Bojko BUCAR*
Spremembe diplomacije v XXI. stoletju

Povzetek. Diplomacija je eden najstarejsih poklicev v zgodovini clovestva. Pogosto se poudarjajo primerljivosti
nekdanjih in sedanjih funkcij diplomacije in neprimerljivosti nekdanjih in sedanjih sredstev diplomatskega obcenja. Ali
Jje temu res tako? Katere so tiste spremembe, ki so rezultat postopnega razvoja in katere spremembe so radikalne in so
nastale zaradi revolucionarnih sprememb v ¢lovekovi druzbi in v mednarodni skupnosti? Ali lahko iz trendov
dosedanjega razvoja napovemo pricakovani razvoj v prihodnosti? Ce Ze ne moremo predvideti radikalnih sprememb v
prihodnosti, kaj lahko storimo za to, da ublazimo morebitne neprijetne posledice? Z odgovori na ta vprasanja se bomo
srecali v prispevku. Se posebno skozi pojave deetatizacije, tehnicnega napredka, vioge medijev in spremenjene
socialne strukture.

Kljuéni pojmi: diplomacija, male drzave, demokratizacija zunanje politike, javna diplomacija.

Namesto spremembe diplomacije bi morda bilo bolj ustrezno, ¢e bi ¢lanek naslovili kot spremembe v diplomatsko-
konzularni dejavnosti v XXI. stoletju. Zadeva je malo odvisna od tega, kako pojmujemo termin diplomacija. Ko v
Sloveniji govorimo o diplomaciji — dostikrat velja to tudi za tuje avtorje — se zdi, kot da bi na novo odkrivali zgodovino
ali, kar je Se slabse, kot da bi na dolo€eni to¢ki zgodovinskega razvoja ugotovili novosti, ki naj bi jih prej druzbeno
dogajanje ne poznalo. Vzemimo za primer postavitev zaCetka sedentarnega poslanika v leto 1500, ko naj bi kot prva
papeska drzava (danes Sveti sedez) poslala svojega sedentarnega predstavnika v Benetke. Odkrivanje take novosti je
mogoce le, ¢e ne upostevamo, da so Firence poslale svojega sedentarnega predstavnika v Milano leta 1448 in ¢e
popolnoma zanemarimo sedentarne predstavnike Benetk v Konstantinoplu (pred letom 1453) in v Carigradu pri
Osmanskem cesarstvu (Berridge, 2004: 6). Res pa sta se status in vloga sedentarnih predstavnikov in diplomacije
spreminjala skozi stoletja. Na primer status teh prvih stalnih predstavnikov pri sovraznih silah (ali ¢e je do sovraznosti
prislo med njegovim bivanjem pri drugi sili) je bil bolj podoben talcem kot pa diplomatom. Imunitete diplomatov torej
niso poznali oziroma v kolikor je obstajala, je bila bolj rezultat vljudnosti in spoStovanja do drugega suverena, saj so
bili stalni predstavniki neposredni zastopniki drugega suverena. To funkcijo opravljajo veleposlaniki sicer $e danes, res
pa je, da v ¢asih dana$nje stopnje razvoja demokracije, ko prihajajo veleposlaniki in drugi diplomati na svoj polozaj po
najrazli¢nejsih kanalih, vsaj njim ni ve¢ vedno jasno, kdo je »suveren, ki ga predstavljajo. Kar smo rekli za vlogo
imunitete kot rezultata vljudnosti, lahko re¢emo tudi za privilegije (Castna straza ipd.). Vljudnost pa je bila ne nazadnje
povezana tudi z osebnimi koristmi vladarjev, ki so si obetali darov od teh stalnih predstavnikov, v bistvu od drugih
suverenov. Vemo pa tudi, da je med stalnimi predstavniki prihajalo do nenehnih sporov zaradi prvenstva, kar se je
uredilo Sele leta 1815 na dunajskem kongresu. Vendar je njihova bistvena funkcija prej ali slej enaka in podobno kot
danes so prvotna stalna diplomatska predstavni$tva izvirala iz prijateljstva in zaupanja ter iz strahu in nezaupanja.
Kako se je narava diplomatsko-konzularne sluzbe spremenila v novej$em ¢asu, si poglejmo v nadaljevanju. Na
spremembe sta vplivala predvsem razvoj (1.) znanosti, tehnike in tehnologije ter (2.) razvoj druzbenoekonomskih
odnosov.

1. Tehni¢na sredstva (telegraf, telefon, telefaks, eposta) so revolucionirala ze vsakdanje Zivljenje, toda za nase
razmisljanje so pomembna predvsem zato, ker so neposredno zblizala vlade in njihove organe (razlicna ministrstva).
Tehnika in tehnologija sta tudi vplivali v precej$nji meri na diplomatsko komuniciranje, s tem pa tudi na vsebino
diplomatskih aktivnosti. Precej ¢asa je minilo ze od takrat, ko so bili suvereni odvisni zgolj od osebnih stikov s svojimi
predstavniki v tujini in v najboljSem primeru od pisne komunikacije, ki je potekala po posebnih selih oz. kurirjih. Doba
jezdecev in kocij, ko so sporocila lahko potovala po ve¢ tednov ali mesecev, v sodobnejsi razli¢ici pa doba golobov
pismonos, je Ze davno za nami. V krimski vojni leta 1856 so prvi¢ uporabljali telegraf za porocanje z bojisca,
revolucijo pa je prinesla iznajdba telefona. Danes lahko Stevilna poslaniStva brezzi¢no komunicirajo z domovino,
novosti pa sta prinesla $e telefaks in elektronska posta. Pri¢akovati je razvoj v smeri videopogovorov in celo
videokonferenc ter hitrejSega in kakovostnejSega prenosa podatkov v najrazli¢nejsih oblikah.

Vpliv taks$ne tehnologije je gotovo veéplasten. Komunikacijski ¢as, vkljuéno z morebitnim prenosom finanénih
sredstev, se je zmanjS$al na minimum. Ozko grlo je slej ali prej ostal ¢as za razmislek in analizo informacij, posledi¢no
tudi navodil za delovanje. Ozko grlo je torej postal ¢lovek. Velja pa, da skorajda ni ve¢ razlike, ali posamezniki, ki
morajo med seboj komunicirati, sedijo v sosednjih sobah ali na razli¢nih koncih sveta. Ministrstva lahko sprotno
komunicirajo z vsemi zaposlenimi, jim dajejo navodila (Grant, 2005), jih obves¢ajo, izobraZujejo ter sprasujejo kar na
daljavo.] Pri razvoju tehnike in tehnologije se seveda vedno pojavlja strah, da bo tehnika nadomestila ¢loveka, da bo
prihajalo do odpuscanj delovne sile ipd. (Henrikson, 1999/1997). Vendar gre najbrz bolj za to, da postajajo doloceni
profili delovne sile odve¢ in da se povprasuje po drugaénih profilih od tistih, ki so bili na voljo pred uvedbo dolo¢ene



tehnologije. Skratka, povprasevalo se bo po mladih in bolj izobrazenih kadrih, odvecni pa bodo postali starejsi in manj
izobrazeni kadri. Vloga permanentnega izobrazevanja bo gotovo narasla.

Drugo, na kar je vplivala tehnologija, je sposobnost neposredne medsebojne komunikacije med posameznimi akterji v
mednarodni skupnosti (Egilsson, 2003). Kot Solski primer lahko navedemo uvedbo t._i. rdecih telefonov oz. telefonske
linije med Zdruzenimi drzavami Amerike (ZDA) in Zvezo sovjetskih socialisti¢nih republik (ZSSR) po kubanski krizi
leta 1962. Od tega je Ze dolgo in posamezni Sefi drzav se danes lahko pokli¢ejo neposredno skoraj ob vsakem ¢asu
dneva, vendar velja to tudi za vse tiste, ki so jim po hierarhi¢ni lestvici podrejeni.2 In to lahko sega do najnizje
uvrséenih strokovnih sodelavcev, ki tvorijo »profesionalno telo svetovne diplomacije«.

Stranski produkt elektronskih in telefonskih komunikacij pa je seveda tudi to, da se teh komunikacij ne da ve¢ uspesno
nadzirati niti v mednarodni skupnosti niti znotraj nacionalnih drzav. Nacionalne drzave ne morejo nadzirati
mednarodnega delovanja svojih subnacionalnih enot, izvr$na oblast ne komunikacije svojih ministrstev, posamezni
ministri ne komunikacije svojih podrejenih, celo vodje DKP ne svojih usluzbencev. 1z tega izvira seveda vrsta
nesporazumov, konfliktov, izgube ¢asa in energije, kar lahko nevtralizirata le dobra koordinacija in zaupanje, ki temelji
na soodlo¢anju.

dokumentacijskimi centri omogoca dostop do prakti¢no vseh informacij na svetu. Drugace povedano, pomanjkanje
informacij ni ve¢ problem v informacijsko-komunikacijski druzbi, problem postajata smiselna selekcija informacij in
njihovo vrednotenje. To po eni strani spreminja funkcijo obves¢anja, ki jo imajo diplomatsko-konzularna
predstavnistva (da drugih sluzb za obves¢anje niti ne omenjamo), poleg tega pa daje vecji poudarek plansko-analitskim
sluzbam v domacem okolju. Zato tisti, ki menijo, da je funkcija obvescevalnih sluzb zgolj v obvescanju, prisegajo tudi
na zastarelost teh institucij.

Uporaba sodobne tehnologije ima tudi svoje omejitve. Te so predvsem v usposobljenosti kadrov za uc¢inkovito in
pravilno uporabo sodobnih tehni¢nih sredstev. Taka usposobljenost je najveckrat (kadar ne gre za superimponirane
sisteme) odvisna od ravni splo$ne tehni¢no-tehnoloske in druzboslovno-humanisti¢ne izobrazenosti dolocene druzbe.
Vsekakor pa se izrazi potreba po kakovostni izobrazbi posameznika, kajti obi¢ajno so sposobnosti ¢loveka tiste, ki
onemogocajo izrabo priloZnosti, ki jih daje tehnologij a’

2. Spremembe v diplomatsko-konzularni dejavnosti, ki jih je povzro¢il druzbeno-ekonomski razvoj, lahko lo¢imo na
spremembe v (a) upravljanju druzbe in spremembe, ki izvirajo iz (b) demokratizacije druzbenih odnosov. Res pa je, da
je taksna delitev lahko umetna, kajti demokratizacija gotovo povzro¢a spremembe pri upravljanju druzbe in obratno.
(a) Ko govorimo o vedno bolj zapletenem upravljanju z druzbo na podro¢ju zunanje politike, najveckrat mislimo na
t._i. deetatizacijo zunanje politike in diplomacije. Najbrz bi bil bolj primeren izraz decentralizacija, ki karakterizira
tudi spremenjeni ustroj in delovanje drzave od njenih zacetkov, ko se je posamezen suveren istovetil z drzavo, do
danasnjega Casa, ko je decentralizacija nujnost pri u¢inkovitem upravljanju sodobnih druzb. Zapletenost druzbenih
odnosov in zahteve po u¢inkovitejSem upravljanju niso prinesle le spremembe v ustroju drzave, temve¢ tudi v njeni
izvr$ni veji oblasti. Za¢etnim ministrstvom, ki se imenujejo tudi drzavotvorna (notranje, zunanje in obrambno), so se
pridruzila Stevilna druga: od finan¢nega do okoljskega, kulturnega itn. Najbrz so se od ustanovitve zunanjih
ministrstev, ki so vse bolj nadomes¢ala neposredno zvezo suverena s svojimi odposlanci v tujini, ta ministrstva
ukvarjala z vprasanjem pristojnosti naértovanja in izvajanja zunanje politike — predvsem v odnosu do drugih delov
izvr$ne oblasti.

Pogosto velja, da je problem usklajevanja na zunanjepoliti¢nem podro¢ju novejSega datuma, vendar lahko
problematiko nejasnih pristojnosti in/ali prekoracitve pristojnosti zasledimo ze dale¢ v zgodovini. Da so se ze od
nekdaj samo ministrstva za zunanje zadeve ukvarjala z zunanjo politiko, je v veliki meri fikcija. Ze od nekdaj so se
vmesavali tudi drugi ministri in visoki drzavni uradniki. V Franciji nam o tem pri¢a ukaz z dne 22. Messidorja leta VII
(1799), ki doloca, da se z zunanjimi odnosi lahko ukvarja samo ministrstvo za zunanje zadeve. Ob¢asno ponovitev
podobnih ukazov lahko nato spremljamo od uredbe z dne 29. 12. 1810 do danasnjega ¢asa (Reuter, 1989: 32). Ali ¢e
parafraziramo Paula Reuterja (1989: 3—4), je med dunajskim kongresom 1815 in prvo svetovno vojno 1914, torej v
obdobju svete alianse oz. peterovladja, zunanja politika Se naprej temeljila »/.../ na monarhisti¢nem izroc€ilu, ko je
voditelj drzave deloval kot predstavnik drzave v zunanjih zadevah in vsi ostali sodelujoéi v zunanjih zadevah, posebno
ministri in veleposlaniki, so sluzili zgolj kot delegati. To izrocilo je bilo v nekaterih ozirih analogno tistemu, ki je
kralja naredilo za voditelja drzave v notranjem redu, vendar je ta monopol prezivel dlje ¢asa na podro¢ju zunanjega
predstavljanja, medtem ko je doma kmalu erodiral s pojavom parlamentarnih in demokrati¢nih sistemov. Tudi njegova
politi¢na opravicljivost je bila trajnej$a, ker so drzave imele samoumeven interes, da na ta na¢in uravnavajo svoje
zunanje odnose samo skozi en kanal. Res, centralizacija zunanjih odnosov je $e vedno najboljsi in edini na¢in, da se
integracija interesov obdrZi zgolj na nacionalnem nivoju in s tem obrani sociolo§ka osnova suverenosti. Dejstvo, da
vsak drzavljan, oddelek ali ministrstvo pridobi u¢inkovito sposobnost, da neposredno sodeluje v zunanjih odnosih,
zaznamuje zacetek federativnega procesa, ki se bo pojavil kasneje in kon¢no dosegel svoj visek v volilu suverene
drzave, ki je precej nepazljivo dopustila, da se niti druzbene solidarnosti stkejo preko njenih meja, s ¢emer so nastale
prav tiste institucije, ki jo bodo oropale suverenosti.« Skratka, tezko bi si danes predstavljali, da bi vsa podrocja
druzbenega zivljenja, ki zahtevajo ¢ezmejno sodelovanje, uresni¢evalo zgolj eno ministrstvo. Na primer boj proti
nalezljivim boleznim, organiziranemu kriminalu, lokalnemu obmejnemu in ¢ezmejnemu nacrtovanju, usklajevanju



Solskih sistemov itn. Pri tem gre za to, da Stevilne zadeve ne sodijo na podro¢je zunanjega ministrstva, po drugi strani
pa Stevilne dejavnosti (npr. carinski predpisi) zahtevajo hitro in sprotno prilagajanje, kar izklju¢uje posrednike, kot so
zunanja ministrstva ipd.

K vpraSanju upravljanja moramo pristeti tudi to, da so se zaradi u¢inkovitosti in racionalizacije zacele razvijati posebne
(ad hoc) misije ter konference na vrhu (Sefi drzav in vlad), ki pa imajo tudi svoje omejitve (Melissen, 2003). Posebne
misije imajo svojo logiko v tem, da gre tu obi¢ajno za zaupnike najvisjih predstavnikov oblasti, ki zato zbujajo tudi
zaupanje na strani, ki jih sprejema. Ob tem so to lahko specialisti za doloceno podrocje, lahko pa so to zgolj osebe, ki
so placane, da se za dlje casa popolnoma posvetijo neki posebni misiji, ¢esar si sicer diplomati ne morejo privosciti.
Vse to je poznano Ze iz prvih zacetkov diplomacije, razlika s sodobnostjo je v tem, da je v danasnjem ¢asu ozemlje v
tujini prepredeno s sedentarnimi predstavniki, ki se zaradi ad hoc misij lahko pocutijo celo ogrozene. Predvsem
sposobnosti in primernosti sedentarnih predstavnikov, ki so obi¢ajno karierni diplomati. Toda tudi tu gre bolj za
vpraSanje organizacijskih prijemov, za vpraSanje ustreznih komunikacij oz. za sposobnost upravljanja druzbenih
podsistemov, kjer se morajo sposobnosti posameznikov zgolj dopolnjevati in kjer ni potrebe po nezdravi konkurenci.
Ker je bila diplomacija izro€ilno vezana na odlo¢itve v svojih centralah, je to tudi pomenilo, da je do skupnih odlo¢itev
prihajalo z veliko potrato ¢asa. Drugace povedano, pogajanja diplomatov, ki so bili vezani na navodila iz svojih drzav,
so (bila) vedno zamudna. Zato se je razvila praksa, da so se zaceli sestajati odlo¢evalci, tj. Sefi drzav in vlad (pa tudi
zunanji ministri). Zgodovinsko gledano (od koncerta evropskih velikih sil naprej), je to gotovo imelo svoje prednosti,
ki pa se v danasnjem casu dokaj relativizirajo. Najprej lahko omenimo vprasanje kvantitete tovrstnih srecanj. Iz
najrazli¢nejsih razlogov — zunanje- in notranjepoliti¢ne narave — se Stevilo sre¢anj na vrhu skoraj letno povecuje.
Kvantitativno povecanje sreCevanj Sefov drzav in vlad gotovo ni v korelaciji s kakovostjo teh srecanj oz. z njihovim
»outputom«. Zagovorniki tovrstnih srecanj sicer priznavajo, da od taksnih sreanj ne moremo vedno pricakovati
otipljivih rezultatov, da pa so neotipljivi rezultati, kot je npr. vzpostavljanje zaupanja, prav tako pomo:—:mbni.4 Ne da bi
zeleli zanikati pomen zaupanja, pa moramo vendarle upostevati, da morajo odlocevalci gledati predvsem na interese
svojih drzav. To pa pomeni, da se morajo odlo€itve, ki jih hocemo obelodaniti na tak§nem vrhu, sprejeti Ze prej — po
obicajnih diplomatskih poteh. Pa smo Ze spet pri klasiéni diplomaciji. Ce se nam zdi argument interesa drzav preve¢
idealisti¢en, moramo vendarle ugotoviti, da so vsaj predstavniki parlamentarnih demokracij odvisni od svojih volivcev
o0z. od razpolozenja v domaci javnosti. Prav zaradi domace javnosti morajo tudi Sefi drzav in vlad paziti na to, kaj in o
¢em odlocajo. Domaca javnost in zakonitosti delovanja medijev jih silijo v koli¢insko povecevanje srecanj na vrhu,
prav isti razlog pa jim onemogoca sprejemanje odlo€itev, ki bi jih domaca javnost razumela kot zanemarjanje
nacionalnih interesov. Tovrstna kritika gre tako dale¢, da v bilateralnih odnosih spremljanje najvisjih politikov s strani
mocne gospodarske delegacije imenuje tudi kot »politiko polnih avionov«. In res so vedno vprasljivi rezultati tovrstnih
dejavnosti, pri tistih rezultatih, ki jih pa lahko nastejemo, pa se lahko vprasamo, ali jih ni povzro¢ila predhodna
dejavnost oz. zakaj niso bili rezultat predhodne (diplomatske) dejavnosti. Kakorkoli Ze, kvantitativno in kvalitativno so
se sreCanja drzav na vrhu okrepila, vendar je tudi ta dejavnost naletela na svoje omejitve.

V poglavje o boljsem upravljanju druzbe moremo omeniti tudi razvoj parlamentarne diplomacije. Argumentacija, kako
so parlamenti po prvi svetovni vojni prevzeli funkcijo na¢rtovanja zunanje politike in nadzora nad izvajanjem zunanje
politike, bi sicer sodila v del, ki se ukvarja z demokratizacijo druzbenih odnosov. Toda iz funkcionalisti¢ne perspektive
lahko prav tako argumentiramo, da so danes parlamenti (zakonodajna veja oblasti) pomembni odlo¢evalci, ki
pooblascajo zunanjepolitine dogovore in jih prevajajo v notranjepoliticne odlocitve. S tega vidika je neposredno
sodelovanje zakonodajnih vej oblasti §e smotrnej$e od sodelovanja izvr$nih oblasti na vrhu. Kakorkoli Ze, davnega leta
1948 je bila na multilateralni ravni mednarodna vladna organizacija Svet Evrope prva, ki je v svojo strukturo vkljucila
tudi predstavnike nacionalnih parlamentov. Od takrat pa do danes prakti¢no ni ve¢ mednarodne vladne organizacije,
kjer v taksni ali drugac¢ni obliki ne bi sodelovali predstavniki nacionalnih parlamentov. Najdemo jih v vojaskih
organizacijah, kot je npr. Nato, a tudi v neformalnih zvezah drZav, kot je Srednjeevropska pobuda. Se posebe;j tesno je
sodelovanje npr. med predstavniki nacionalnih parlamentov nordijskih drzav, v Evropski uniji pa vemo, da so
parlamentarci voljeni Ze neposredno. Danes je prakti¢no samo $e Organizacija zdruzenih narodov (OZN) brez
predstavnikov parlamentov, pa Se tu obstajajo pobude in aktivnosti, da bi pri delu te organizacije zaceli sodelovati
parlamentarci (Committee for a Democratic UN, 2006).

Nazadnje moramo omeniti $e trend decentralizacije drzavne uprave do Cesar prihaja zaradi lazjega obvladovanja
zapletenih druzbenih odnosov. Vsaj v Evropi je opazen trend vec¢anja samouprave lokalnih in regionalnih oblasti, kar
gre v dolo¢eni meri na raun pristojnosti osrednjih oblasti. Toda pri lokalni in regionalni samoupravi ne gre zgolj za
odlocanje o tem, »kje bodo stale kante za smeti«, temvec res bolj za to, da si ljudje zelijo odlocati o najpomembnejsih
vprasanjih, ki zadevajo njihovo eksistenco na dolo¢enem obmocju. Pri tem nujno pride do tega, da se lokalne in
regionalne oblasti povezujejo s sosednjimi lokalnimi in regionalnimi oblastmi, pa ¢etudi prek nacionalnih meja. Z
lokalnimi in regionalnimi oblastmi, s katerimi delijo dolo¢eno podobnost oziroma podobne interese, pa se povezujejo
tudi funkcionalno v $irSem mednarodnem prostoru (zveze mest ali regij). In konéno se povezujejo tudi SirSe politi¢no
zato, da lahko uresnicujejo svoje interese proti mednarodnim organizacijam, na primer v Svetu Evrope ali v Evropski
uniji. Pripomniti velja, da sta tudi nasteti mednarodni organizaciji zainteresirani za sodelovanje s subnacionalnimi
oblastmi, saj je v¢asih lazje sodelovati z entitetami, ki jih ne obremenjuje pojem suverenosti. Kakorkoli Ze, tudi na
subnacionalnih ravneh se odvija zivahna paradiplomatska dejavnost, subnacionalne enote odpirajo svoja predstavnistva



v tujini, sklepajo najrazli¢nejSe sporazume, se med seboj dogovarjajo, lobirajo v mednarodni skupnosti in izvajajo vse
mogoce podobne aktivnosti.

Na koncu velja pri upravljanju druzbenih odnosov omeniti Se nekaj. Sodobni pojavi v mednarodni skupnosti in v
posameznih drzavah zahtevajo sodelovanje politike, prava, ekonomije, tehnike in Se kakSne vede. Po eni strani to
postavlja izzive pred izro¢ilna znanja, vedenja in ves¢ine tradicionalnih diplomatov (to poleg demokracije in
¢lovekovih pravic vpliva na spremenjeno socialno strukturo diplomatov in spremenjeno izobrazbo). Po drugi strani pa
morajo biti v diplomatske dejavnosti vkljuceni Stevilni strokovnjaki, ki niso diplomati. Predvsem tradicionalno
izobrazeni diplomati opazujejo ta dogajanja z velikim nerazumevanjem.

(b) Omenili smo Ze, da bi mednarodno sodelovanje parlamentov lahko oznaéili za rezultat demokratizacije druzbenih
odnosov v nacionalnih drzavah, s tem pa tudi demokratizacije mednarodnih odnosov. Toda bolj kot to je na
spremembo zunanjepolitiéne dejavnosti vplivala vloga medijev pri demokratizaciji druzb.

Klasi¢no velja, da je bila neko¢ diplomacija tajna dejavnost s tajnimi rezultati. To naj bi tudi botrovalo katastrofalnim
rezultatom tak$ne diplomacije, vklju¢no z vojnami. To je bil razlog, da so parlamenti zaceli prevzemati tudi klasi¢no
izvr$no funkcijo, tj. naértovanje in nadzor nad izvajanjem zunanje politike. S tem pa sta zunanja politika in diplomacija
postala javni. V modernem ¢asu opazimo prvi primer javnega objavljanja mednarodnih pogodb, javnega nacrtovanja
zunanje politike in nadzora nad zunanjo politiko za ¢asa francoske revolucije v delovanju nacionalnega konventa
(takratne skupscine, parlamenta). Manj znano pa je dejstvo, da se nacionalni konvent ni obrac¢al tudi neposredno le na
domaco javnost, temvec tudi na tuje javnosti. Domaco javnost so mobilizirali za svoje pocetje, tujim suverenom pa so
zagrozili, da ¢e bodo oni sprozili vojno proti Franciji, bo Francija sprozila vojno njihovih ljudstev proti njim, tj. proti
monarhom. Vsaj ti so to tako razumeli (Salazar, 2005).

To dejstvo je vecinoma padlo v pozabo in dandanes pogosto sli§imo, da je bil ameriski predsednik tisti, ki se je na
pariski mirovni konferenci po prvi svetovni vojni kot prvi zavzel za javno diplomacijo, za javna pogajanja in javno
objavljene rezultate pogajanj (javno objavljanje pogodb). Toda Wilson je to prevzel od sovjetov, ki so po vzoru
francoske revolucije javno objavili pogodbe carske Rusije, ve¢, danes pozabljamo, da so se javno pogajali v Brest-
Litovsku. O tem govori ameriski predsednik Wilson tudi v svojem govoru na skupnem zasedanju Kongresa 8. januarja
1918, ki ga poznamo z imenom 14 Wilsonovih toc¢k. Med drugim je rekel: »/.../ Ruski predstavniki so vztrajali, zelo
upravic¢eno, zelo modro in v resni¢nem duhu moderne diplomacije, da naj bodo konference, ki so jih imeli s
tevtonskimi in turSkimi drzavniki, za odprtimi, ne za zaprtimi vrati in ves svet je bil poslusalstvo, tako kot so zeleli /.../
glasnogovorniki centralnih cesarstev so svet ponovno poskusali seznaniti s svojimi vojaskimi cilji in so ponovno
izzvali svoje nasprotnike, da povedo, kaj so njihovi cilji in kak$na vrsta pomiritve bi se jim zdela pravi¢na in
zadovoljiva /.../ Nasa zelja in na§ namen sta, da morajo mirovni procesi, ko se bodo enkrat zaceli, biti popolnoma
odprti in da odslej ne bodo ve¢ vsebovali, ne dovoljevali, kakr$nihkoli tajnih sporazumov. Dnevi osvajanja in
pove(li)éevanja (aggrandizement) so minuli; prav tako dnevi tajnih zavez, sklenjenih v interesu dolocene vlade, ki bi
lahko v nekem nepredvidenem trenutku porusili svetovni mir. To sre¢no dejstvo, ki je sedaj jasno vsakemu javnemu
posamezniku, katerega misel ne vztraja ve¢ na obdobju, ki je mrtvo in je preslo, omogoca vsaki naciji, katere nameni
so skladni s pravi¢nostjo in svetovnim mirom, da sedaj, ali kadarkoli, razodene cilje, ki jih ima v vidu.« (President
Woodrow Wilson’s Fourteen Points, 1918)

Vendar pa, kot vemo, si je ameriski predsednik med mirovno konferenco premislil. Zaradi nepopustljivosti lastnih
zaveznikov pri pogajanjih (in ne zaradi nasprotnikov) je pricel zagovarjati tajna pogajanja in javno objavljene rezultate
pogajanj. Javnost (mednarodna javnost) pa so zanj v tistem Casu predstavljala mnenja drzav, ki naj bi se odrazila v delu
skupséine Drustva narodov, tako kot je »ves svet« zgolj predstavljal »drzave sveta«.

Pravi mojster vplivanja na javnost je postal nacisti¢ni Tretji rajh. Vplival je na javnost doma in v tujini; to so kasneje
imenovali Gobelsova propaganda. Njegovo mojstrstvo so prevzele Stevilne drzave, posebno e ZSSR in ZDA kot
voditelja obeh blokov.’ Do satelitskih komunikacij so vecino dela opravljale radijske postaje (npr. Voice of America),
kasneje pa televizija (CNN, BBC itn.). Na terenu ne smemo pozabiti na posebne organizacije, drzavne in paradrzavne,
ki so opravljale tudi funkcijo propagande. ZSSR je med vojnama uporabljala Kominterno ali komunisti¢no
internacionalo, po vojni Informbiro ali informacijski biro komunisti¢nih partij, ZDA so uporabljale United States
Agency for International Development (USAID) itn. (Dizard Jr., Wilson P., 2004). Pri tem je bilo najbrz
najpomembnejse to, da se je pojmovanje javnosti spremenilo. In avtorji so na novo odkrili javno diplomacijo (Batora,
2005, Gonesh in Melissen, 2005, Melissen, 2005, Potter, 2002, Riordan, 2004).

Razmere so se spremenile. Med drugim je prislo do porasta demokracije, vkljuéno z rojstvom mocnejse in vplivnejse
civilne druzbe. Rast pomena ¢lovekovih pravic je dala ve¢jo tezo posamezniku, ki je vsaj v demokracijah pridobil
pomen kot volivec oblastnih struktur. Ker pa na volilne rezultate vpliva tudi javno mnenje, je postopoma rasel tudi
pomen splosne javnosti, Se posebej pa posebnih javnosti. Ekonomska propaganda se je preimenovala v oglasevanje in
informiranje potro$nika, zato ni ¢udno, da je politina propaganda postala odnosi z javnostmi. Danes javna diplomacija
pomeni obvesc¢anje, komuniciranje in stike z javnostmi. Vplivanje na tuje javnosti je postalo tako ali e pomembnejse
kot vplivanje na tuje vlade (Henrikson, 2006). Ob tem pa ne smemo pozabiti na pomembnost vplivanja na domaco
javnost. Nacini so se spremenili in deloma vsebina — ve¢inoma zaradi novih spoznanj —, funkcija pa je ostala ista.’

V zadnjem ¢asu lahko opazimo, da se je spremenila vloga mnozi¢nih medijev. Mnozi¢ni mediji so dolgo ¢asa veljali za
Cuvarja demokracije, za Cetrto vejo oblasti in kar je $e podobnih prispodob. Simboli¢no so svojo vlogo odigrali v
obdobju vietnamske vojne, ko so z objavami slik in porocil o dogajanju spodbudili antivojna razpolozenja in kon¢no



razmere, v katerih zmaga ZDA ni bila ve¢ mogoca. No, v prvi zalivski vojni, ki smo jo lahko deloma spremljali
neposredno po televiziji, se je po oborozenem spopadu izkazalo, da so bili novinarji vedno tam, kjer se ni skoraj ni¢
dogajalo. V vojni ZDA in Velike Britanije proti Iraku pa so poro¢evalci §li $e korak napre;j. Pristali so v isti postelji z
vojsko (embedded), kar pomeni, da so sicer lahko bili v prvih vrstah, vendar so lahko snemali in porocali samo tisto,
kar jim je vojska dovolila. Skoraj tako je bilo med drugo svetovno vojno, ko je bila cenzura $e nekaj obicajnega. In to
je v skladu s tem, da dandanes mediji pogosto niso ve¢ sredstvo za nadziranje oblasti, temve¢ sredstvo, s katerim oblast
manipulira z javnostmi.

Vendar v osnovi to ne spreminja doloc¢enih funkcij diplomatsko-konzularnih predstavnistev. Tiskovni ataseji in konzuli
%e vedno opravljajo svoje dejavnosti, podobno kot sluzbe za informiranje posameznih nacionalnih vlad. Se vedno
obstajajo kulturno-informacijski centri in njim podobne kvazidrzavne ustanove. Morda se je povecalo njihovo Stevilo
(ustanove za pridobivanje naloZb, turistov, §tudentov itn.). Se projektne skupine, ki poskusajo ciljno vplivati na
dolocene javnosti na podlagi posebej zasnovanih projektov, niso ni¢ novega. V tem smislu javna diplomacija ni prav
ni¢ novega, gre morda za to, da se je zaradi zahtev globalizacije intenzivirala kvantitativno in kvalitativno.

Druga zadeva v zvezi z demokratizacijo in njenim vplivom na diplomatsko-konzularna predstavnistva je sprememba v
socialni in spolni sestavi osebja. Sprememba socialne sestave je naravno nadaljevanje razslojevanja v nacionalnih
okvirjih, kjer posebno vlogo zacenja igrati sistem izobrazevanja, znotraj tega pa kakovost izobrazevanja. Neko¢ so bili
diplomati predvsem osebe plemiskega porekla, danes pa ta mesta vecinoma zasedajo osebe sine nobilitas (brez
plemstva), za kar je v veljavi okrajSava »snob«. Pa je morda to veljalo v nekem prehodnem obdobju. Danes je vse bolj
v ospredju zahteva po visokospecializiranih strokovnjakih (predvsem pri velikih drzavah, ki si lahko to privos¢ijo) in
po posebno izobrazenih generalistih (predvsem pri malih drzavah). Vendar pa nezavedanje tega, da lahko zunanji
odnosi usodno vplivajo na notranjo politiko posamezne drzave, $e vedno povzroca zanemarjanje kvalitete diplomatsko-
konzularnega kadra.

Spolna sestava nam kaZze kvantitativen porast Zena v sestavi zunanjih ministrstev, s tem pa najbrz tudi v diplomatsko-
konzularnih mrezah. Prvo vpraSanje, ki se nam zastavlja, je, ali prihaja do tega zaradi padca druzbenega ugleda poklica
in posledi¢no padca dohodkovnih beneficij (kot je to veljalo za srednjeSolske uitelje itn.) ali pa lahko i§¢emo vzroke
drugje. Drugo vpraSanje, ki se nakazuje, pa je, ali in kako to vpliva na delovanje diplomatsko-konzularnih
predstavnistev. Ze od samih zagetkov sodobne emancipacije ena, kar je ena od posledic prve svetovne vojne, se je
pojavljalo vpraSanje smiselnosti spremljanja moZz na njihovo delovno mesto v tujini, ¢e so Zene imele svoj poklic.
Vprasanje varnosti (ki je med drugim zahtevalo od diplomata status poro¢ene osebe) pa je (poleg ekonomic¢nosti)
botrovalo temu, da naj se partnerji diplomatskih predstavnikov ne bi zaposlovali pri delodajalcih drZzave prejemnice.
To je ze samo po sebi povzrocalo tezave, ki so se samo stopnjevale do danasnjega dne, ko naj bi mozje spremljali svoje
Zene v njihovih diplomatskih dolznostih. Sicer pa v zadnjem ¢asu opazamo nekaj premikov v smislu dovoljenega
lazjega zaposlovanja ¢lanov diplomatske druZzine pri delodajalcih drzave prejemnice. V zvezi s tem je seveda treba
omeniti, da Zenske za dolo¢ena okolja niso najbolj primerne (na primer za diplomatski polozaj v ortodoksnih
muslimanskih drzavah), po drugi strani pa so prav Zenske tiste, ki lahko ugodno vplivajo na percepcijo spoStovanja
¢lovekovih pravic.

V Evropski uniji se v Stevilnih drzavah, Se posebej v malih drzavah, pojavljajo nekak$na nerealna pricakovanja, lahko
bi rekli tudi zmote, kar se ti¢e prihodnosti vloge in pomena nacionalnih diplomatsko-konzularnih mrez v okviru skupne
zunanje politike Evropske unije (Batora, 2003). Za ponazoritev, zakaj je najbrz temu tako, si poglejmo Slovenijo.

Ne razpolagamo z natanénimi podatki o diplomatsko-konzularni mrezi Republike Slovenije, ki jo klasificiramo v
kategorijo malih drzav. Po pisanju medijev ima leta 2006 Slovenija 37 veleposlaniStev, s katerimi pokriva 41 drzav, 7
generalnih konzulatov in 25 ¢astnih konzulov (Dnevnik, 23. 5. 2006: 7).7 Podatki spletne strani Ministrstva za zunanje
zadeve (na katere se tudi ne moremo popolnoma zanestis) pa kazejo, da ima Slovenija 27 veleposlanistev v Evropi, ki
pokrivajo $e 17 drzav v Evropi, 8 v srednji Aziji, 2 v arabskem svetu in 1 na Karibih. Pet veleposlanistev v Aziji
pokriva Se dve drzavi v isti regiji, v arabskem svetu eno veleposlanistvo pokriva $e pet drugih, tri veleposlanistva na
ameriski celini $e Stiri drzave v Juzni Ameriki in Avstralija pokriva §e Novo Zelandijo. Torej naj bi 37 veleposlanistev
pokrivalo Se nadaljnjih 40 drzav.

Kvantitativno predstavljanje Slovenije v svetu (o kvalitativhem tu ne govorimo) ni ni¢ bolj razveseljivo na podrocju
konzularnega zastopanja.9 Izhajamo sicer iz domneve, da imajo vsa veleposlani§tva tudi konzularnega usluzbenca,
¢etudi je iz podatkov na spletni strani slovenskega ministrstva za zunanje zadeve razvidno, da ima zgolj eno
veleposlaniStvo tudi konzularni oddelek. Konzularnih predstavniStev brez ¢astnih konzulov je 8 (vsa so v Evropi in
ZDA), poleg njih pa opravlja funkcije konzularnega predstavni$tva Se 58 ¢astnih konzulov. Vsi skupaj pokrivajo 55
drzav.

Pokritost univerzalnega sveta, vseh drzav na svetu, je pri malih drzavah skromna. Izhajali bomo iz tega, kar naj bi
prinesla reformna pogodba in na njej temeljeci dokumenti in politike. Za naSe potrebe to pomeni, da naj bi vsak
drzavljan drzave ¢lanice Evropske unije torej samodejno pridobil tudi drzavljanstvo Evropske unije in s tem povezane
pravice in dolznosti. Med te pravice sodi tudi diplomatska in konzularna zas¢ita katerekoli drzave ¢lanice EU na
ozemlju tretjih drzav, ¢e v tisti drzavi ni predstavljena njegova nacionalna drzava. 10

Kar zadeva razvoj na podroc¢ju diplomatsko-konzularne zas¢ite v Evropski uniji, so male drzave lahko zadovoljne, saj
imajo relativno manj razvejano diplomatsko-konzularno mrezo po svetu, njihovi drzavljani pa zaradi tega na¢eloma ne



bodo manj zas€iteni v tujini. Naceloma velja poudariti zato, ker bo treba pocakati, kako se bodo zadeve izvajale v
praksi, kako dosledno se bo tu uveljavljalo nacelo nerazlikovanja in ali bodo vlade posameznih prizadetih drzav, ki
bodo odvisne od diplomatske mreze druge drzave ¢lanice Evropske unije, zato kaj manj pod pritiskom javnosti, ko bo
do problemov prislo. Drugace povedano, pocakati bo potrebno, kako ucinkovita bo ta zas¢ita v praksi. Prvi primeri
niso najbolj spodbudni: v primeru izraelske agresije na Libanon julija 2006 so bila nacionalna konzularna
predstavnistva tako zaposlena s svojimi drzavljani, da niso utegnila poskrbeti tudi za drzavljane drugih ¢lanic Evropske
unije, ¢eprav bi evakuacija lahko pomenila razliko med Zivljenjem in smrtjo (Dnevni, 19. 7. 2006: 3). Ce zadeve
poskuSamo opravicevati z izrednimi razmerami, se postavlja vprasanje, kdaj je konzularna zas¢ita pravzaprav
pomembnejsa: ko gre lahko za vprasanje zivljenja in smrti ali v normalnih razmerah, ko gre ve¢inoma za pravno-
upravno pomo¢ posameznikom. Za male drzave bi bil vecji dosezek, ¢e bi bili njeni drzavljani (fiziéne in pravne
osebe) upraviceni do pomodi, ne le zaséite diplomatsko-konzularnih predstavnistev drugih drzav. Spomnimo se, da
Dunajska konvencija o konzularnih odnosih govori npr. tudi o »zagotavljanju pomoc¢i in podpore ...«. Lahko, da naj bi
se to razumelo samo po sebi, bolje pa bi najbrz bilo, da bi funkcije bile bolj podobne tistim v prej omenjeni konvenciji.
Toda v kolik$ni meri naj druga drzava prevzame zastopanje interesov drzavljanov neke drzave v tujini, je stvar
politi¢ne odlocitve, ki se ne nazadnje tice tudi suverenosti.

Male drzave — med njimi tudi Slovenija — se
zana$ajo na to, da bodo vse drzave Evropske unije prevzele diplomatsko-konzularne naloge za vse druge drzave
Evropske unije, ki v doloceni tretji drzavi ne bodo navzoce (Hocking in Spence, 2005). Ne dvomimo, da bo to veljalo
za nekatere diplomatske in konzularne funkcije. Kar se konzularnih funkcij ti¢e ne dvomimo, da se bodo postopoma z
ustrezno povezanimi komunikacijami lahko uresni¢evale predvsem upravne funkcije.11 Funkcije konzularnega
predstavniStva (¢l. 5 Dunajske konvencije o konzularnih odnosih iz leta 1963) pa so Se: (1.) §¢itenje interesov svoje
drzave in njenih drzavljanov (fizi¢nih in pravnih oseb); (2.) spodbujanje prijateljskih in razvijanje trgovinskih,
gospodarskih, kulturnih in znanstvenih odnosov; (3.) obvescanje svoje drzave o trgovinskih, gospodarskih, kulturnih in
znanstvenih razmerah in razvoju dogodkov v drzavi gostiteljici ter dajanje informacij zainteresiranim posameznikom;
(4.) zagotavljanje pomoci in podpore svojim drzavljanom (fizicnim in pravnim osebam). Za te funkcije pa je manj
jasno, kako se bodo lahko izvajale v praksi, saj gre poleg konceptualne nedorecenosti Se za vpraSanje tehnicne
izvedljivosti tovrstnih funkcij.

Za substituiranje diplomatskih predstavnistev
velja podobno. Funkcije diplomatskega predstavnistva (¢l. 3/1 in 2 Dunajske konvencije o diplomatskih odnosih iz leta
1961) so med drugim: (1.) predstavljanje svoje drzave; (2.) $¢itenje interesov svoje drzave in njenih drzavljanov; (3.)
pogajanje z drzavo gostiteljico; (4.) obves¢anje svoje drzave o razmerah in razvoju dogodkov v drzavi gostiteljici; (5.)
spodbujanje prijateljskih in razvijanje gospodarskih, kulturnih in znanstvenih odnosov; (6.) mozne so tudi konzularne
naloge. Pri tem se zastavlja vprasanje izvedbe tovrstnih funkcij za druge drzave, z vidika naSega razmisljanja pa se
postavlja vprasanje modalitet »razvijanja gospodarskih, kulturnih in znanstvenih odnosov«, predvsem pa »konzularnih
nalog«.

V zadnjem ¢asu se (Saner in Yiu, 2003), tudi v
Sloveniji, med diplomati vse ve¢ govori o ekonomski diplomaciji, gospodarski diplomaciji, podjetniski diplomaciji in
kar je $e podobnih pojmov. To bi seveda zahtevalo posebno obravnavo, predvsem na temo, v ¢em in zakaj se ti pojmi
med seboj izkljucujejo in v ¢em se dopolnjujejo. S tem v zvezi so tudi razmisljanja, kako organizirati podjetniska
predstavniStva (predvsem podjetij v drzavni lasti), kako urediti razmerja med panoZnimi in splo$nimi gospodarskimi
predstavnistvi itn. Seveda pa pri tem ne bi smeli pozabiti na institut ekonomskega ataseja v diplomatskih
predstavnistvih. Ta je vsaj tako obi¢ajen, kot so to tiskovni, vojaski mornariski in podobni ataSeji. Vendar ze od 12.
stoletja naprej poznamo institut konzulov, ki so v tujini skrbeli za trgov(in)ske in druge pravice svojih podloznikov, kar
nenazadnje poznamo tudi Ze iz antike. Danes na novo odkrivamo ekonomsko in podjetnisko diplomacijo, v bistvu
funkcije, ki bi jih morali izvajati konzulati. Samo ustrezen pomen bi jim bilo potrebno dati, tako kot tudi ustrezna
navodila diplomatsko-konzularnim predstavniStvom, kaj so njihove naloge in znotraj tega prioritete.

Ob koncu naj sklenemo, da ni veliko novega pri
diplomaciji XXI. stoletja. Kvalitativno in kvantitativno so se razmere resda spremenile, vendar funkcije slej ali prej
ostajajo enake. Problem je bolj v tem, kako jih posamezna drzava uresniCuje, kar pa je odvisno od njene materialne in
kadrovske sposobnosti. Male drzave bi morale pri tem biti e posebej skrbne, ker imajo po definiciji skromnej$e vire.
Da bodo lahko male drzave vsaj v Evropi svoje omejitve kompenzirale s skupno diplomatsko-konzularno sluzbo
Evropske unije, pa lahko drzi le deloma. Prevelika pricakovanja na tem podro¢ju bodo lahko prinesla tudi razoCaranja
in zanesti bi se veljalo prvenstveno, ne pa izkljucujoce, na lastne sile.
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Telefonske povezave so aktualne Se danes. Tako sta se junija 2006 Gréija in Turcija dogovorile, da bosta vzpostavile t._i. vojasko »vroco linijo«
med operativnima centroma NATO v Larissi in Eskilehirju. SluZila naj bi za izogibanje zracnih incidentov nad Egejskim morjem (Glas Istre, 10. 6.
2006: 39).

> O nevarnostih, ki jih prinasa sodobna tehnologija (vdori v zaupne baze podatkov itn.), na tem mestu ne bomo govorili. Zlorabe tehnike in
tehnologije so vedno mogoce in jih je treba preprecevati z drugimi tehnicnimi in sistemsko-organizacijskimi prijemi.

* Ta argument se je navajal ob srecanju Bush-Putin v Ljubljani.

' Tudi druge drzave so tekmovale na tem podrocju. Oddajniki radia Tirane, Pekinga in Moskve so bili med najmocnejsimi v svetu. Tudi
Jugoslovanska tiskovna agencija Tanjug je bila peta po velikosti na svetu.

®  Se danes moramo v besedililh o mednarodnih odnosih biti pozorni na to, kaj je misljeno s svetovno javnostjo: ali je to mnenje drzav, ki se
manifestira v prepricanju Generalne skupscine OZN, ali pa gre za agregatno razpolozenje posameznih nacionalnih javnosti, ki jih potem oznacimo za
svetovno javno mnenje.

7V MZZ naj bi bilo zaposlenih 445 diplomatov, od tega naj bi jih 206 delovalo v tujini (Delo, 23. 5. 2006: 3).

8 Podatki véasih pokazejo, da se dolocena drzava pokriva iz dveh veleposlanistev v tujini, neenotno je navajanje vodij predstavnistev itn.

?  Za potrebe nasega pisanja ne bomo razlikovali med generalnimi konzulati in konzulati.

10"y Ustavni pogodbi je bilo $e navedeno, da ima vsakdo na osnovi drzavljanstva pravico do: (1.) svobode gibanja in nastanitve; (2.) aktivne in
pasivne volilne pravice v Evropski parlament (EP) ter na lokalnih volitvah v drzavi prebivalisca; in (3.) peticij EP, pobude ombudsmanu, pisanju
institucijam ter svetovalnim organom Unije in to v kateremkoli ustavnem jeziku ter dobiti odgovor v istem jeziku.

""" Npr. izdajanje potnih listin lastnim drzavijanom in viz tujim drzavljanom; opravljanje notarskih, maticnih in drugih podobnih ter upravnih
nalog; $citenje interesov svojih drzavljanov (fizicnih in pravnih oseb) pri dedovanju; $citenje interesov svojih mladoletnih in ne polno opravilno
sposobnih drzavljanov, zastopanje svojih drzavljanov pred sodisci in drugimi organi; posredovanje sodnih in drugih dokumentov, pravna pomoc¢
domacim sodiscem in posredovanje pricanj domacim sodiscem; nadzorovanje ladij in letal svoje drzave; pomoc ladjam in letalom svoje drzave ter
njihovim posadkam, sprejemanje in overovljanje ladijskih dokumentov, raziskovanje dogodkov, ki so se pripetili med voznjo, resevanje sporov med

kapitanom, castniki in posadko; opravijanje drugih konzularnih nalog.



