint az itt
kidolgozott politikai alternativak koziil valaszt, a torvénytervezetek szovegeit a 2. kor-
ben, esetleg az elndki/miniszterelndki/kancellri hivatalokban dolgozzak ki. Bar a felsé
szintli politikai vezetdk alkalmasint felvdzolnak altaldnos politikai elképzeléseket, a
politika részleteinek kidolgozasaban és végrehajtasaban azonban a 2. korre timaszkod-
nak. A 2. kor hajtja végre a nemzetkozi rendszerben a kiilpolitikai dontéseket. A 3. kor-
ben az érdekcsoportok léphetnek fel konkrét politikai javaslatokkal, idonként sikeriil
meggyozniiik a parlamenti képviseldket, az dllamigazgatast, s6t még az elnokot/mi-
niszterelnokot/kancellart is javaslataik elényeirdl. Az érdekcsoportok akkor arathatnak
gazdasagi kérdésekben gydézelmet, ha elképzeléseik nem keriilnek konfliktusba a kor-
manyszervek politikdival. A média rendszerint csupan reagdl a politikai alternativakra,
nyilvanossagot biztosit szdmukra, de nem kezdeményezi azokat. A hatalommegosztas
szigort rendszerében a 4. korben az igazsagszolgaltatds dont a végrehajto hatalom és
a torvényhozas kozotti kiilpolitikai vonatkozasu konfliktusokrdl, s ezéltal 1ényegében
részt vesz a kiilpolitika kormanyzasanak folyamataban.
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Osszegzés

1. Az allamok alkotmanyos-politikai berendezkedése alapvetd befolyast gyakorol a
kiilpolitika kormanyzasara, szoros kapcsolat mutathat6 ki a kiilpolitikai tevékeny-
ség lényegi tartalma és a dontéshozatali folyamatok kozott. A kormanyzati strukta-
ra korlatok kozé szorithatja a kiilpolitikai folyamatokat, de ugyanakkor eld is segit-
heti a politikai vezeték szdmadra a dontések meghozatalat. A demokratikus allamok
kiilpolitikai tevékenységét a kovetkezd tényezOk formaljak: a) irott (vagy iratlan) al-
kotmanyuk, amely a kiilpolitika kormanyzasanak funkcidit megosztja a végrehajto,
a torvényhozo és az igazsagszolgaltatd hatalmi dgak kozott; b) a kormanyszervek,
amelyek egymadssal vetélkednek a kiilpolitika kormanyzasaban megvaldsulé domi-
nans részesedésért; valamint c) a végrehajtd hatalom elsddleges szerepe a kiilpolitika
kormanyzasaban.

2. A kiilpolitika kormanyzasanak elsd koncentrikus kirében helyezkednek el: az elnok/
miniszterelnok/kancellar, kozvetlen személyi politikai tanacsadoik, valamint a kiiliigyi
hatalom vonatkozdsaban relevans miniszterek, a kiiliigy- és a védelmi miniszter, a
nemzetbiztonsagi tandcsaddk, a hirszerz szervezetek vezet6i. Ok viselik az elsédleges
felel6sséget és elszamoltathatok a kiilpolitikai dontések meghozataldért és végrehajta-
saért.

Az allam sorsat alapvetéen meghatarozo kiilpolitikai dontések ebben a legbelsé
korben sziiletnek meg. A mdsodik kirben keriil megtervezésre és végrehajtasra szinte a
teljes kiilpolitika. Ez a kor olyan mértékben foglalja magaban a végrehajto dgazatot és
a magas rangu szaktanacsaddkat, amilyen mértékben tevékenységiiket a kiilpolitikai
kérdéskordk érintik. Ide tartoznak: a legfelsébb szintti, a kiilpolitikat teljes mértékben
vagy valamilyen szempontbdl érintd tevékenységet folytatd szakminisztériumok és f6-
hatosagok, a nemzetbiztonsagi tandcs, a kiiliigy- és a védelmi minisztérium, a hirszerz6
szervezetek; a korlatozottabb jogkorrel rendelkezd kormanyzati hivatalok és tigynok-
ségek; azok a névlegesen a , belpolitikdhoz” kapcsolddd kormanyszervezetek, melyek
tevékenységiikben bizonyos mértéki kiilpolitikai érdekeket is képviselnek (gazdasag,
mezdgazdasag, igazsagiigy, kereskedelem, energetika, igazsagligy, munkatigy, pénz-
tigyek); végiil, ehhez a korhoz kapcsolddnak a kiilonleges problémak szakkonzulensei.
A harmadik kérben helyezkednek el a torvényhozas, a belpolitikai érdekcsoportok, a
kozvélemény és a média, amelyek viszonylag kevésbé vesznek részt a mindennapi
kiilpolitikai folyamatban. A negyedik kir szerepldinek a legkevesebb a befolyasuk a kiil-
politikai folyamatra, ide tartoznak: az igazsagszolgaltatas; a kozvélemény-kutatasok
altal reprezentalt kozvélemény; a kiilfoldi kormanyok, a nemzetkozi kormanyzati és a
nem kormdnyzati szervezetek, a transznaciondlis szervezetek, intézmények és vallala-
tok. A kiilpolitika kormanyzdsanak korei kozotti aramlasok dinamikajat elsésorban a
2. kor biztositja.
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3. A kiilpolitika kormanyzasa nem ragadhat6 meg kizdrélag az alkotmany rendel-
kezéseinek, az allami intézmények — az elndk/miniszterelnok/kancelldr, a nemzetbiz-
tonsagi tandcs, a kiiliigy- és a védelmi minisztérium, a hirszerzés — feladat- és hatas-
koreinek, a kiilpolitikai és a nemzetbiztonsagi stratégiak sz6 szerinti értelmezésével.
A kiilpolitika kormanyzasanak dinamikdja nem redukalhato arra a statikus megko-
zelitésmodra, hogy formadlisan hol helyezkednek el az alkotmanyos hatalom centru-
mai. A kiilpolitikai tevékenységet az elndk, a miniszterelndk, a kancellar, a miniszte-
rek, a vezetd koztisztviselk, a minisztériumok kozotti és a minisztériumokon beliili
kapcsolatrendszer haldjaban zajld politikai alkufolyamat alakitja és befolyasolja. Nem
érthetiink egyet azokkal a nézetekkel, amelyek szerint a kiilpolitika, a diplomaciai fo-
lyamat tartalma a globalis gazdasagi és geopolitikai kolcsonos fiiggdség viszonyainak
kovetkezményeként kitiresedik. Mig a korabbi idészakokban a valtozasok szigortian
az allam, a kormanyzati rendszer keretein belil zajlottak, a diplomacia jelenlegi evola-
cids szakaszanak fejleményei a territorialitas logikdja altal diktalt hatarokon kiviil érvé-
nyesiilé szereplokkel, struktarakkal és folyamatokkal allnak kolcsonos kapcsolatban.
Az egyes allamokban ma mar alig talalhatunk olyan kormanyhivatalt, amely tisztan
,belfoldi” tevékenységet folytat, a nemzetkozi targyaldsokon szaporodnak a megol-
dasra vard technikai jellegti problémak, a hangsuly a multilaterilis és misszidorientdlt
diplomdcidra helyez6dott at, ami nélkiilozhetetlenné teszi a szakminisztériumok szak-
értelmének alkalmazasat. A kiiliigyminisztérium feladata a globalizacio koriilményei
kozott az, hogy a szakminisztériumok kiilkapcsolatait szakszertien és hatékonyan ala-
rendelje a végrehajt6 és a torvényhozd hatalom szervei dltal elfogadott, az integralt
nemzeti érdekeket kifejezd kiilpolitikanak. Az allam kiilpolitikdja ma mar lényegében
,globdlis stratégidvd”, a kiiliigyminisztérium pedig ,a vildgpolitika minisztériumdod”
alakult at.

4. Mint ahogyan az NGO-k nem minden tevékenysége automatikusan politikai
jellegli, ugyanugy az allamok tevékenységének szamos teriilete nem tekinthetd ,kiil-
politikdnak”, a szakminisztériumok nemzetkozi kapcsolatainak dsszességét helyénva-
lobb |, kiilkapcsolatoknak”, az allamok kiilpolitikajat pedig az alkotmanyos-politikai
szervezetek altal meghatdrozott integralt nemzeti érdekek kifejezddésének tekinteni.
A kiilgazdasag-politika csupan abban az esetben valik kiilpolitikava, amikor arra to-
rekszik, hogy atalakitsa a nemzetkdzi kornyezetet és/vagy annak a tarsadalomnak az
alapvetd értékrendjét érvényesitse, amelyben gyokerezik. A transznacionalis vallalatok
céljai viszonylag sztik skalan helyezkednek el: profit, terjeszkedés és modernizacio.
Ritkan torekednek arra, hogy kvazi-politikai rendszerekké valjanak, felel6sséget val-
laljanak a tarsadalmak fejlodéséért, és hatarozott allaspontot képviseljenek a politikai
vitakban, cselekvésiik a kiilpolitikai tevékenység befolyasoldsaban meglehet6sen kor-
latozott. Nemzetkdzi szereploként, napi tizleti tevékenységiik logikdjan tul gazdagitjak
a nemzetkozi politikai gazdasagtan konkrét rezsimjeirdl — a kereskedelemrdl, a kor-
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nyezetvédelemrd], a szellemi tulajdonjogokrol — folyd allamkozi vitdkat. A nemzetkozi
kapcsolatok egyéb problémait illetéen — haborti, biztonsag, nemzetkozi szervezetek,
hatarvitak, emberi jogok — rendszerint alig nyilvanitanak véleményt, tevékenységiiket
mindig az 4llamokkal megvaldsulo interakcidik 6sszefiiggésében kell vizsgalni.

5. Az NGO-k jelentos tényezokke valtak az allamok nemzetkozi kapcsolataiban.
Az a tény, hogy eroforrasokkal és sajat nemzetkozi stratégidkkal rendelkeznek, me-
lyek lényegében a kiilpolitikai tevékenység megfeleli, megneheziti az llamok kiilpo-
litikdjanak kialakitasat és végrehajtasat, ennek ellenére az dllamok mellett, nem pedig
helyettiik tevékenykednek. Az NGO-k nem torekednek a tarsadalmak iranyitasara, és
semmiféle politikai funkcidkat nem vallalnak. Bar a nemzetkozi rendszer valameny-
nyi szintjén tevékenykednek, a tarsadalmaktol a kormanyokon keresztiil a nemzetkozi
szervezetekig és a globdlis gazdasag iranyitdsaig, am a kiilpolitikai dontésekért és a
dontések kovetkezményeiért csupan korlatozott vagy semmilyen felel6sséget nem val-
lalnak. Minthogy azonban a kiilpolitikai dontések legf6képpen a felel6sség vallalasat
és az elszamoltathatdsagot jelentik, ennélfogva az NGO-k hatalma nem t6bb és nem
kevesebb jelentéségti, mint az ideologia, az osztaly vagy a vallas altal képviselt hatalom
volt a megel6z6 torténelmi korszakokban.

6. Az NGO-k kizérdlag 6nmaguk tevékenységéért feleldosek, mig a kormanyok né-
piik jolétéért és biztonsagaért. Egyetértve azokkal a megallapitasokkal, amelyek szerint
a globalizacids folyamatok, a kdrnyezeti, a demografiai trendek, és egyéb, a transzna-
ciondlis fejlodési palyat kovetd teriiletek feletti ellen6rzés terén az allam képességei
erodalodnak, hatalma relative csokken, ami fokoz a nem allami szereplék fokozodd
térnyerése, az allami szerepkort alapvetéen meghatdrozo politikai funkciékat tovabbra
is az allam tolti be. Az allam az elsddleges szereplGje a nemzetkozi kapcsolatoknak,
amit aldtdmaszt a haderd, az anyagi és természeti er6forrasok feletti ellendrzési hatas-
kore, a makroszint(i szabalyozo képessége, valamint az, hogy a lakossagot kozos célok
tdmogatasara 0sztonzi és szervezi. A de jure nemzetkozi rendszer mellett a gyakorlat is
igazolja, hogy az allam atalakuld, de tovabbra is elsddleges szerepet jatszik a kiilpoliti-
ka kormanyzasaban.
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Kiadd, 2005.

3 V6. Robert A. Dahl: Who Governs? Democracy and Power in an American City. New Haven, Connec-
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szadik szazad empirikus politikatudomanya legnagyobb mavének tekintik.
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kereként mtikddik kozre, s biztositja, hogy a nem népszerti alternativak is szerepeljenek a megvita-
tandd témak kozott. Az apparatusnak kell eldontenie, hogy mennyi tarcakézi egyeztetést szabad egy
kérdéskorre forditani. A tulzott mértékii koordinacio noveli az esélyét annak, hogy az érzékeny és
mindsitett anyagok kiszivaroghatnak. A politika integralasanak lényege az, hogy az eltéré és gyak-
ran konfliktusos allaspontokat egyetlen révid dokumentumban dsszefoglaljak, ami igen lényeges, ha
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tikakat végrehajtsak az érintett kormanyhivatalok, nem operativ iranyitast tételez fel. A monitoring
a visszacsatolasi informaciok felhasznalasat jelenti. El kell dénteni a politikaval kapcsolatos vitakat,
amelyek lényege az, hogy tulajdonképpen mit is jelent az adott politikai dontés és miként sziikséges
végrehajtani. 4. Vilsdgkezelés: az NSC gyorsan képes reagalni valsaghelyzetekre, rutinszertien kezeli
a kormanyszerveket az elndk megbizasabol, ,rovidre zarja” a minisztériumok iranyitasi csatornait,
a kormanyzat legmagasabb szintjein érintkezhet, egytttal kiviil marad a nyilvanossag érdeklédési
korén. Az elndk szamara természetes, hogy az NSC-n beliil hozzon Iétre valsagkezel6 csoportot,
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amely felhasznalja a sziikséges szakértelmet az egész kormanyzaton beliil, 9sszegzi és el6terjeszti a
cselekvési alternativakat. Valsaghelyzetekben fokozodik a dontéshozatal centralizalasa, ami noveli
az NSC apparatusanak hatalmat a szovetségi biirokracia felett, ennélfogva elémozdithatja az elha-
tarozott politikak megvaldsitasat. 5. A politika megszovegezése: Ez az a cél, amelynek elérésére az NSC
személyi allomanyanak minden tagja végs6 soron torekszik, am ez a funkci6 valtja ki a legnagyobb
kritikat a korméanyzat mas tagjaibol, kivaltképp a végrehajté hatalom minisztériumaiban, amelyek
ugy vélik, hogy éppenséggel az 6 feladatuk a kiilpolitika alakitasa. Ebben a tekintetben sok fiigg az
elndk munkastilusatol. 6. A politika pdrtfogoldsa: Azok, akik ellenzik, hogy az NSC apparatusa részt
vegyen a kiilpolitika alakitdsaban, még inkabb ellenzik, hogy javaslataik formalis elfogadasanak is
6 legyen a partfogoja. 7. A politika megualdsitisa: Ez sohasem volt az NSC funkcidja, mindazonaltal
Reagan elndksége idején elmozdulas tortént ebben az iranyban az Iran-kontra-tigyben.
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