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Osszefoglalas: A NATO napi miikddésében rutinszeriinek tekinthet a tagalla-
mi érdekek Utkozése. A belsé konfliktusok megel§zése és hatékony kezelése-
megoldasa a folyamatos politikai konzultacio, a konszenzusépités feladata.
A hatékony konzultacié kulcsfontossagu tényezd a Szovetség evollcidjaban és
fennmaradasaban. A cikk roviden attekinti a NATO-n bellli politikai konzultacio
torténetét, az intéezményi evolucio mellett néhany példan keresztll megvizsgal-
va a konszenzusépitést és dontéshozatalt érinté kérdések osszefliggéseit és
torténelmi el6zmeényeit.

Kulcsszavak: NATO, donteshozatal, transzatlanti politika

Abstract: Disagreements and conflicts of national interests are natural
phenomena of NATO's daily operation. Continuous political consultation and
consensus-buildingamong member states also serve the timely prevention, and
when necessary, the swift resolution of these conflicts. Efficient consultation
has proved to be indispensable for the survival and transformation of the
Alliance. This article attempts to provide a short overview of the institutional
origins and history of political consultation through some examples, while also
examining the relationship between consensus-building and decision-making.

Keywords: NATO, decision-making, transatlantic politics

BEVEZETES

A 2022. juniusi madridi NATO-csUcstalalkozé egyik legfontosabb eredménye Finn-
orszag és Svédorszag meghivasa volt a csatlakozasra. A két orszag NATO-tagsagi
kérelmével kapcsolatos, nagy nyilvanossagot kapott torok fenntartasok apropojan
érdemes roviden attekinteni a Szovetségen beldli politikai konzultacio torténetét,
a tagallami érdekérvényesités hatarait, tovabba a konszenzusépitést és dontésho-
zatalt érint6 kérdések szélesebb 0sszefliggéseit, torténelmi elézményeit.

A NATO torténetében és napi midkodésében sem kivételes eset a tagallami
érdekek Utkozése — ez a nemzetkozi kapcsolatok természetébdl fakado, minden-
napos jelenség. Az egyet nem értés és a belsd konfliktusok kezelése — lehetbleg
megel6ézése — a folyamatos politikai konzultacio, a konszenzusépités feladata.
A kozvélemény szamara altaldban ennek hianyos miikodése folytan vagy az lgy
feloldhatatlansaga miatt valnak érzékelhetévé a tagallami ellentétek, a ,valsag-
ban a NATO" és ,vétd” kifejezések kiséretében.

Magyarorszag a kilencvenes évek kozepe Ota kovetheti egyre kozelebbrél —
elébb partnerorszagként, majd meghivottként és végul tagallamként — a NATO-n
bellli folyamatokat. Hazank szovetségesként aktiv részese a konszenzus-
épitésnek és a dontéseknek. A magyar tagsag eddigi torténete egybeesik a
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NATO torténetenek egyik legturbulensebb id6szakaval. A kdzel harom évtized
tapasztalatai szamos tanulsaggal szolgaltak a politikai dontéshozatallal,
a nemzeti érdekek érvényesitésével, azaz a konszenzusépités gyakorlati folya-
mataval kapcsolatban.

A konszenzusépités nem automatikusan ,sikerre itélt folyamat”; eredménye
meg a vezetd tagallamok szempontjabdl sem minden esetben vehetd biztosra.
A jelentés nyomasgyakorlassal keresztulvitt, kell6 konzultacié nélkul megho-
zott kozos dontések a (vélt vagy valds) rovid tavu elényokért cserébe gyakran
hosszabb tavu politikai karokhoz vezethetnek. Ennek kozelmultbeli példaja a
2020. februari amerikai—talib egyezményt kovetd helyzet, majd a kaotikus
augusztusi kivonulas.

A konzultacio alapossagat, a mogotte rejld kozos elszantsagot és ,erdt”
a dontések kozos és tartos végrehajtasa jelzi: ide sorolhato tobbek kozott —
minden ellentmondasaval egyitt — a 2003-2020 kozotti afganisztani szerep-
vallalas, a terrorizmus elleni klzdelem, a bovitési politika, valamint a kollektiv
elrettentés és védelem megerdsitésével kapcsolatban 2014 ota hozott donte-
sek kovetkezetes végrehajtasa, ideértve a tagallami védelmi koltségvetések —

zokkendGkkel tarkitott, de trendjeben megvalosuld — emelését is.

A konszenzuskényszer nem csupan a vezetd tagallamok szamara eszkoz:
kisebb tagallamok is sikeresen élhetnek vele egyedul vagy akar csoportosan
is. A hagyomanyos leszerelési és nuklearis fegyverzetkorlatozasi kérdésekben
évtizedekig megvaldsulo konstruktiv egyeztetési folyamat — amelyben a nyugat-
europai szovetségesek gyakran sulyukon feldl voltak képesek befolyasolni az
amerikai allaspontot — kevésbe latvanyos.

A cikk célja a NATO-n beluli politikai konzultacio torténetének rovid attekintése,
az intézményi evolucio mellett megvizsgalva a konszenzusépitést és dontéshoza-
talt érintd kérdések szélesebb 0sszefliggéseit és torténelmi elézményeit. Az intéz-
meénytorténethez a fétitkari periodusok nyujtanak hasznos tampontot, ramutatva
egyuttal a funkcid mas nemzetkozi szervezetekhez képest eltérd jellegére.

Az érdemi, hatékony és gyors konszenzusépités, illetve dontéshozatal és vég-
rehajtas egyre fontosabb tényezévé valik nem csupan a NATO, hanem az eu-
ropai biztonsag szempontjabdl is, kilonosen az ukrajnai haboru altal eléidézett
helyzetben. A konzultacio és kozos dontéshozatal jelentésége nem csupan a
tagallamok el6tt ismert, amelyet jeleznek a konzultacio lassitasat és bénitasat,
az egység bomlasztasat célzé (a hibrid hadviselés részét képezd) ellenérdekelt
er6feszitések is.

A NATO torténete részben intézményi valsagok torténete. A konszenzusépi-
tés sikeressége és hatékonysaga finoman szolva sem mutat egyenletes teljesit-
meényt. A szovetség azonban gyakran a legextréemebb vilagpolitikai korulmények
kozott bizonyult alkalmasnak a valtoztatasra — ebben bizni azonban onelé-
gultség lenne. Az elmult hetven év lehetdveé teszi bizonyos torvényszerliségek
azonositasat. Alabbi elemzésinkkel erre teszlnk kisérletet.
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A ,KONSZENZUSGYAR” SZULETESET

A NATO kozismerten a konszenzusos dontéshozatal elvére épuld nemzetkozi
szervezet. Erdekes modon a kdzds, egyhangu dontéshozatal elvét a NATO-t
létrehozo washingtoni szerzédés nem kulon, hanem a tovabbi bévitéssel kap-
csolatos 10. cikkébe agyazva tartalmazza, amely szerint ,A Felek egyhangu meg-
egyezéssel [sajat kiemelés] a Szerzédéshez vald csatlakozasra hivhatnak meg
minden mas eurdpai allamot..”

A NATO létrehozasakor az alapito¢ tagok minden bizonnyal azért nem tartottak
szikségesnek a konszenzuselv kilon rogzitését, mivel a napi szintd konzultacio és
dontéshozatal szikségessége ekkor még fel sem merUlt. A konzultaciéval kapcso-
latos 4. cikk alapvetéen az alkalmi, konkrét fenyegetéshez kotott, alapvetden rend-
kivali tanacskozas lehetdségét vazolta fel: ,A Felek tanacskozni fognak egymassal
valahanyszor barmelyikik véleménye szerint a Felek egyikének terlleti épségét,
politikai fuggetlenségét vagy biztonsagat veszély fenyegeti.”

Miként fejl6édott ki mindebbdl a napi szintd konzultacié és annak hatterét nyujto
struktura? A kérdéshez érdemes roviden attekinteni a NATO intézménytorténetét.

Az alapvetd katonai strukturdk feldllitdsa (Military Committee — Katonai Bizott-
sdg, Standing Group — Allandd Csoport, Defense Committee — Védelmi Bizottsag)
gyakorlatilag a washingtoni szerzédés tagallami ratifikacidjaval parhuzamosan
megkezdddott, és 1949 végéig le is zarult. Ezt kovetéen mindossze két évvel meg-
kezdddott a Szovetség civil strukturainak kiépulése. Az 1952 elején Lisszabonban
tartott kdligyminiszteri talalkoz6 dontott — egyebek mellett — a fétitkari poszt, az al-
lando képviselSket tomoritd, folyamatosan 0sszehivhatod nagykoveti szintd tanacs,
valamint a tevékenységuket napi szinten tamogato civil struktura felallitasarol,
parizsi székhellyel. A nemzeti delegacidk és a létrejovéd Nemzetkozi Titkdrsag (1S)
néhany honappal késébb foglalhatta el irodait a parizsi Palais de Chaillot épuletében.

Lord Ismay, a NATO elsé fétitkdra (1952-1957) a NATO strukturdjanak felépité-
séhez gyakorlatilag szabad kezet kapott, [évén minderrdl a washingtoni szerzédeés
9. cikke rendkivul szlikszavuan rendelkezett,, A Felek ezennel egy tandcsot allitanak
fel.(..) A tandcs létrehozza a sziikséges segédszerveket..” gy sajat tapasztalatai
és (nem meglepé modon) a brit kbzigazgatasi mintat kdvetve szervezte meg a bi-
zottsagi kereteket, illetve fektette le a szervezeti kulturat napjainkig meghatarozo
mukodési elveket. Ezek kozUl maig érvényesull az informalitas jelent6sége a
dontésel6készitésben, tovabba a mindenre kiterjedd részletes szabalyok helyett a
,5z0kasjog” és a precedensek kovetése.

Az els fétitkar kiemelt hangsulyt fektetett a szakmai tudasra, a nemzetkozi
koztisztviselSi partatlansag elvére, a tagallamok reprezentativ képviseletére, tovab-
ba meghatarozod szerepet jatszott — a szintén napjainkig hatd — NATO kozosségi
szellem (esprit de corps) megteremtésében is. A f&titkar személyiségének,
konszenzusépitd képességének fontossaga mar ekkor nyilvanvalo volt.

1 Wesley Clark amerikai tabornoknak, korabbi SACEUR-nek (1997-2000) tulajdonitott mondas.
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A politikai konzultaciéval kapcsolatban eltérd tagallami megkozelitésekkel,
a politikai kohézio és szervezeti funkciok osszefliggésével Lord Ismay is szem-
besult: az ,ulésezés” tartalmilag nem azonos a konzultacioval, az érdemi politi-
kai eszmecserével. Az 1956-0s szuezi valsag belsé megosztottsagat kovetben
a ,Harom bolcs” jelentésében szamos javaslatot tett a Nemzetkdzi Titkarsag
szervezeti megerdsitésére és tovabbfejlesztésére a tagallamok kozotti kohézio
javitasa érdekében. Mindez a NATO civil strukturdjanak tovabbi fejlédésében
is leképez6dott. Részben az 1956-os magyar forradalom és szabadsagharc
kovetkezményeinek elemzésére jott Iétre a napi konzultacié funkcigjat évti-
zedekig — a Rasmussen fétitkar alatti reformokig — ellaté Politikai Bizottsag
(Political Committee).

A konzultaciéval kapcsolatos — maig tetten érhetd — koncepcionalis ellentét
mar ekkor megjelent a tagallami allaspontokban. A pragmatikus (elsésorban)
angolszasz iranyvonal szerint a ,konzultacio a j6zan ész hatarain belll"? szuksé-
ges: azaz csak amikor és amirdl feltétlenll szikséges, és ami kozvetlen dontéshez
és cselekvéshez vezet. A kontinentalis megkdzelités” ezzel szemben a konzul-
tacio ,onérték” jellegét hangsulyozza: a folyamatos politikai eszmecsere alap-
vetd a problémak idében torténd azonositasahoz és rendezéséhez.

A koncepcionalis ellentét a masodik fétitkar, a belga Paul-Henri Spaak
(1957-1961) f6titkarsaga alatt kiélesedett. Spaak mély meggybzédése volt az
8szinte eszmecsere sziikségessége: az Eszak-atlanti Tandcs 1959 6ta maig
hasznalt (és cikklinkhoz kdlcsonzott) mottdjat — Animus in consulendo liber —
is az 6§ személyes kezdeményezésére fogadtak el a tagallamok.

A harmadik fétitkar, a holland Dirk U. Stikker (1961-1964) el&édjeitdl jelen-
tésen eltérd, tavolsagtartd és tulzottan ,tranzakcionalisnak” tartott stilusa a
NATO szervezeti fejl6édésében a formalis tanacsi konzultacié visszaszorulasat
és a heti informalis dontésel6készité nagykoveti forum (ebéd) megsziletését
eredmeényezte, amely tradicioként napjainkig él.

A francia elnok altal tulsagosan ,atlantistanak” tartott Stikker lemond(at)
asat kovetéen az olasz Manlio Brosionak (1964-1971) kellett levezényelnie
a NATO torténetének legnagyobb valsagat, Franciaorszag visszavonulasat a
katonai strukturabdl, és ennek kovetkezményeként a Szovetség kozpontjanak
Parizsbol Brisszelbe koltozését. A francia tavozasi szandékig fel sem mertilt,
hogy a NATO mesterségesen ,kettévalaszthatd’ lenne politikai és katonai struk-
turara, valamint e szerinti tagallami részvételre. Miutan de Gaulle levele Johnson
elnoknek egyértelmUvé tette, hogy Franciaorszag tovabbra is érvényesnek tekin-
ti 5. cikkbdl fakado kotelezettségét, és ,csupan”’ nemzeti szuverenitasat kivanja
visszanyerni a lépéssel, logikusnak tlint a Szovetség ,nem katonai” dimenzidja-
nak megerdsitése. A valsagra a Szovetség a Harmel-jelentés elkészitésével rea-
galt, amely f6 javaslataként a politikai konzultacio fontossagat helyezte el6térbe,
egyuttal jelentds lokést adott az ezt szolgalo struktura intézmeényi kiépulésének.

2 A kifejezést — anekdotikusan — J. F. Dulles amerikai kiligyminiszternek (1953-1959)
tulajdonitjak.
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A rekordid6 alatt felépitett ,ideiglenes” brisszeli székhaz (amely végdl
otvenegy évig volt hasznalatban) tervezésekor mar figyelembe vette a masfél
évtized alatt megnovekedett civil és katonai struktura, az Ulésez6 — ekkor mar
nagysagrendileg kozel szazra tehetdé — ad hoc bizottsagok?® igényeit. Ekkor
valt sajatos gyakorlattd, hogy a létrejové (al)bizottsagok feladatuk végeztével
nem szlntek meg, csak ,tetszhalott” allapotba merevedtek.

A hetvenes és a korai nyolcvanas évek, a ,levalthatatlan” holland Joseph
Luns (1971-1984) paratlanul hosszu fétitkari periédusa a struktira megme-
revedését, a ,Parkinson torvényében” leirt burokratikus fejlédés beigazoldda-
sat mutatta. Ez a tendencia a hideghaboru utols6 éveiben — részben a brit
Lord Carrington (1984-1988), részben a német Manfred Worner (1988-1994)
fétitkarsaga alatt — sem valtozott érdemben.

A hetvenes és a nyolcvanas évtized is bOvelkedett a megosztoé politikai vi-
takban az Ostpolitik és a détente altalanos megitélésétél kezdve a kdlesonos
és kiegyensulyozott haderécsokkentésrél (MBFR) szolé targyaldasokon at az
,eurorakétak” telepitéséig és a kettés hatarozatig. A NATO intézményi struk-
turaja kovette a szlkséges valtozasokat, de az ,Uzemszerd muikodést” alap-
vetéen az alacsony leterheltség jellemezte.

A hideghaboru végét kovetéen a NATO identitas- és feladatkeresésében
(,relevancia-vita”) alapveté szempont maradt a Szovetség megdrzése és fenn-
tartasa a transzatlanti politikai konzultacié féorumaként. Az 1991-ben elfoga-
dott Stratégiai Koncepcio is ezt a megkozelitést tukrozte. Manfred Worner,
majd a rovid ideig hivatalban Iévé Willy Claes (1994-1995) és a spanyol Javier
Solana (1995-1999) fétitkarsaga elvezetett a NATO feladatkorének kiszéle-
sitéséhez, a ,kooperativ biztonsag” alapfunkcid megteremtéséhez és a part-
nerségi kapcsolatrendszer kiépitéséhez (Iényegében a funkcionalista iskola
tedrigjat kovetve).

Mig a NATO parancsnoki strukturaja é€s katonai oldala 1990-et kovetden
gyorsan leképezte a nemzetkdzi biztonsagi kornyezet valtozasait (78-bdél 20
parancsnoksag maradt), a politikai konzultaciét kiszolgald struktura a rendel-
kezésre allé személyi és koltségvetési forrasok valtozatlansaga mellett csak
részben alakult at. A szélesedd partnerségi parbeszéd gyakorlatba torténd
atultetése”® az ehhez szlkséges intézmeényi struktura kialakitasat is szlkseé-
gessé tette. A NATO nyugat-balkani out of area mUveleti szerepvallaldsaval
(IFOR-SFOR) el6térbe kerllt a dontések gyors és hatékony el6készitése és
végrehajtasa, a ,konszenzusgyar” napi mdkodtetése.

3 Az Eszak-atlanti Tandcson (és annak kiilonb6z6 forméacidin), illetve a Katonai Bizottsa-
gon kivil minden mas bizottsag — tekintet nélkll fennalldsanak idejére — ad hoc jellegU-
nek szamit.

4 Az Eszak-atlanti Egylttmikodési Tandcs (NACC, 1991), majd az Euro-atlanti Partnersé-
gi Tanacs (EAPC, 1997) létrejotte, a Partnerség a Békéért program (PfP, 1994), illetve
kilon szalon az Ukrajnaval és Oroszorszaggal |étrehozott formaciok és a Mediterran
Parbeszéd.
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A kilencvenes évek valtoztatasainak jelentds része inkabb oOtletszerden,
a napi szukségszerdségek altal diktalt médon, mintsem, hogy tudatos szer-
vezetfejlesztési koncepcid alapjan ment végbe. A belsé atszervezések vagy
a bizottsagokat érintd érdemi atalakitasok feletti kontroll szorosan a tagalla-
mok kezében maradt, jelentés részben a stagnalo (realértékben csokkend) pol-
gari koltséegvetésen keresztul. A vezetd tagallamok partikularis és személyi
érdekei — részben a Nemzetkozi Titkarsagon belll a hideghaboru alatt kiala-
kult hagyomanyos nemzeti ,kiskirdlysagok”® és befolyasi teriletek meg&érzé-
se — mind hozzajarultak ahhoz, hogy bar a valtoztatas sziukségességét sokan
felismerték, ennek egyik alapfeltétele — az dsszes dontéshozd egyetértése
— nem johetett létre. A vezetd hatalmak nem voltak erdekeltek a hideghaboru
alatt kialakult konszenzusépitési eljarasok, illetve a kiszolgald hattér megval-
toztatasaban.

Az 1997-1999-es NATO-bdvités felvetette, hogy a Szovetség belsd eljara-
sai és strukturai mennyire lesznek alkalmasak a megnovekedett taglétszam
(19) mikodtetésére, az Uj tagok — Csehorszag, Lengyelorszag és Magyaror-
szag — integralasara. Kulon aggodalom volt, hogy az Uj tagallamok mennyi-
re fogjak blokkolni az utanuk kovetkez6k tagsagat, vajon ,bezarjak-e maguk
mOogott az ajtot”. Ennek komolysagat jelzi, hogy az 1997. §szi csatlakozasi
targyaldsok informalis pontjaként a harom meghivottnak politikai kdtelezett-
séget kellett vallalnia a tovabbi NATO-bdvités tamogatasara — bar késébb nyil-
vanvalova valt e félelem megalapozatlansaga.

Az atfogo reformmal kapcsolatos belsé vitakat és gondolkodast az 1999
marciusaban inditott koszovoi beavatkozas hattérbe szoritotta. A szovetsé-
gesi gondolkodas csak rendkivili eréfeszitéseket és vitakat kovetéen jutott el
az ENSZ Biztonsagi Tanacsanak jovahagyasat nélkulozd katonai beavatkozas-
hoz, a nemzetkdzi jogi ,Rubicon” atlépéséhez (a dontés belsé dinamikaja kilon
tanulmanyt igényel). E vitdban a harom meghivott mindvégig konstruktivan
vett részt, cafolva a korabbi fenntartasokat.

Az 1999. gprilisi washingtoni csucstalalkozon elfogadott Stratégiai Koncepcid
vitdja ismét ravilagitott a konzultacioval kapcsolatos tagallami iskolak kulonb-
ségeire. A kidolgozdsra azonban ranyomta bélyegét a Szovetség elsé out of
area, bosznia-hercegovinai katonai fellépésének friss emléke, valamint a
koszovoi valsag egyre intenzivebbé valdasa. A konzultacié fontossagat a
Stratégiai Koncepcio igy tovabbra is masodik alapfunkcioként rogzitette.

5 A politikai Ugyekért felelds fétitkarhelyettes (ASG) évtizedekig német volt, a helyettes fétitkar
(DSG) olasz, a védelmi tervezés brit ,felligyelet” alatt allt, a biztonsagi-hirszerzési témak pedig
bizalmi alapon az e téren kiilon is szorosabb egydttmukodést folytatd ,ABC-orszagok” (ame-
rikai—brit—kanadaiak) hitbizomadnya voltak. A kdzepes és kisebb méretl szévetségesek
gyakorlatilag a kozépvezetdi szintig juthattak.
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LORD ROBERTSON ES A ,NATO PLUSZ":
KEPESSEGEK, MISSZIOK, STRUKTURA

"

,When the North Atlantic Council decides... shift happens.’
(Lord Robertson)®

A 2001. szeptember 11-i terrortamadasokat kovetd fokuszvaltas és intézményi
nyomas megteremtették a tervezett és tudatos reformok elinditdsahoz sziksé-
ges ,kritikus tdmeget”. Mindezt indokoltta tette a NATO-relevancidjanak jelzése
is az Egyeslilt Allamok felé a terrorizmus elleni kiizdelemben. Lord Robertson
(1999-2003) habitusabdl adédd vezetdi példamutatassal igyekezett a valtozas
élére allni, de a NATO példatlanul zsufoltta valé napirendje (az 5. cikk szerinti kol-
lektiv védelem deklaraldsa, az afganisztani szerepvallalas elinditasa, az iraki ha-
boru koruli végletesen megoszto politikai vitak, a politikai napirend kiszélesedése, a
NATO—-EU-kapcsolatrendszer lefektetése, tovabba a ,Big Bang” NATO-bdvitési kor
el6készitése) kovetkeztében a reformok iranti fétitkari figyelem erésen megcsappant.

A 2002-es pragai csucstalalkozon elfogadott, a Szovetség atfogd — szerveze-
ti és mkodésbeli — megujitasat célzo ,NATO Plusz” program a dontéshozatal
egyszer(sitését, a bizottsagi munka hatékonysaganak novelését, az erésen burok-
ratizalddott Szovetség ,karcsusitasat” és profiltisztitasat célozta. A javaslatok ge-
rincének kidolgozasara a fotitkar korabbi vezetd NATO-tisztségviselSket és kulsd
konzultansokat kért fel. A reform élére az angolszasz orszagok alltak a hatékony-
sagot, pragmatizmust és a koltségvetés emelését szorgalmazd — a nyugat-
europai szovetségesek zome altal kevéssé osztott — allaspontjukkal. A reformok
szorgalmazasa mogotti egyik amerikai elgondolas — Koszovo és a kezdeti afga-
nisztani tapasztalatok alapjan — a képességekhez és miveletekhez szikséges
tagallami er6forrasok biztositasa volt.

A katonai atalakulds — a Donald Rumsfeld altal szorgalmazott ,transzformacio”
— ezzel parhuzamosan komolyabb és lathaté eredményeket ért el (az emblema-
tikus SACLANT megszUlnése, az ACT megalakulasa). 2003 nyarara gyakorlatilag
Uj alapokra helyez6dott a hideghaborubdl orokolt parancsnoki struktura, amely
reflektorfénybe allitotta a politikai oldal lemaradasat e téren.

A fétitkari reformjavaslatokban a késébbi elképzelésekben is ciklikusan
visszatér§ két elem bukkant fel: a konszenzuselv szUkitése, tovabba a Nemzet-
kozi Titkarsag és a Nemzetkozi Katonai Torzs (IMS) kozotti funkciondlis atfedé-
sek megszlntetése, s6t akar a két struktura 6sszevonasa.

A tagallamok véglil elvetették az Eszak-atlanti Tanacs egyes déntéseinek al-
sobb szintre delegalasat, valamint a konszenzusos dontéshozatalt szdkitd el-
képzeléseket. A katonai dontéshozatal formadja is valtozatlan maradt. Lekerdlt a
napirendrdl, hogy a,coalition of the willing” jellegUl akcidk esetében a végrehajtast
csak az abban érintett tagallamok fellgyeljék. A reform kisebb valtozasokat

6  Afotitkar reformmal kapcsolatos (6n)ironikus megjegyzése (a szerzé sajat gydjtése).

9 Marosfi Gabor


https://www.nato.int/cps/en/natohq/official_texts_19552.htm
https://www.nato.int/docu/review/articles/2005/03/01/natos-transformation-scorecard/index.html

KKI

ELEMZESEK KE-2022/45..

hozott: bévllt a fétitkar hataskore a napi lgyek menedzselésében és pénzigyi
kérdésekben, karcsusodott a bizottsagi struktura, de a NATO szervezeti struktu-
raja alapvetéen nem valtozott. Megkezdddott az uj NATO-székhaz — akkor kb.
500 millio eurdra becsult és 2008-as atadast célzd — terveinek kidolgozasa..

A politikai konzultacido szempontjabdl Lord Robertson fétitkarsaganak leg-
megosztébb momentuma az iraki amerikai—brit katonai beavatkozassal kap-
csolatos szovetségesi ellentét kezelése volt. A katonai fellépést megel6z6
honapok rendkivili megosztottsagot hoztak. Jollehet a NATO részvétele csak
kozvetetten — Torokorszag meger@sitésén és tamogatasan keresztll — merdlt
fel, az ezzel kapcsolatos vita végletes ellentétet okozott. A merev francia el-
zarkozas a készuld amerikai beavatkozas barmilyen legitimaciojatol végul azt
eredményezte, hogy az ezzel kapcsolatos dontéseket nem az Eszak-atlanti Tan&cs,
hanem a vele szintben ,egyenérték(l”, a Franciaorszag katonai strukturabdl torté-
né kivalasat kovetéen 1967-ben funkcidjaban megerdsitett Védelmi Tervezé-
si Tanacs (Defense Planning Committee, DPC) hozta meg — természetesen
Franciaorszag nélkil. A védelmi tervezési kérdésekre (eredetileg kényszer-
bél) létrehozott DPC politikai célokra felhasznaldasa a konszenzuskényszer
kikertlése érdekében rendkivdl rossz szajizt hagyott, és megszluntetése a
2009-es francia katonai re-integracié egyik kevéssé latvanyos eleme volt.

~ JAAP DE HOOP SCHEFFER FOTITKAR
ES A NATO ,POLITIKAI TRANSZFORMACIOJA”

A NATO 2004 elején hivatalba 1ép6, holland fétitkaraval szembeni egyik
legfontosabb informalis tagallami elvaras az iraki habord miatt kialakult
transzatlanti megosztottsag csokkentése és a kohézid helyreallitasa volt.
De Hoop Scheffer (2004-2009) kivalasztasdban az egyik szempont - ter-
mészetesen mas kvalitasok mellett — a konszenzusorientaltnak tartott hol-
land politikai hattér volt.

A ,Big Bang” bdvités keretében hét Uj szovetségessel — immar 26 tagura
— bdvilt NATO muikodtetésével, a napi konzultacido megnehezulésével kap-
csolatos korabbi aggodalmak — ahogy az 1997-99-es bdvités esetében is
lathattuk — nemrealizalodtak. EgyértelmUveé valt, hogy az Uj tagok nem teszik
nehezebbé a politikai konzultaciot és a konszenzus elérését, a transzatlanti
ellentétek kezelése pedig alapvetéen nem rajtuk mulik.” A fétitkar 2005 elején jutott
el sajat reformkoncepciodjanak felvazolasahoz. Mindennek fontos elé6zménye volt
Schroder német kancellarnak a 2005. februari Midncheni Biztonsagpolitikai

7 A fétitkari kabinet kezdetben belsé statisztikaban kivanta kdvetni, hogy az Uj tagok milyen
gyakorisaggal fogjak majd akadalyozni a konszenzus elérését. Ez a kimutatds azonban
honapokig lres maradt, viszont zavarba ejtéen demonstralta, hogy éppen a régi tagok, sét,
legtobbszor a vezetd tagallamok akadalyozzak az egyetértést. A statisztikat gyorsan meg
is szuntették.
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Férumra (MSC vagy ,Wehrkunde”) kiildott beszéde, amely erételjesen biralta
a transzatlanti parbeszéd és egyutt gondolkodas hianyossagait. Részben
ennek is koszonhetben a fétitkar a politikai oldal megerésitését — a kato-
nai transzformacié eredményei mellé torténd felzarkdztatasat — tlzte ki
f6 feladataul. Transzatlanti biztonsagpolitikai féorumként a NATO-nak na-
gyobb aktivitast kell mutatnia politikai kérdésekben, és erdsitenie kell a
konfliktusok korai stadiumban torténé feltarasat célzo belsé konzultaci-
Okat. A katonai képességek fejlesztése mellett a politikai konzultacio és
dontéshozatali rend, a belsé mikodés, az Eszak-atlanti Tanacs mikodése
is megerdsitésre szorul.

A fétitkari alapkoncepcio a ,globalissa valo” NATO-t8 kiszolgalod politikai
struktura kialakitasat vazolta fel. El&djeitdl eltéréen Jaap de Hoop Scheffer
azonban modszeresen latott neki a feladatnak, felismerve, hogy barmilyen
szervezetfejlesztési vagy valtoztatasi koncepcionak a kezdetektél a vezetd
tagallamok jovahagyasara kell tamaszkodnia. A reform kidolgozasaval meg-
bizott dan diplomata a ,négy nagy”® jovahagyasaval kezdhette meg a mun-
kat az életre hivott ,Reform Group” élén. A fétitkari megbizott a funkcionalis
iskola és megkozelités mddszeres hiveként a NATO (az 1999-es Stratégiai
Koncepcioban lefektetett) alapfeladataibol kiindulva tett javaslatot a Nem-
zetkozi Titkarsag radikélis &talakitasra, az Eszak-atlanti Tandacs mikodési
eljarasaira, a bizottsagi struktura csokkentésére, valamint a polgari é€s ka-
tonai oldal munkajanak 6sszehangolasara, sét a két struktura teljes ossze-
vonasara. Utdbbi javaslattal kapcsolatban a szovetséges vezérkari fénokok
— példatlan modon — 2005 végén kozos levélben tiltakoztak, kifejezve a fug-
getlen katonai véleményalkotas elvesztésével kapcsolatos aggodalmukat.™

A koncepcio a NATO-t tavlatosan bévuld, az allamok egyre szélesebb korét
és a relevans nemzetkozi intézményeket szoros egyuttmuikodésbe olvaszto Uj
biztonsagi architektura meghatarozé elemeként irta le, mikdzben a Szovetség
megdrzi autondm dontéshozatalat.

8 A ,globalis NATO" nem csupan szamos nyugat-europai szovetséges szamara volt anatéma.
A frissen csatlakozott kelet- és kozép-eurdpai dllamok is fanyalogva viszonyultak a kollektiv
védelemmel szemben a valsagkezelést és partnerséget el6térbe helyezd koncepciohoz,
de az Egyesiilt Allamok felé a bévitésért érzett ,hala” ezt felilirta.

9 A hivatalosan nem létez8, soha el nem ismert, de folyamatos informalis hattéregyeztetést
végz4 un. ,Quad”: az Egyesiilt Allamok, az Egyesiilt Kirdlysag, Franciaorszag és Németor-
szag. Egyuttal e tagdllamok adjak a f&titkari kabinet igazgatdhelyetteseit is (teljes rala-
tast biztositva a fétitkar munkajdra). Ehhez egy 6todik rotacids poszt tarsul, amelyet mas
tagallamok is betolthetnek.

10 A katonai és politikai oldal kilonvalasztasanak kérdése kulturdlisan eltéré a tagallamok ko-
z6tt, amely a NATO-delegaciok felépitésében tikrozédik (politikai képviseletbe integralt vagy
kiilon katonai misszid). A Katonai Bizottsag fliggetlenségének csorbuldsa és az Eszak-atlanti
Tanacsnak nyUjtott ,csorbitatlan katonai vélemény” (unfettered military advice) elvesztésének
veszélye k6zos nevezét jelentett mindenki szamara.
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A javaslatokat a tagallamok nem fogadtak el. Az elutasitas tobb okra vezethetd
vissza: jOllehet a témaban a tagallami ,buy-in” biztositasa érdekében viszonylag
széles egyeztetés folyt, a globalis NATO-szerep vizoja alapvetéen idegen maradt
mindazon EU-tagoknak, amelyek a 2003-as iraki haboru tapasztalatai alapjan ko-
moly fenntartasokkal viszonyultak az USA unilateralis globalis szerepvallalasahoz.
A bizottsagi szerkezet atalakitasa érzékenyen érintette volna a félig megvaldsult
Robertson-reformokkal a kordbbi években megszerzett nemzeti poziciokat, és az
Ujraelosztas varhato ,veszteseinek” (kozte a vezetd tagallamok) ellenérdekeltségét
eredményezte. Akonszenzuselvvel kapcsolatban javasolt Uj eljarast — csak konkrét
dontésekhez és cselekveshez legyen szikseég egyetértésre — nagyon sok tagallam
elutasitotta. Jollehet kisebb részelemek elfogadhatoak lettek volna sokak szamara,
a megbonthatatlan csomagként prezentalt javaslatok mogul végul a négy nagy
szovetséges is kihatralt. A megbizott érdes stilusa, kevéssé kompromisszumkere-
s6 habitusa sem konnyitette meg a helyzetet.

Jaap de Hoop Scheffer felismerte, hogy a kérdésbe nem szabad tulzott politikai
tékét fektetnie. A fétitkar 2008 végén egy brit diplomatat bizott meg azzal, hogy a
korabbi javaslatok hasznalhatonak itélt részérdl tovabbi konzultaciokat folytasson
a tagallamokkal, de személyesen mar nem exponalta magat. Ez a munka jorészt
a NATO belsé mUkodését célzd kérdésekre (tobbek kozott a fétitkari hataskorok
szélesitése, vezetbi posztok rotacidja) szoritkozott. A reformkisérlet egy masik
alapproblémara vilagitott ra: a tagallamok véleménye mar a diagnoézisban is gyo-
keresen eltér. A NATO mUkodésével kapcsolatban jelentkezd problémak tobbsé-
ge — a konszenzuselv vélt rugalmatlansaga, a dontéshozatal lassusaga vagy a kato-
nai és civil struktura kozotti merev vonalak — inkabb tunetek, semmint valodi okok.

ANDERS FOGH RASMUSSEN -
KONZULTACIO ES REFORM GLOBALIS PENZUGY!I
VALSAG IDEJEN

A 2009 augusztusaban fétitkari széket elfoglald Rasmussen (2009-2014) személyé-
ben elsé izben kertlt korabbi miniszterelnok a posztra. A valasztas mogotti egyik infor-
malis megfontolas a fétitkari poszt ,tekintélyének” novelése volt. Az elképzelés szerint
egy volt miniszterelnok nagyobb sullyal képes eljarni a tagallamok vezetése — korabbi
,kollegai” — felé.

AzUjdanfétitkarakorabbireformértfelelésdiplomatatvalasztottakabinetfénokének,
jelezve szandékat ezek Ujrainditasara. A fétitkar a 2009-ben Strasbourg/Kehlben tartott
csucstalalkozo altal mandatalt Uj Stratégiai Koncepcio elkészitését kivanta dsszekotni
a NATO reformjaval, elinditva a bizottsagok atfogo felllvizsgalatat.

Rasmussen reformtorekvéseinek sajatos hatteret és lenduletet adott a tagalla-
mok mozgasterét szUkit6 globalis gazdasagi-pénzigyi valsag. A gazdasagi kény-
szer a szkeptikus tagallamok szamara is vonzoéva tette a koltséghatékonyabb,
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olcsobb struktura vizidjat. A korabbi tapasztalatokbdl tanulva az atvilagitashoz
nemzetkozi konzultdns céget vettek igénybe.” A reform immar a NATO (addig job-
bdra intakt) Ugynokségi-kiszolgald haldzatanak radikalis atszervezését is megcé-
lozta. A kulsé atvilagitas eredménye azonban nyilvanvaldva tette, hogy a verseny-
szféra Uzleti torvényeit és logikajat kovetd megkozelités — minden elegancidja és
racionalitasa mellett — nem Ultetheté at egy kormanykozi, katonai-politikai bizton-
sagi szervezetre. A bizottsagok szamanak attekintése és radikalis csokkentése'?
Ujabb lehetdséget nyujtott az angolszasz orszagok szamara a konzultacios funkcid
visszaszoritasara.

Joéllehet a NATO-tél a ,Harom Bolcs” javaslatai (1956), illetve a Harmel-jelentés
(1967) nyomdokain nem volt idegen a ,kiilsé tanacsadok” igénybevétele, 2010 volt
az esé alkalom, hogy az Uj Stratégiai Koncepcio alapjainak kidolgozasat kilsé szak-
értdi, nem a kormanyzati allaspontokat képviseld, a tagsagi allapotot nem teljesen
reprezentald csoport végezte. Az Albright-csoport 2010 majusaban beterjesztett
jelentése tobbek kozott a tovabbi katonai transzformaciot és a ,belsé mikodés ha-
tékonysagat” novel6 reformokat surgetett, beleértve az amerikai szempontbdl egyre
fontosabba valo kiegyensulyozott teherviselés kérdését is. A csoport javaslatai ko-
zOtt kiemelten szerepelt a mikodés hatékonyabba tétele érdekében a konszenzuselv
korlatozasa (,konstruktiv tartozkodas”), valamint a fétitkari hataskorok jelentds szé-
lesitése. A 2010-ben elfogadott Stratégiai Koncepcio kulon fejezetet szentelt ugyan
a ,reform és transzformacid” kérdésének, viszont az alapfeladatok kozul melldzte,
és csupan tdamogatd funkcioként jelolte meg a politikai konzultaciot (emlékeztets-
ul: a konzultacié az 1991-es és az 1999-es Stratégiai Koncepcioban egyarant alap-
funkcioként szerepelt). Az afganisztani muvelet altal megkivant — egyre szélesebb
— partnerségi egyuttmukodés érdekében a belsé politikai egyeztetést végzé bizott-
sagok egy része atalakult, minimalisra szdkitve a szovetségesi szintl egyeztetésre
alkalmas férumok korét (igy a Politikai Bizottsag is elvesztette szerepét, és a partner-
ségi funkciot magahoz vonva mas néven miikodott tovabb). Ennek dtgondolatlansa-
ga és negativ kovetkezményei a 2010-es évtizedben beigazolodtak.

A 2008-as gruziai haborut kovetd amerikai ,reset-politika” NATO-beli atulte-
tése (szamos keleti tagdllam ellenkezésére), majd az arab tavasz értékelése,
illetve a 2011-es libiai NATO-beavatkozassal kapcsolatos tagallami fenntarta-
sok félresoprése egyarant mutatta a konzultacios funkcio jelentds gyengulését.

Rasmussen sajatos vezetési stilusa nem feltétlenul igazolta vissza az északi
orszagokhoz fiz6dé ,konszenzusépitd” imazst (folyosdi beceneve King Anders
volt), a nagykoveti kort tandcsado kabinetként kezelé hozzadlldsa a kezdeti
id6szakban komoly konfliktusforrassa valt. A f6titkar személyes elkotelezettsége
a reformok irant osszességében kritikusnak bizonyult a folyamatban.

11 Ennek piaci koltségét — éppen a tagallami megszoritasok idején — igyekeztek eltitkolni a tagal-
lamok eldl.

12 A végll elért szam mogott azonban semmilyen kovetkezetesség nem huzédott: a fétitkar a
tagallami vezetdk felé prezentalhatod latvanyos eredmény érdekében maga valasztott ki egy
megfeleléen kerek szamot.
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Jollehet a bizottsagi szamok terén sikerult attorést elérni, a tobbi alapvetd
kérdésben a konszenzus tavolra kerult. 2012 végére csak a tagallamok fele ta-
mogatott volna egy radikalisan Uj strukturat. A szkeptikus orszagok (jelentds
részben a kelet-k6zép-eurdpai szovetségesek) a reformok és megtakaritas
orve alatt javasolt valtoztatasoknak a meglévé politikai mandatumon jéval tul-
mutato jellegét, mig a reformokat szorgalmazo csoport a Stratégiai Koncepciobol
levezetett mandatumra hivatkozva a tul alacsony ambicidszintet tette szdva.
Mindez jelezte, milyen kdvetkezmeényekkel jar, ha a tagallamok nem ,gazdai” a
stratégiai dokumentumoknak. A kotélhuzas végul csupan a status quo kisebb
modosulasat eredményezte.

Az atalakitott NATO-Ugynokségi rendszer — a relevans torténelmi tapasz-
talatokkal rendelkezd szovetségesek altal csak ,szocialista nagyvallalatok-
nak” becézett — napi menedzselése a vartnal nehezebbnek bizonyult, a ha-
tékonysag pedig jelentésen elmaradt a varttol. Sikerult jelentdsen ritkitani és
atlathatéba tenni a bizottsagi ,dzsungelt’, bar az évtizedek 6ta nem ulésezd
testlletek formai megszintetésének semmilyen gyakorlati jelentésége nem
volt, és kozvetlen megtakaritast sem eredményezett.

A politikai konzultacios funkcio szlkulésének ,jarulékos veszteségét” sza-
mos vezetd tagallam figyelmen kiviul hagyta. Sikertlt ugyan a NATO politikai
funkcioit hozzavetblegesen leképezd strukturat Iétrehozni, de az erre forditott
energia — végsd soron a vezetdi posztok ujraosztasaval osszefliggd, tobb
évig elhuzodo elkeseredett vita — messze nem allt aranyban az elért eredmé-
nyekkel.

A tagallamok végul azzal napoltak el a kérdést, hogy az uj NATO HQ — akkor
éppen 2016 korulire prognosztizalt — befejezése és az atkoltozés majd al-
kalmat nyujt (az ekkor mar NATO-adaptdcionak hivott) gyokeres szervezeti
valtozas véghezvitelére. Az ,igéret foldjének” tekintett székhazprojekttel kap-
csolatos tulzott elvarasokra azonban mar ekkor tobben felhivtak a figyelmet.

A FONTOLVA HALADAS UTJAN,
MAJD AZ UKRAJNAI SOKK

,Az akasztds perspektivdja csodalatosan fokuszalja az elmét.”
(Samuel Johnson, 1777)™

A 2014-es krimi és kelet-ukrajnai események sokkhatdsa, az agressziv orosz fellé-
pés és a periféria destabilizalddasa, a redlpolitika visszatérése a kollektiv védelem

és elrettentés megerdsitésének szuksegessegét allitottak a kozéppontba a NATO
szamara. Az adaptacio fokuszava egyértelmuen a katonai képességek fejlesztése,

13 Idézi: James Boswell: Life of Johnson (London, 17971).
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illetve az intézményi hattér megteremtése, a tulsagosan is minimalizalt parancs-
noki struktura szukségszerd Ujraépitése valt. A 2014 oktoberében hivatalba 1épd
Jens Stoltenberg prioritasai egyértelmuen ezt tikrozték. Az Uj norvég fétitkar el6d-
jéhez képest sokkal harmonikusabb viszonyt épitett ki mind a lehetséges valtoz-
tatdsok ,tulajdonosaival” (azaz a nagykoveti tanaccsal/tagallamokkal), mind az
,elszenvedd’ stabbal.’* Mindennek sajatos hatteret adott az Obama- majd a Trump-
adminisztracio tobbi szovetségesre helyezett fokozodd nyomasa a védelmi kolt-
ségvetések emelése, ezen belll az Uj beszerzések aranyanak novelése (a 2014-es
walesi kozos kotelezettségvallalas a legalabb kétszazalékos GDP-arany elérésére)
érdekében, illetve a NATO ,hasznossaganak” demonstralasara Washington felé.

Stoltenberg a korabbi javaslatcsomagokbdl kiemelt szamos olyan elemet,
amelyet a tagallamok nem utasitottak el mereven, és ezek tobbségét — az el-
érhetd minimum elve és észszerl kompromisszumok aran — lépésekben,
evolucids uton sikerdlt is elfogadtatnia. Ezek némileg bévitették a fétitkar sze-
meélylgyi és forrasok feletti onalld hataskorét. Hosszu évek utan novekedés-
nek indult a polgari koltségvetés is.’™ A legkritikusabbnak tartott hirszerzési-
biztonsagi téren sikerult a civil és katonai oldal kozotti kohézidt novelni.’® A NATO
kovetkezetes stratégiai kommunikaciot kezdett sajat brandjének tagallami meg-
ismertetésére (,We are NATO", ,Fit for purpose”), illetve a belsé, ,vallalati” identitas
erdsitésére (,0ne NATO").

Kozel egy évtizedes csuszast és jelentds koltségtullépést kovetéen 2019-ben
sikerdlt atkoltozni az Uj, valdban impozans és modern NATO-székhazba.'
A koltozéstdl elvart radikalis belsd kulturavaltas — a funkciok majd kovetik a for-
mat elképzelés — azonban nem realizalodott: a partnerség és nyitottsag vezér-
motivumat (6sszefont kezek, az interakciot el6segité hatalmas belsé terek,
virtudlis informatikai struktura stb.) kovetd éplletbe olyan nemzetkozi biztonsagi
helyzetben koltozott at a Szovetség, amikor egyes partnerek gyakorlatilag még
az épuletbe sem tehették be a labukat.’® A nyitott irodakban és a teljes horizon-
talis informacidomegosztasban és munkakulturaban gondolkodok szembestiltek
a kékemeény biztonsagi realitasokkal.

14 Stoltenberg elsd munkanapjan végiglatogatta az 0sszes titkarsagi munkatarsat a NATO-
székhazban. llyen utoljara Lord Robertson 2004-es bucsuzasakor fordult elé.

15 Amely néhany szazmillio eurds nagysagrendjével meg sem kozeliti mas nemzetkdzi szerveze-
tekét.

16 20716-ban uj, kozos hirszerzési-biztonsagi részleg jott létre JISD néven, amely integralta
(de nem fuzionalta) a civil és katonai struktura elemeit.

17 Jollehet a székhaz hivatalos dtaddsa a Trump elndkkel ,ismerkedd” 2018-as brlsszeli csucs-
taldlkozon megtortént, az épulet készultsége ekkor egyes pontokon nem sokkal maradt el
a ,Riadd a Pitypang Szalléban” (1973) kabarétréfaban leirt allapottdl.

18 ,Ismert tény, hogy a tokéletes tervrajzu éplletig csupan az 6sszeomlds szélén alld intézmé-
nyek jutnak el.” (Parkinson 1964, 125. 0.). Ld. még meglatasat a brit Gyarmatlgyi Minisz-
térium épiletérél és a birodalom méretének 6sszefliggésérél (133. 0.), amely gyakran
idézetté valt tagallami korben is — egy delegacio kivételével.
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A NATO alapvetéen képesnek bizonyult a 2014 utani biztonsagi helyzetet
tukrozd, a védelmet és elrettentést megerdsitd, a teherviselést érintd nehéz
dontéseket hozni és végrehajtani. Mindezek érdemi tagallami konzultacio
nélkll nem valdsulhattak volna meg.

A konzultaciés mechanizmus évtizedek 6ta halmozodo problémait és bel-
sé feszultségeit mégis jol fémjelezte Macron francia elnok 2019. novemberi
,nincs strategiai koordinacid’, ,a NATO agyhalotta valik” kijelentése. Jollehet
Macron sommas diagnozisat nagyon sokan elutasitottak, kétségtelendl
megfigyelhetd, hogy a Szovetségen bellli valsagok egyik megel6zé jele
éppen az érdemi konzultacio hanyatlasa, csokkenése.

A francia elnok kijelentései alapjan elinduld ,reflexios folyamat’, majd
az ennek eredmeényeként megszuletd — ismét egy kllsé szakértdi csoport
altal készitett, de csupan ,orientald” — jelentés (NATO 2030 United for a New
Era) mintegy 140 javaslata kozil legalabb tucatnyi a NATO tovabbi szer-
vezeti atalakitasat vagy szervezeti fejlesztését célozta. Utdbbi javaslatok
kozott — id6utazasszerden — ismét elGkerlltek a konszenzuselv szlkitésével,
a ,coalition of the willing” fellépéssel és a konzultacié idékeretének mester-
séges korlatozasaval kapcsolatos elképzelések. E javaslatok életképessége
konnyen prognosztizalhato volt. A NATO 2030 tagallami vitaja soran egyér-
telmlvé valt, hogy a kulsd javaslatok ezuttal is jelentésen meghaladjak
a ,piaci igényeket”’, és azokbdl a fétitkar (és néhany tagallam) szandéka el-
lenére rendkivll kevés kerult atvételre.

Afganisztan 2021 nyari 6sszeomlasa ismét reflektorfénybe allitotta a
politikai konzultacio mindségével kapcsolatos belsd vitat. Jollehet az
Afganisztan helyzetével és a 2020 februarjaban kotott dohai amerikai-
talib megallapodassal kapcsolatban kevés panasz érhette a konzultaciok
— beleértve a partnerségi formaciokat is — mennyiségét, ezek tartalmilag és
meélységileg messze elmaradtak a szovetségesek altal elvart szinttél, gyakorlati-
lag csak az utdlagos tajéekoztatast szolgaltak. A Covid-jarvany miatt ho-
zott szukségszerl korlatozasok és a mindsitett informaciok kezelésére
alapvet6en alkalmatlan tavmunka tovabb szUkitette a kozvetlen napi kontak-
tusokat.

Az amerikai adminisztraciovaltashoz és a Biden-elndkséghez fizott komoly
europai elvarasok csak részben igazolodtak. A 2021. augusztusi dramai gyorsa-
sagu afganisztani 6sszeomlds, a kaotikus és koordinalatlan kimenekités belsé
kollektiv ,lelkiismeret-vizsgalatot” inditott el, amely a kilsé aspektusok — az afgan
politikai rendszer, illetve katonai erdk ellenalld képességeinek jelentds tulbecslé-
se — mellett a konzultacio mindségét is érintette.

A 2027 nyaratél-6szétdl egyre élesebb orosz retorika és az ,europai biztonsagi
architektura erésitését szolgald javaslatok” — valdjaban a NATO ,finlandizalasat”
és szétverését célzd orosz erbfeszités, az Ukrajna elleni szandékokat leplezé
,maszkirovka” része — jelentds lokést adtak a bels6 konzultacionak, gyakorla-
tilag a hideghaboru vége és a szeptember 11-i terrortamadas o6ta nem latott
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transzatlanti egységet teremtve. A 2022. februar 24-én Ukrajna ellen megindi-
tott kozvetlen orosz fegyveres agresszio nem csupan az eurdpai biztonsagban
jelentett vizvalasztot, hanem a NATO szamara is megerdsitette eredeti kollektiv
védelmi kildetését.

A 2022. juniusban Madridban elfogadott Stratégiai Koncepcio — az ukrajnai
haboruval magyarazhato alapvet6 fokuszvaltas miatt — altalanos és elédjeihez
képest kevéshé ,forradalmi” mandatumot adott az adaptacié folytatasara (a kidol-
gozas elézményeit részletesen Id. itt). A mdkodéssel kapcsolatos nagyivi reform-
elképzelések nem kerultek be a dokumentumba. A madridi Stratégiai Koncepcio
ismét hitet tett ,az egység és a szolidaritas megerdésitése, a biztonsagi kérdések-
ben folytatott konzultaciok mélyitése és szélesitése” mellett.

KONKLUZI0, AVAGY A KONSZENZUS HATARAIN
INNEN ES TUL

,[MJindent meg kell valtoztatni ahhoz, hogy semmi ne valtozzon.”
(Tomasi di Lampedusa)'

A napi politikai konzultacio egyaltalan nem latvanyos, inkabb rutinszerU tevékeny-
ség. Amikor mukaodik, senki nem veszi észre — a dontések meghozatala és
végrehajtasuk, a kozos és egységes fellépésben megnyilvanuld tevékenység
mind-mind része a NATO-t gyakran ovezd hatékonysagimazsnak. A konszen-
zus hianya ezért is sokkal szembetlnébb — am ez sem feltétlenul szervezetide-
gen jelenség.

A sajtéban altalaban (helytelendil) csak ,vétoként” emlegetett tagallami ellenal-
|as altalaban csak nagyobb jelentdségl kérdésekben kerul a nyilvanossag elé.
A ,konszenzusgyarként” jellemzett es Uzemeld napi konzultacioban a teljes egyet-
értés hianya azonban a normal Ugymenet része. A politikai konzultacié egyik
alapvetd célja éppen ezeknek a nézeteltéréseknek az idébeli feltérképezése és
potencialis semlegesitése, rendezése a lehetd legalacsonyabb politikai szinten.

A konszenzus hianya tehat természetes jelenseég a NATO-ban, amelynek
feloldasara vagy rendezésére szamos politikai, intézménytechnikai megoldas ki-
nalkozik. Az alacsonyabb szakértdi vagy technikai szinten, egy-egy konkrét kér-
désben megnyilvanuld érdekltkozeések legtobb esetben el sem jutnak a ,politikai
zonaba": vagy sikerul ket rendezni, vagy lekerulnek a napirendrdl. Ezek sokszor
pénzugyi vagy adminisztrativ jellegl kérdések. A NATO torténete folyaman indi-
tott szamos — és nagyon sokszor nem az 0sszes tagot tomoritd — egyutt-
mukodési, fejlesztési és technoldgiai program (és finanszirozasuk) mogott
éppen a konszenzus vagy az érdekeltség hianya allt.

19 Giuseppe Tomasi di Lampedusa: A parduc (1961, Magveté).
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Néhany — alapvet6en az allami szuverenitashoz vagy kardinalis érdekekhez
kotédd — kérdés azonban nem mindig rendezhetd. Erre a Szovetség keretként
vagy intézményileg, vagy biztonsagpolitikai profiljat tekintve nem alkalmas:
esetleg harmadik felet érint, esetleg az adott tagallam nem is kivanja a NATO
keretei kozott — vagy egyaltalan — rendezni a kérdést. A NATO torténetének
,Csaladi szennyese” sajnos kevéssé tarhato fel vagy kutathatd. Az intézményi
szabalyok szerint a tagga val6é orszagok csak a tagsaguk napjatol kaphatnak
betekintést, azaz visszamendleg csak kivételes esetben — az akkori tagalla-
mok teljes elb6zetes jovahagyasaval — ismerhetik meg a korabbi, mindsitett
dokumentumokat (a hideghaboru alatt gyakorlatilag minden az volt). Jéllehet
a NATO fokozatosan és gordilé maédon (fészabalyként harminc év utan) hoz
nyilvanossagra dokumentaciot, bizonyos témak (a nuklearis és hirszerzési kér-
dések mellett, amelyek altaldnos védelem ala esnek) — az érintett tagallamok
dontése alapjan — valoszinlleg soha nem lesznek elérhet6k.?

Léteznek megoldodo kérdések is: 2022 juniusaban fél évszazad utan sike-
rult pontot tenni a kanadai—dan ,whisky haboru” végére. A Hans-sziget teruleti
szuverenitasa feletti vita nyilt titoknak szamitott a NATO-n belul, amely az egyik
érintett szOvetséges ellenalldsa (,vétdja”) miatt 2010-ben akadalyozta az északi
sarkvidékkel (High North) kapcsolatos szovetségi politika kidolgozasat a lissza-
boni csucstalalkozora — am ennek NATO-relevanciaju elézményeit csak tizenhat
tagallam ismerhette meg az akkori huszonnyolcbol.

A NATO alapvetéen a tagallami érdekérvényesités foruma, amelynek korlatait
a tobbi tagallam érdekei, illetve maga az intézmény eszkoztara jelentik. A tagalla-
mi érdekérvényesités elfogadhat6 hatarait — a tagallami ,szolidaritas” fogalma-
nak kereteit — nehéz meghuzni. A ,legitim érdekérvényesités”, ,a tranzakcionalis
diplomacia’, illetve a ,zsarolas” és a ,bazari alkudozas” mezsgyéi nem mindig el-
hatarolhatok. Ennek meghuzasa elsésorban onkéntes, és az adott tagallam diplo-
maciai kulturajan, hagyomanyain — elnoki berendezkedés esetében akar vezetd-
jén —is mulik.

A sikeres érdekérvényesités évtizedekig huzodo iskolapéldajanak tekinthetd a
jelenlegi Eszak-Maceddnia nemzetkdzileg elismert névhasznalatéval kapcsolatos
kovetkezetesen képviselt gorog allaspont (,FYROM-néwvita”), amely 1993-2018
kozott gyakorlatilag megakadalyozta az orszag integracios elérelépését. Hason-
l6an ,kékemeény” allaspontot képvisel Torokorszag az altala terroristanak tartott
szervezetekkel kapcsolatban, ami évekig megkerUlhetetlen problémat okozott a
NATO védelmi terveinek hivatalos elfogadasaban. Ennek analdgidja a svéd és finn
NATO-csatlakozasi torekvésekkel szemben mutatott torok ellenallas is — jollehet

20 Ellendrizhetetlen ,folyosdi érteslilések” alapjan a szekrénybe zart csontvazak kozé tartozhat-
nak az észak-ir kérdéssel és az IRA terrorszervezet egyes tagallamokbéli tamogatdsaval
és finanszirozasaval, a spanyol NATO-tagsag kapcsan Gibraltar statuszaval és az 5. cikk
értelmezésével, a gorog—torok szembenalldssal, a halaszati zénakhoz kotédé brit—izlan-
di ellentéttel (az un. ,t6kehal haboru”), illetve a Falkland-szigeteki hdboruval kapcsolatos
kérdések — és vélhetéen sok egyéb Ugy.
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motivacioja a terrorizmus elleni védekezésnél sokkal szélesebb, és joval inkabb
osszefligg Ankara nagyhatalmi onképével és a geopolitikai szerepével kapcso-
latos elképzelésekkel is. A hosszabb ideje tartd tagallami fenntartdsok kozé
sorolhatd Magyarorszag 2019 ota az ukrajnai kollektiv kisebbségi jogok séru-
lése miatt képviselt ellenallasa a NATO—-Ukrajna Bizottsag nagykoveti szintnél
magasabb Uléseivel kapcsolatban.

A nemzeti érdekek érvényesitése jelentéségében nem feltétlentl kivan ma-
gas politikai szintet. Az egyik nyugat-balkani tagallam ellenallasa évekig aka-
dalyozta a Nemzetkozi Titkarsagon dolgozo tisztviseldk illetménytablajanak
indexalasat, amely a tagallamok viszonylag szlkebb — nagyobb létszammal
képviselt — korének okozott érdeksérelmet, illetve helyezett rajuk fokozott
nyomast.

A NATO politikai konzultacios mechanizmusa, belsé kohézidja és a kon-
szenzusos dontéshozatal sérthetetlensége egymassal szorosan osszefiggd
és elvalaszthatatlan elemek. Barmelyik tényezd gyengulése vagy sérulése ma-
gaval vonja a masik kettd funkciondlis zavarat. Ugyancsak evidencianak tdnik,
hogy kormanykozi szervezetként a NATO-ban a tagallamok politikai akarata,
egyuttmuikodeési szandéka semmivel sem helyettesithetd.

E téren a belsd dinamikat azonban kulsé szereplék is igyekeznek befolya-
solni. Jollehet ez a jelenség sem volt ismeretlen a hideghaboru folyaman,
a NATO és tagallamai ellen folytatott ,hibrid tevékenységként” azonositott
fellépés egyik célpontja éppen a konszenzusépités és a dontéshozatal lassi-
tasa, bénitasa, esetleg teljes megakadalyozasa. A Szovetség és tagallamai
ellenalloképességének fokozasat e téren 2014 dta szamos dontés is célozza -
megvalositasuk azonban mindenekel6tt a tagok eltokéltségén mulik.

A konszenzusépitést konkrét dontésekhez és ,akciohoz” elvezeté folya-
matként felfogd ,pragmatikusok”, illetve a konzultaciot onértékként, hosz-
szabb tavu befektetésként felfogo, azonban konkrét lépésekhez nem mindig
vezetd folyamatként kezel tagallami gondolkodas kozotti ellentét az otvenes
évek ota feloldatlan.

A konzultaciés mechanizmus javitasa, a dontéshozatal hatékonyabba té-
tele, a NATO politikai dimenzi¢janak erdsitése évtizedes torekvés. A konzulta-
cio dinamikajat alapvetden a vezetd hatalmak kozotti kapcsolatrendszer hata-
rozza meg — a kozepes méretli orszagok konszenzusépité szerepe azonban
rendkivlul sokszor segitette at a NATO-t a vitakon. Ezt a szerepet évtizedekig
hagyomanyosan a Benelux allamok és az északi orszagok toltotték be. A ki-
lencvenes évek ota folyamatosan bévilé tagsag a ,kozepes méret” kategoriajat
kiszélesitette, ebbe szamos kelet-kozép-eurdpai tag is bekertlt. A konszenzus-
épités képessége a jelek szerint azonban nem méretflggd.

Tovabbi tanulsag, hogy valdszinlleg nem allithato fel idében allando, idea-
lis és abszolut konzultaciés modell. A konzultacié mennyiségi szamokkal jelle-
mezhet6 — Ulésszamok, talalkozok, magas szintd értekezletek statisztikai stb. —,
de min&sége nehezen vagy alig mérhetd. A transzatlanti ,valsagjeleket” azonban
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gyakran a konzultacios készség egyoldalu csokkenése is elbrevetiti. Figyelemre
meéltod jelenség volt e téren a 2021 8szétdl Ukrajna kapcsan jelentdsen intenzi-
vebbé vald transzatlanti konzultacio, amelyet egyszerre jellemzett a kiterjedtség
és a tartalmi mélység.

A mindenkori fétitkar (és kozvetlen stabjanak) szerepe lényeges: a fétitkar
személyisége és konszenzusépité készsége meghatarozo bizonyos Utkozések
elsimitasaban. E téren az északi tagallamok és altaluk adott fétitkarok magas
reputdcioval rendelkeznek — ugyanakkor az 6sszefliggés — mint az Rasmussen
esetében bebizonyosodott — nem feltétlentl automatikus.

A NATO torténete egyuttal az intézményi valsagok torténete is. A szovetség
gyakran a legextréemebb vilagpolitikai kordlmeények kozott bizonyult képesnek a
valtoztatasra, ebben bizni azonban onelégultség lenne. Mindemellett az elmult
70 év lehetdve teszi bizonyos torvényszerliségek azonositasat.

Mint azt fentebb bemutattuk, az intézményi fejlédés sordn tobb izben,
gyakorlatilag ciklusosan mertl fel a konszenzuselv megvaltoztatasanak igé-
nye. Ezt tobbnyire a vezetd tagallamok, a hataskoréeben akadalyoztatva érzett
fétitkar vagy a kulsé szakérték vetik fel megoldasként.

A konzultacio és a dontéshozatal hatékonyabba tételét célzo, ciklikusan visz-
szatér§ intézményi reformtorekvések gyakran figyelmen kivil hagytak a szer-
vezet kormanykozi jellegét, alapvetd biztonsagi fokuszat és kozel egymilliard
emberre kiterjedd kollektiv védelmi funkciojat (ami nem szamszer(sithets, nem
fejezhetd ki Uzleti modellekkel). Szamos reformtorekvés csuszott el azon, hogy
a NATO-t ,corporate entity’-ként fogtak fol. A tetszetds analdgiakon tul a fétitkari
poszt,Chief Executive Officer™-ként valo beallitasa — barmilyen logikus — gyokeresen
ellentmond az intézmény eredeti funkcidjanak.

A konzultacios funkciot szervezetelméleti szempontbdl is igyekeztek elemez-
ni: tobbek szerint a NATO-ra mindenekel6tt az institucionalista iskola altal leirtak
latszanak érvényesek. A tipizalast azonban neheziti a NATO egyedisége €s hét
évtizedes torténelmi ive: bizonyos korszakaiban ("70-es évek) a weberi birokra-
ciamodell elemei is tokéletesen illenek ra.

A NATO sem vonhatta ki magat a ,Parkinson torvény” megallapitasai aldl: a
bévuld intézményi tagsag az idék folyaman szlkebb csoportos egyeztetéseket
tett szlkségessé. Ezt hallgatélagosan mindenki elfogadja, de a dontések direk-
toriumszerd el6készitésének felvetése szembemegy a NATO alapelveivel. A mas
szervezetben betdltott tagsagon (,EU-caucus”), foldrajzi fekvésen, szlkebb kor(
katonai fellépésen (coalition of the willing) alapulé mesterséges csoportok
létrehozasa a hatékonysagra hivatkozassal alapvetéen rombolna a kohéziot.

Bizonyos alapparaméterek megvaltoztathatatlansagat minden reformtorek-
vésnek el kell(ene) fogadnia: a NATO egyszerre politikai és katonai szervezet,
amelyet a tagallamok ,birtokolnak’, és az Eszak-atlanti Tandcs irdnyit. A civil
iranyitas primatusa nem azonos a katonai oldal beolvasztasaval. A konszenzuselv
nem modosithatd, még a legaprobb részleteiben sem: ennek felvetése felesleges,
hiszen nem fog megtorténni.

LAnimus in consulendo liber?” — A konszenzus hatarain innen és tul 20



Svédorszag és Finnorszag tagga valasaval hamarosan immar harminckét
tagallam — koztuk feltorekvé kozéphatalmak partikularis — érdekei, valamint az
eltérd biztonsagi percepciok egyre komplexebb helyzetet teremtenek, illetve bel-
s6 kihivast jelentenek. Ennek legfontosabb tesztje az Ukrajna tamogatasaval,
valamint Oroszorszaggal és Kinaval kapcsolatos politikai egység fenntartasa,

emellett pedig a keleti és déli fenyegetések kiegyensulyozott kezelése lesz a
kovetkezd években-évtizedekben.
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