
Європейський Союз – це
досить складний історико�
політичний об’єкт, у якому
суміщено 27 суверенних
держав і європейські влад�
ні інститути з наднаціо�
нальними повноваження�
ми. На сьогодні ЄС не
можна назвати глобаль�
ним актором, який висту�
пає на міжнародній арені з
єдиновизначених позицій і
«говорить одним голосом
– співзвучно». На міжна�
родній арені в різних інс�
танціях від його імені вис�
тупають Європейська ко�
місія (ЄК), Європейський
центральний банк (ЄЦБ),
Голова Європейської ради,
Високий представник ЄС
із зовнішніх справ та без�
пекової політики та ін.
Зрозуміло, що таке розма�
їття інституційних акторів
не має можливості пред�
ставляти інтереси Євросо�
юзу одночасно й на рівних.
Саме тому в кожному кон�

кретному випадку відпо�
відні функції делегуються,
формально чи не формаль�
но, одному чи декільком
агентам.

Інтеграція у сфері зов�
нішньої політики та безпе�
ки є одним із найбільш
амбітних і водночас най�
більш суперечливих вимі�
рів інтеграційних процесів
у Європейському Союзі.
Важливою стратегічною
метою зовнішньої політи�
ки ЄС проголошено досяг�
нення «ефективної бага�
тосторонності»i. Мається
на увазі формування силь�
ного міжнародного співто�
вариства, сфокусованого
на посилення інтересу Єв�
росоюзу до міжнародних
організацій і режимів, що
забезпечують його інсти�
туціоналізацію та вклю�
чення до процесів глобаль�
ного управління. І відпо�
відно, на сьогодні актуалі�
зується питання визначен�

ня ролі та місця Європей�
ського Союзу в міжнарод�
них структурах, особливо
в контексті нещодавнього
(наприкінці 2009 р.) всту�
пу в силу Лісабонського
договору 2007 р., який
зміцнив організаційну сто�
рону Спільної зовнішньої
політики ЄС, започатку�
вав посаду (пост) Високо�
го представника ЄС із зов�
нішніх справ та безпекової
політики і Європейську
службу зовнішньої діяль�
ності («міністерство за�
кордонних справ» Євросо�
юзу)ii.

Однією з характерних
особливостей розвитку су�
часних міжнародних від�
носин є те, що в останні де�
сятиріччя зміцнилася при�

рода європейських взаємо�
відносин, яка набула інтег�
раційного характеру. Ідея
щодо нової дипломатичної
служби Європейського
Союзу зумовлена транс�
формацією сучасних кон�
цепцій зовнішніх зносин у
контексті формування ба�
гатополярної системи між�
народних відносин, необ�
хідністю створення більш
ефективного скоординова�
ного механізму співробіт�
ництва держав ЄС з інши�
ми світовими державами
та регіонами задля подо�
лання і попередження су�
часних викликів та загроз
європейській і світовій
безпеціiii.

Із самого початку зов�
нішня політика була відок�
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ремлена від загального ко�
ла сфер європейської ін�
теграції, оскільки до неї не
можна було застосувати
модель наднаціональної
комунітаризації, тобто пе�
редачі окремих повнова�
жень на рівень наднаціо�
нальних структур. Зовніш�
ньополітична інтеграція
розвивалася шляхом ство�
рення власних механізмів і
процедур із залученням
комунітарних органів ЄС,
але при збереженні ключо�
вої ролі держав�членів у
процесі прийняття рішень.

Разом з тим, логіка інтег�
рації зовнішньої політики
в Євросоюзі вибудовува�
лася навколо ідеї станов�
лення та підтримання уні�
фікованого зовнішньопо�
літичного позиціонування
ЄС, його автономної між�
народної суб’єктності та
здатності «говорити одним
голосом». А для цього не�
обхідне не лише посилен�
ня солідарності держав�
членів у визначених пи�
таннях відносин із зовніш�
нім світом, а й запровад�
ження певного ступеня
централізації процесу
прийняття спільних рі�
шень, у тому числі шляхом
створення інституційних
механізмів, здатних здій�
снювати агрегацію позицій
національних держав і рет�
ранслювати її назовні як
спільну позицію Євросою�
зуiv. 

Протягом багатьох років
ці функції виконували
держави, головуючі в Єв�
ропейській Раді. З набран�
ням чинності Амстердам�
ським договором деякі
повноваження із забезпе�
чення єдності представ�
ництва ЄС у зовнішніх
зносинах були надані Ви�
сокому представнику з пи�
тань спільної зовнішньої
та безпекової політики, хо�
ча головну роль у форму�
ванні та реалізації зовніш�

н ь о п о л і т и ч �
ного порядку
денного про�
довжували ві�
дігравати го�
ловуючі дер�
жави. Поряд з
цим, взаємодія
з міжнародни�
ми партнера�
ми в питаннях,
віднесених до
комунітарного
рівня, відбува�
лася під про�
водом Комісії
Європейсько�
го Союзу, передусім Комі�
сара із зовнішніх справ.

Така інституційна дис�
персія зовнішньополітич�
них функцій обмежувала
ефективність і послідов�
ність діяльності ЄС на
міжнародній арені. Тому
формування більш злагод�
женого та цілісного меха�
нізму здійснення спільної
зовнішньої політики стало
одним із головних завдань
у ході вироблення Євро�
пейської Конституції, під�
готовка проекту якої пок�
ладалася на Європейський
Конвент. Саме в ході дис�
кусій у Конвенті у 2002�
2003 рр. із подачі представ�
ника Німеччини, тодіш�
нього державного секрета�
ря МЗС ФРН Гюнтера
Плойгера виникла ідея
створення окремого орга�
ну, покликаного посилити
координацію зовнішньо�
політичної діяльності ЄС,
а з нею і вплив євроінтег�
раційної спільноти у світі. 

У результаті, у тексті Єв�
ропейського Конституцій�
ного договору містилося
положення про заснуван�
ня Європейської служби
зовнішньої діяльності
(ЄСЗД). Однак, відхилен�
ня цього документа на ре�
ферендумі у Франції та
Нідерландах відтермінува�
ло реалізацію вказаного
положення. Підготовка та

набрання чинності Ліса�
бонським договором знову
винесли на перший план
питання координації зов�
нішньої політики Союзу, а
з ним – ідею створення
ЄСЗД. Однак у ст. 27 оста�
точного тексту Лісабон�
ського договору (аналогіч�
но до ст. ІІІ�296 Конститу�
ційного договору) були про�
писані лише загальні фор�
мулювання: «При здійс�
ненні своїх повноважень
Високому представнику
буде сприяти Європейська
служба зовнішньої діяль�
ності. Ця служба буде пра�
цювати в співробітництві з
дипломатичними відомс�
твами держав�членів та
включатиме посадовців із
відповідних департаментів
Генерального Секретаріату
Ради та Комісії, а також
персонал, делегований від
національних дипломатич�
них відомств держав�чле�
нів. Порядок організації та
функціонування Європей�
ської служби зовнішньої
діяльності повинен бути
встановлений рішенням
Ради. Рада має діяти на
підставі пропозицій Висо�
кого представника після
консультацій з Європей�
ським Парламентом та піс�
ля отримання згоди Комі�
сії». Тобто договір фіксу�
вав лише сам факт станов�
лення ЄСЗД, тоді як її

конкретні пов�
новаження та
конфігурація
мали були виз�
начені згодом.

Парадоксаль�
но, але попри
загальновизна�
ну необхідність
у формуванні
цієї структури,
її започатку�
вання супро�
в о д ж у в а л о с я
б у р х л и в и м и
дискусіями що�
до статусу та

повноважень, що, утім, є
цілком звичним явищем
для брюссельської бюрок�
ратії. Ключову роль у цих
дискусіях відігравали го�
ловуючі у 2009�2010 рр.
держави, – Швеція та Іспа�
нія – провідні держави�
члени ЄС, які мають най�
більший вплив у процесі
прийняття рішень, –
Франція, Велика Британія
та Німеччина – Європей�
ська Комісія на чолі з Жозе
Мануелем Баррозу та, звіс�
но, новопризначений Ви�
сокий представник ЄС із
зовнішніх справ та безпе�
кової політики Кетрін Еш�
тон, яка мала очолювати
нову структуру. 

Ці дискусії сприяли ух�
валенню Європейською
Радою 26 липня 2010 р. ба�
зового рішення щодо по�
рядку організації та функ�
ціонування ЄСЗД. Цим рі�
шенням визначались ос�
новні юридичні рамки, ор�
ганізаційна будова та клю�
чові функції нового органу.
Але засади роботи Служ�
би, викладені в базовому
рішенні, не створювали
чітких і вичерпних умов її
функціонування. Низка
аспектів як процедурного,
так і практичного характе�
ру залишилися без одноз�
начного трактування та
повинні були вироблятися
безпосередньо в процесі
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діяльності.
З одного боку, така особ�

ливість є цілком іманент�
ною для європейської ін�
теграції взагалі, яка є без�
прецедентним політичним
експериментом, що не має
прямих історичних анало�
гів, а тому повинен вина�
ходити інноваційні рішен�
ня, оптимізація яких від�
бувається в ході практич�
ного функціонування та
займає, як правило, пев�
ний час. Але, з іншого –
відсутність остаточної по�
зиції щодо деяких аспектів
роботи ЄСЗД або її неод�
нозначне формулювання
відображає наявні проти�
річчя між провідними
учасниками переговорного
процесу, розв’язання яких
відкладається, доки заці�
кавлені сторони не знай�
дуть прийнятного компро�
місу. 

Більшість цих протиріч
пов’язана з тим, що почат�
ковий задум поєднання
всіх зовнішньополітичних
функцій в одному органі
зачіпав інтереси всіх без
винятку учасників євроін�
теграційних процесів – як
комунітарних інституцій,
так і держав�членів. По су�
ті, він був інструментом
реконфігурації усталеного
інституційного механізму
реалізації спільної зовніш�
ньої політики ЄС, а з ним і
всієї євроінтеграційної ар�

хітектоніки. Це не могло
не спричинити закономір�
них складнощів, які проя�
вилися ще на етапі станов�
лення ЄСЗД і супровод�
жують її діяльність донині. 

Для розуміння специфі�
ки Європейської служби
зовнішньої діяльності не�
обхідно розглянути її ха�
рактерні риси в чотирьох
аспектах: 1) завдання та
функції; 2) організація ро�
боти; 3) місце в інститу�
ційній структурі Євросою�
зу; 4) взаємодія з держава�
ми�членами ЄС.

Завдання та функції
ЄСЗД. Стаття 2 базового
рішення Європейської Ра�
ди визначає завдання но�
воствореної Служби дово�
лі розпливчасто та пов’я�
зує їх із функціями Висо�
кого представника із зов�
нішніх справ та безпекової
політики. Так, у цій статті
стверджується, що ЄСЗД
повинна надавати під�
тримку Високому пред�
ставнику у здійсненні його
мандатів: по�перше, реалі�
зації Спільної зовнішньої
та безпекової політики ЄС,
у тому числі його Спільної
безпекової та оборонної
політики; по�друге, вико�
нання обов’язків Голови
Ради із зовнішніх справ;
по�третє, виконання обо�
в’язків віце�президента
Комісії ЄС, відповідально�
го за її зовнішні зносини.

При цьому конкретизація
функцій у рамках такої
підтримки наводиться ли�
ше щодо першого мандата
– реалізації СЗБП, де ЄСЗД
покликана надавати про�
позиції стосовно розвитку
цієї політики, на здійснен�
ня якої Високий представ�
ник уповноважений Ра�
дою, та забезпечувати ці�
лісність зовнішньої діяль�
ності ЄС. 

Як можна побачити, Єв�
ропейська служба зовніш�
ньої діяльності не має чіт�
ких, юридично закріпле�
них функцій, повноважень
та обов’язків. Але з поло�
жень основних документів
випливають дві ключові її
функції – ініціативна та
координаційна. Причому
міжурядовий характер
зовнішньополітичної ін�
теграції дотримується не�
ухильно, адже новому дип�
ломатичному органу фор�
мально не передається по�
літична компетенція в
жодній зі сфер зовнішньої
політики. Фактично, ЄСЗД,
виходячи з установчих до�
кументів, створюється як
інструмент виконання по�
передньо узгоджених дер�
жавами цілей у певних
напрямах зовнішньої полі�
тики. Тому ініціативна
функція Служби обмеже�
на лише наданням пропо�
зицій у рамках мандата Ра�
ди, тоді як центральне міс�
це відводиться координа�
ційній функції, яка поля�
гає в забезпеченні злагод�
женості та послідовності в
реалізації спільної зовніш�
ньої політики. 

На перший погляд полі�
тична роль ЄСЗД є не над�
то вагомою. Її оператив�
ний простір обмежений
волею держав�членів і пов�
новаженнями інших кому�
нітарних інституцій. Але
на практиці покладена на
неї місія є надзвичайно
комплексною, оскільки їй

необхідно сформувати ці�
лісний стратегічний курс
із набору різних за спрямо�
ваністю, масштабом і прак�
тичним наповненням ме�
ханізмів, переданих до її
відома.

Не секрет, що СЗБП до
цього розвивалася шляхом
конвергенції позицій у пи�
таннях «середньої ланки»
зовнішньої політики дер�
жав�членів, переважно
секторальних двосторон�
ніх чи регіональних проек�
тів, стосовно яких найлег�
ше було досягти компромі�
су. Як правило, такі проек�
ти започатковувались у ре�
зультаті складного внут�
рішнього торгу між євро�
пейськими столицями, у
якому чимало залежало
від наполегливості голову�
ючої держави, але їхнє по�
дальше підтримання та
функціонування визнача�
лося пріоритетністю для
наступних головуючих
держав. У результаті, за
більш ніж півтора десяти�
річчя свого існування
СЗБП постала як доволі
сегментоване зібрання різ�
норідних інструментів і
форматів діалогу, не об’єд�
наних чітким і стратегічно
орієнтованим політичним
баченням. З цієї причини в
численних оцінках і ко�
ментарях щодо перспектив
ЄСЗД на перший план ви�
носиться її спроможність
здійснювати стратегічне
планування зовнішньої
політики ЄС, від чого, во�
чевидь, залежатиме її за�
гальна ефективність і міс�
це в євроінтеграційній ар�
хітектурі. 

Однак, первинне завдан�
ня політичної координації
серйозно ускладнюється
необхідністю здійснювати
координацію між учасни�
ками інтеграційних проце�
сів, причому як горизон�
тальну (між інтеграційни�
ми структурами), так і вер�
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тикальну (між державами�
членами). ЄСЗД не просто
повинна упорядкувати
певний спектр питань та
інструментів, їй слід узго�
дити позиції різних грав�
ців, які прагнуть зберегти і
посилити свій вплив у єв�
роінтеграційній спільноті,
а тому розглядають процес
узгодження не тільки з
точку зору остаточної
ефективності, а й з точки
зору своїх статусних інте�
ресів. Це означає, що
ЄСЗД доводиться висту�
пати медіатором між дер�
жавами та інституціями в
ході вироблення спільних
позицій усередині ЄС і їх
головним (але не єдиним)
ретранслятором назовні,
себто своєрідним «вузло�
вим центром» внутрішньої
та зовнішньої дипломатії
Євросоюзу.

Складність цих завдань
посилюється також тією
обставиною, що сам факт
становлення ЄСЗД є кро�
ком у напрямі інституціо�
налізації зовнішньополі�
тичного механізму ЄС, що
вносить серйозний ступінь
централізації та ієрархіза�
ції у сферу, яка до того
функціонувала в системі
гнучкого і здебільшого си�
туативного торгу. І як би
не посилювався міжурядо�
вий характер СЗБП в уста�
новчих документах, сут�

ність цього процесу є бага�
то в чому подібною до мо�
делі комунітаризації з тією
лише відмінністю, що в ра�
зі ЄСЗД ідеться не про ос�
таточну передачу компе�
тенції, а про наділення
Служби певними повнова�
женнями, не позбавляючи
цих повноважень держав�
членів. Це робить зовніш�
ню політику в певному ро�
зумінні сферою змішаної
або спільної компетенції, у
якій жорсткий розподіл
функцій між комунітарни�
ми та міжурядовими струк�
турами послаблюється, а
натомість формується но�
вий спосіб інтеграційного
поступу, який аналітики
називають «наднаціональ�
ною міжурядовістю»v.

Утім, брак процедурного
та інституційного офор�
млення ЄСЗД означає, що
зовнішньополітичний ме�
ханізм ЄС поки зберігати�
ме свою варіативність і
гнучкість. Включення но�
вого учасника саме по собі
ще не усталює його конфі�
гурацію, а лише певним
чином упорядковує процес
політичного торгу, робля�
чи окремі аспекти та нап�
рями СЗБП менш залеж�
ними від його перипетій.
Тому Європейська служба
зовнішньої діяльності в
цьому механізмі не має
єдиноподібної ролі, але

адаптується від питання до
питання до мінливого ба�
лансу між різними зацікав�
леними сторонами, посту�
пово, інкрементальним чи�
ном утверджуючи (чи не
утверджуючи) свою значи�
мість і своє лідерство в ок�
ремих напрямах СЗБП.

Отже, за своїми функціо�
нальними якостями ЄСЗД
не може вважатися дип�
ломатичною службою «в
чистому вигляді». До її
повноважень належить ко�
ординація сфер, які не є
типовими для диплома�
тичного відомства (кризо�
ве регулювання, плануван�
ня цивільно�військових
операцій), при тому, що во�
на позбавлена низки «кла�
сичних» для нього функ�
цій, у тому числі функцій
консульської підтримки та
візового забезпечення, які
держави�члени категорич�

но відмовляються включа�
ти до компетенції Служби.
Ключова для будь�якого
міністерства закордонних
справ представницька
функція також включена
до компетенції ЄСЗД у об�
меженому вигляді. Тому
більш справедливо буде
характеризувати Службу
як інноваційний, експери�
ментальний орган зовніш�
ньої політики інтеграцій�
ного об’єднання, поклика�
ний синтезувати позиції
його учасників, оптимізу�
вати наявні в нього засоби
та виступати від його імені
у взаємодії із зовнішнім
світом, не підміняючи при
цьому первинних функцій
національних дипломатич�
них відомств.
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АННОТАЦИЯ
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тики Европейского Союза (2009�2013 гг.) и этапы формирования её
дипломатии в условиях глобализации. Особое внимание уделяется
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