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ANALOGIJA MED STRUKTURAMA DRZAVE IN
MEDNARODNE SKUPNOSTI: GLOBALNO VLADAN]JE,
MEDNARODNE INSTITUCIJE IN DIPLOMACIJA V

21. STOLETJU**

Povzetek. Cilj clanka je s pomocjo modela analogije
strukture drzave in strukture mednarodne skupnosti
analizirati viogo diplomacije v spremenjenih pogojih
delovanja v mednarodnih odnosih, ki so posledica glo-
balizacije ter sprememb svetovne ureditve. To pocne
z analizo tistih subjektov, ki sodelujejo v procesih glo-
balnega viadanja in ki najbolje ustrezajo t.i. notranji
analogiji: mednarodnih viadnih in nevladnih organi-
zacij ter mednarodnih parlamentarnih institucij. Avtor
meni, da bolj ko bodo problemi, s katerimi se sooca
posameznik, globalne narave, bolj ko se bodo odloce-
valski procesi preseljevali na globalno raven in bolj ko
bo viadanje v mednarodni skupnosti postajalo »vladas,
vecji bo pritisk nedrzavnih akterjev, da bi v teh proce-
sih sodelovali. V takem okolju tradicionalna diplomaci-
Ja postaja sredstvo in nacin komunikacije, ki ga poleg
drzav uporabljajo in se vanj vkljucujejo tudi drugi
subjekti mednarodnih odnosov.

Klju¢ni pojmi: globalno viadanje, mednarodne organi-
zacije, diplomacija, mednarodne neviadne organiza-
cije, mednarodne parlamentarne institucije

Predmet analize in struktura prispevka

Cilj prispevka je s pomocjo modela analogije strukture drzave in struk-
ture mednarodne skupnosti (subjektov, ki sodelujejo v procesih globalnega
vladanja) analizirati vlogo diplomacije v spremenjenih pogojih delovanja
v mednarodnih odnosih, ki so posledica globalizacije ter sprememb sve-
tovne ureditve. Diplomacija se v literaturi nac¢eloma proucuje iz dveh med
seboj povezanih zornih kotov: prvi¢, kot sposobnost navezovanja stikov
in nacinov sporazumevanja med drzavami; drugic¢, kot sredstvo zunanje

* Dr. Zlatko Sabic, redni profesor na Fakulteti za druzbene vede, Univerza v Ljubljani.
** Pregledni znanstveni clanek.
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politike, ki pomaga pri uresni¢evanju interesov drzave (Jorgensen, 2010:
260; Feltham, 1993: 1; Berridge in James, 2003: 70). Vendar pa so analize
diplomacije oz. diplomatskih dejavnosti, ki kot predmet proucevanja upo-
Stevajo izklju¢no drzave, z vidika dinamike razvoja sodobne mednarodne
skupnosti pogosto nezadostne. Ne zajamejo nujno vse kompleksnosti, ki
jo v. mednarodno skupnost vnasajo globalizacijski procesi, $e posebej po
tem, ko je s padcem berlinskega zidu razpadla njena bipolarna ureditev.
Strah, da bo mednarodna skupnost zaradi prevlade Zdruzenih drzav Ame-
rike nad Sovjetsko zvezo presla v unipolarnost, torej v absolutno domina-
cijo ZDA, ni imel realnih temeljev (Kissinger, 1994: 809). Nasprotno, zacele
so se pojavljati studije, ki so napovedovale mednarodno skupnost, ki bo
bolj ali manj uspesno obvladala samo sebe, vendar brez ustrahovanja z
jedrskim orozjem in brez diktata supersil (Rosenau in Czempiel, 1992). To
spoznanje se je sredi devetdesetih let prejsnjega stoletja preneslo v poli-
ticni diskurz. Leta 1995 je namre¢ skupina eminentnezev, ki je zrasla iz
pobude nekdanjega nemskega kanclerja Willya Brandta leta 1990, objavila
odmevno porocilo z naslovom Our global neighbourhood (Commission
on Global Governance, 1995).

V porodilu je skupina, ki jo poznamo pod imenom Komisija o globalnem
vladanju (Commission on Global Governance), menila, da se drzave zdijo
prevec toge in presibke, da bi bile sposobne bodisi nadzorovati dogajanja v
mednarodni skupnosti bodisi odgovarjati na vse izzive, ki jih prinasa globa-
lizacija. Klasi¢na meddrzavna diplomacija je premalo. V procese odloc¢anja
morajo biti vkljuceni vsi subjekti mednarodnih odnosov, ki lahko konkretno
prispevajo k sprejemanju in izvrsevanju odlocitev. Svet je enostavno bolj
kompleksen in tezje obvladljiv kot denimo leta 1917, ko je izsel prvi Sato-
wov vodi¢ o diplomaciji, ki niti v svoji izdaji iz leta 1979 (Lord in Paken-
ham, 1979) ne nacenja nedrzavnih akterjev, kaj Sele morebitnega odnosa
med njimi in diplomatskimi predstavniki drzav. Za razliko od ¢asov, ko je
vodi¢ nastal, so drzave danes »primorane« v odnose in dogovore z nedrzav-
nimi akterji, ¢e Zelijo doseci zastavljene cilje in okrepiti legitimnost sprejetih
dogovorov.

V tem smislu torej ne moremo vec¢ govoriti o mednarodni skupnosti, ki jo
obvladujejo in o katere usodi odlocajo zgolj drzavni interesi. Drzave posta-
jajo eden izmed subjektov, ki sodelujejo v - globalnem viadanju. Komisija
je globalno vladanje definirala kot »$irok, dinamicen, kompleksen, interakti-
ven proces odloc¢anja, ki se stalno razvija in odziva na spreminjajoce se oko-
lis¢ine. /.../ Vladanje je sestevek razlicnih poti, prek katerih posamezniki ter
zasebne in javne institucije reSujejo skupne probleme. Vkljucuje formalne
institucije in rezime, pristojne za izvrsevanje sprejetih sklepov, kakor tudi
neformalne dogovore, ki se sprejmejo v sodelovanju med institucijami in
ljudmi« (Commission on Global Governance, 1995, 1. poglavije: 1, 3).
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V kontekstu tako opredeljenih znacilnosti sodobne mednarodne skup-
nosti, kjer drzave Se vedno igrajo prvovrstno, ne pa ekskluzivno vlogo v
mednarodnih odlocevalskih procesih, je torej treba proucevanje diploma-
cije izvleci iz tradicionalnih okvirov. Prispevek bo zato temeljil na SirSem
razumevanju diplomacije, ki se ne osredotoca le na odnose med drzavami,
ampak naslavlja odnose med subjekti mednarodne skupnosti nasploh in
udelezbo teh subjektov v odlocevalskih procesih.!

Na pestrost subjektov mednarodne skupnosti je Ze zelo zgodaj opozarjal
Vlado Benko (1970, 2000). Danes bi lahko rekli, da je poleg tradicionalno
omenjenih subjektov (drzave in mednarodne vladne organizacije) v to sku-
pino mogoce vkljuciti tudi verske organizacije (Se posebej katolisko cerkev,
saj Sveti sedez ze stoletja enakopravno stopa v odnose z drugimi drzavami
Graham, 1959). Pomembno vlogo v sodobnih mednarodnih odnosih igrajo
neformalna srecanja najvecjih drzav (npr. G-7, G-8, G-20), katerih cilj je
usmerjati drzave in mednarodne organizacije k doseganju dolocenih ciljev
(Dobson, 2007). Tu so $e transnacionalna podjetja, ki morajo svojo trzno
logiko uskladiti s pricakovanji drzav in druzb (Steger, 2003: 6-7). Omeniti pa
velja Se poklicne in zagovorniske mreze, ki jih zdruzujeta skupna skrb in pre-
pricanje o nacinu resevanja doloc¢enih mednarodnih problemov (Slaughter,
2004; Keck in Sikkink, 1998), mednarodne parlamentarne institucije (Sabic,
1995; Cutler, 2001) ter ugledne posameznike, ki z nekonvencionalnim pri-
stopom (npr. z zagovarjanjem »moralnega ravnanja« v mednarodnih odno-
sih) lahko dosezejo vec kot tradicionalna diplomacija (Boyd-Judson, 2005).

Ceprav bi si vsak od teh subjektov zasluzil posebno pozornost pri obrav-
navi akterjev oz. institucij, ki sodelujejo v sodobni diplomaciji, pa na tem
mestu ne bodo predmet posebne obravnave. V sredis¢u razprave bodo trije
subjekti mednarodnih odnosov, in sicer mednarodne vladne in nevladne
organizacije ter mednarodne parlamentarne institucije (MPI). V MPI sode-
lujejo parlamentarci razli¢nih drzav in v razli¢nih pojavnih oblikah (kot deli
mednarodnih organizacij, kot nevladne organizacije ali kot neformalna
omrezja) z namenom sprejemanja skupnih politik in odlocitev, ki jih uve-
ljavljajo ali zagovarjajo tako na mednarodni ravni kot tudi v lastnih drzavah.
Med mednarodne vladne in nevladne organizacije pa Stejemo tiste, ki jih
krasijo doloc¢ena stabilnost in stalnost organov ter sposobnost sprejemanja

1" Tako bi, denimo, poleg proucevanja diplomacije kot vescine in sredstva zunanje politike drzav
lahko proucevali korporativno diplomacijo (Steger, 2003), okoljsko diplomacijo (Susskind, 1994) itd. »Sirse
razumevanje« diplomacije, ki »naslavija odnose med subjekti mednarodne skupnostic, pa ne pomeni, da bo
v tem prispevku govor tudi o javni diplomaciji (public diplomacy). Termin oznacuje vzpostavljanje nepo-
srednih odnosov subjektov mednarodne skupnosti s prebivalci drzav z namenom promoviranja lastnih
interesov in vrednot (Sharp, 2005: 106). Ceprav bo v besedilu odnos predvsem mednarodnih nevladnih
organizacij z javnostmi omenjen, pa je javna diplomacija tematika, ki zahteva povsem samostojno razi-
skavo.
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odlo¢itev in ki ustrezajo naslednjim stirim kriterijem: (i) ¢lani prihajajo iz
vsaj treh drzav oz. njihovo ¢lanstvo predstavljajo vsaj tri drzave; (ii) dejavno-
sti in programi organizacije se raztezajo na vsaj dve drzavi; (iii) je neprofitna;
(iv) njeni cilji morajo imeti mednarodni znacaj.

Izbor omenjenih subjektov je opravljen na podlagi koncepta globalnega
vladanja, kot ga ponuja porocilo Our global neighbourhood. Podobno ali
primerljivo konceptualizacijo najdemo tudi v sicersnji literaturi o globalnem
vladanju.? Bistveno za pricujoco analizo je spoznanje, da konceptualizacija
globalnega vladanja, kot ga ponudi Komisija, temelji na terminologiji, ki jo
sicer srecujemo v analizah drzave. Tako denimo Komisija pravi, da je vlada-
nje v mednarodni skupnosti mogoce samo z reformo obstojecega sistema
medvladnih institucij in izboljSanja nac¢inov sodelovanja z zasebnimi in neod-
visnimi akterji. Ne za te institucije ne za drzave ni druge alternative kot med-
sebojno sodelovanje. Brez tega in »brez privrzenosti nacelom pravicnosti in
demokracije¢, utemeljenih v civilni druzbi, razvoj transparentnega in odgo-
vornega vladanja ter »globalne civilne druzbes, parlamentarnega predstavni-
Stva (Gforum civilne druzbe«) in »vladavine prava« ne bo mogo¢ (Commission
on Global Governance 1995, 1. poglavje: 3; 7. poglavije: 8; Lamb, 1996: 11).
Iskanje analogije med strukturo drzave in strukturo mednarodne skupnosti je
iz razmisljanj Komisije o globalnem vladanju torej vec¢ kot ocitno.

V tem kontekstu je razvit hipoteti¢ni okvir pricujocega prispevka. Ce
drzi, da je vthovna oblast v drzavi omejena z interesi civilne druzbe in parla-
menta kot predstavniskega telesa, potem je mogoce pricakovati, da bo inte-
gracija in institucionalna krepitev mednarodne skupnosti naletela na odziv
civilne druzbe. Bolj ko bodo problemi, s katerimi se soo¢a posameznik, glo-
balne narave, bolj ko se bodo odlocevalski procesi preseljevali na globalno
raven in bolj ko bo vladanje v mednarodni skupnosti postajalo »vladas, vedji
bo pritisk nedrzavnih akterjev, da bi v teh procesih sodelovali. V takem oko-
lju tradicionalna diplomacija postaja sredstvo in nac¢in komunikacije, ki ga
poleg drzav uporabljajo in se vanj vkljucujejo tudi drugi subjekti mednarod-
nih odnosov.

V nadaljevanju ¢lanka bo najprej govor o pomenu analogije med struk-
turo drzave in strukturo mednarodne skupnosti, kar je pomembno za
proucevanje procesov vladanja v mednarodnih odnosih. Zatem bo pozor-
nost posvecena umescanju diplomacije v procese globalnega vladanja. V
ospredju bo prepletanje tradicionalnih pogledov, ki diplomacijo vidijo le
skozi odnose med drzavami, z novejsimi, ki razvoj diplomacije Ze opazujejo

2 Analiza literature na temo globalnega viadanja ni predmet tega clanka. Velja pa vsaj opozoriti na
dejstvo, da ze od leta 1995 izhaja revija Global Governance, ki se posveca tej tematiki. Pomemben prispe-
vek je k proucevanju globalnega viadanja dala tudi mednarodna raziskovalna mreza Garnet s Stevilnimi

analizami in akumulacijo literature (http.//www.garnet-eu.org/Overview.13.0.html).
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v kontekstu globalizacije.? Sledi prikaz dejavnosti mednarodnih vladnih in
nevladnih organizacij ter MPI, ki bi jih lahko Steli med oblike participacije
teh subjektov v odloc¢evalskih procesih. V sklepu bo ovrednoten model pro-
ucevanja analogije med drzavo in mednarodno skupnostjo kot mozen pri-
stop k analizi razvoja diplomacije v globalizirajoci in ¢edalje bolj integrirani
mednarodni skupnosti.

Na koncu $e beseda, o ¢em v prispevku ne bo veliko govora. Beseda »pri-
kaz« je v predhodnem odstavku poudarjena zato, ker predstavlja klju¢no
tocko omejitve ¢lanka. Njegov namen namre¢ ni empiri¢na analiza vpliva
oz. u¢inkovitosti analiziranih subjektov mednarodnih odnosov v njihovih
diplomatskih aktivnostih oz. pri odlocevalskih procesih, saj bi to terjalo
obsirno analizo, ki krepko presega okvir te publikacije. Enako pomembno
je dejstvo, da se pricujoca analiza ne dotika vseh subjektov mednarodnih
odnosov. 1z istih razlogov se ¢lanek ne bo lotil sistemati¢ne primerjave med
strukturo drzave in strukturo mednarodne skupnosti. Omejil se bo zgolj na
analizo primerov dejavnosti izbranih subjektov mednarodnih odnosov. V
metodoloskem smislu gre sicer za (glede na razpolozljiv prostor) omejeno,
a vendarle primerjalno analizo na podlagi zgoraj opredeljenega kriterija:
analogije med institucijami drzave in institucijami v mednarodni skupnosti
(drzave - vlade, uradi - mednarodne organizacije, zakonodajni organ - »par-
lamenti« in nevladne organizacije - mednarodne nevladne organizacije).

Vlada v drzavi in vladanje v mednarodni skupnosti

Tako kot se drzavne institucije pri svojem vladanju soocajo z interesi par-
lamenta in civilne druzbe, se tudi v mednarodni skupnosti drzave soocajo z
interesi najrazli¢nejsih mednarodnih institucij. Seveda med drzavo in med-
narodno skupnostjo obstajajo velike razlike. Moderno drzavo opredeljuje
demokrati¢no izvoljena vlada, v mednarodni skupnosti pa v najboljsem
primeru lahko govorimo o procesih vladanja (Rosenau in Czempiel, 1992),
ki nadomesc¢ajo odsotnost globalne drzave; taksne, ki bi, kot si je leta 1795
v svojem zapisu »O ve¢nem miru« zamislil Immanuel Kant (1891/2005),
temeljila na svobodni trgovini, demokraticnem predstavnistvu in stabilnih
institucijah. Oblikovanje globalne drzave je v dogledni prihodnosti malo
verjetno. Toda kot ze veckrat poudarjeno, v procesih vladanja ne sodelujejo
samo predstavniki nacionalnih interesov, ampak tudi drugi akter;ji, ki zago-
varjajo vrednote oz. resitve za probleme, ki jih prepoznajo kot druzbeno
relevantne.

3 Seveda bo ta prikaz zgolj indikativen, sluzi pa razvitju argumenta o spreminjajocem se razumeva-
nju diplomacije v pogojih globalizirajoce se mednarodne skupnosti. Splosna obravnava literature s podro-
¢ja razvoja diplomacije torej ni tema tega prispevka.
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Analogija med strukturama drzave in mednarodne skupnosti kot izho-
dis¢e za razmisljanje o mednarodni ureditvi ima dolgo tradicijo in ga v
postwestfalski mednarodni skupnosti pogosto najdemo v raznih mirovnih
nacrtih (Hinsley, 1963). Na podlagi teh idej Hidemi Suganami opredeli t.i.
notranjo analogijo (domestic analogy): ker so si notranji in mednarodni
odnosi v marsicem podobni, je mogoce sklepati, da je dolo¢ena razlaga,
ki jo je mogoce uporabiti za pojasnitev notranjepoliti¢cnih pojavov, upo-
rabna tudi, ko gre za razlago mednarodnih pojavov (Suganami, 1989: 24).
Mnoge pisce,* tako Suganami, je presenecalo, a hkrati hrabrilo dejstvo, da
se ista skupnost ljudi v neki drzavi obnasa drugace kot takrat, ko je treba
urejati odnose ¢ez mejo. Liberalizem oz. demokratizacijski procesi 19. sto-
letja so prepricanje, da je prakse iz notranjega okvira mogoce prenesti na
mednarodno raven, le se utrdili, ¢edalje ve¢ pa je bilo tudi predlogov o
nekaksni globalni zakonodajni skupscini kot viru razvoja in ohranjanja glo-
balnih demokrati¢nih vrednot (Suganami, 1989: 198).

Ideje o prenosu institucij drzave na mednarodno raven so bile vedno v
senci prepricanj realistov, ki so dvomili, da bi se suverene drzave lahko kdaj-
koli obnasale na nacin, ki bi v ospredje postavljal skupno dobro. Empiri¢ni
dokaz, da analogije med drzavo in mednarodno skupnostjo ne more biti,
je Edward Hallett Carr, utemeljitelj realisticne teorije, videl v obdobju med
obema vojnama. Drustvo narodov, ki je nastalo po koncu prve svetovne
vojne, se je sicer zdelo kot nekaksen prototip vladanja na globalni ravni.
Toda nacelo, ki ze vseskozi velja v demokrati¢nih drzavah, tj. da skupno
dobro prevlada nad egoisti¢nimi interesi, v mednarodni skupnosti ni zazi-
velo. Drzave so deklarativno sicer sledile skupnim ciljem, utelesene v Paktu
Drustva narodov, toda v praksi se niso sprasevale, kaj je za mednarodno
skupnost kot celoto dobro in kaj ne: mnogo pomembneje jim je bilo priza-
devanje po uresnicitvi lastnih interesov (Carr, 1978: 1606).

Tudi po propadu Drustva narodov in Se eni grozljivi svetovni vojni se
ni zdelo, da lahko tisto, kar je v. mednarodni skupnosti spoznano za obce
dobro, prevlada nad egoizmom posameznih drzav. Pokazatelj takega stanja
je bil nastanek Sveta Evrope. Nikjer drugje kot v Evropi ni bilo tako glasnih
pozivov k oblikovanju novega evropskega reda, ki bi bil bolj primerljiv z
notranjepoliticno ureditvijo evropskih demokrati¢nih drzav. Ti pozivi so
bili najbolj izraziti na haaskem kongresu leta 1948, kjer so udelezenci zah-
tevali enoten, evropski parlament. Drzave, ki so se dogovarjale o oblikova-
nju Sveta Evrope, so resda omogocile nastanek parlamentarne skupscine
kot samostojnega organa, toda skupscina ni imela nikakrsnih pristojnosti
nasproti drzavam c¢lanicam, odboru ministrov, medvladnemu organu Sveta

4 Mednje poleg Kanta lahko $tejemo Se npr. Williama Penna in Johna Bellersa, Henrija Saint-Simona
in druge (Hinsley, 1963: 33, 102).
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Evrope, pa je lahko posiljala le neobvezujoca svetovalna mnenja (Sabic,
1995: 56-59).

Izkusnja Sveta Evrope je kar vabila k iskanju odgovora na vprasanje,
koliko notranje analogije si sodobna mednarodna skupnost lahko »privoscic.
Oziroma, kot se je vprasal Suganami, »kaksne koncesije notranji analogiji
je mogoce pricakovati (v mednarodnih odnosih) in za kaksen tip analogije
bi pravzaprav lahko $lo?« (Suganami, 1989: 204). Odgovor na to vprasanje
je avtor iskal na relaciji med globalno politi¢no integracijo in mednarodno
diplomacijo.

Po avtorjevem mnenju je bilo konture globalne druzbe mogoce raz-
brati ze v ¢asu hladne vojne. Mednje Stejemo mednarodno zakonodajo
(norme), ki prepoveduje vojno kot sredstvo zunanje politike, spodbujanje
varstva clovekovih pravic, vzpostavitev razlicnih moznosti prostovoljnega
pristopa k mednarodni arbitrazi ter vzpostavljanje splosnih organov v med-
narodnih vladnih organizacijah, kjer drzave resujejo skupne probleme in
oblikujejo standarde za ravnanje v mednarodnih odnosih (Suganami, 1989:
206). Hkrati pa lahko govorimo o razvoju birokratskega aparata na globalni
ravni (mednarodne vladne organizacije), pojavnih oblikah globalne civilne
druzbe (mednarodne nevladne organizacije) in oblikah demokrati¢nega
predstavnistva (mednarodne parlamentarne institucije) - torej o elementih,
ki so sestavni del ustroja demokrati¢nih drzav.

S koncem hladne vojne se je proces institucionalne krepitve mednarodne
skupnosti samo Se pospesil. V samo dvajsetih letih od padca berlinskega
zidu lahko rec¢emo, da je svet danes precej drugacen od tistega leta 1989.
Globalne institucije postajajo vse moc¢nejse. Dandanes je sodobna diploma-
cija na videz Se vedno samostojna in »zasebna last drzave, a dejansko je na
neki nacin ze sestavni del globalnega vladanja, v katerem se kot sodelujoci
pojavljajo tudi tisti akterji, ki - po analogiji strukture drzave - utegnejo tvo-
riti bodoco globalno druzbo, utemeljeno na stabilnih elementih oblasti.

O globalnemu vladanju in (novi) diplomaciji

Sodobna diplomacija se odvija v visoko integrirani mednarodni skupnosti,
ki ima vedno bolj razvite elemente mednarodnega organiziranja, tako horizon-
talnega kot vertikalnega. Organiziranje mednarodne skupnosti pooseblja glo-
balno vladanje. Termin globalno vladanje se razlikuje od sorodnih terminov, ki
se uporabljajo v notranjepoliticnem diskurzu, kot je npr. upravljanje. Upravlja-
nje je staticen koncept in pomeni usmerjanje subjektov ali dolo¢enih procesov
k zazelenim ciljem po vnaprej doloc¢enih pravilih. Po drugi strani je globalno
vladanje neprekinjen, ciklicen proces razvoja, izvrsevanja ter opustitve norm
in pravil obnasanja, udejanjenih v najrazli¢nejsih institucijah. Je proces, ki je v
vecni interakciji z razvojem mednarodne skupnosti in njenih subjektov.
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Nadalje, vladanje v mednarodni skupnosti ni isto kot vladavina v drzavi.
V uvodni razpravi h knjigi o vladanju v mednarodni skupnosti (Rosenau in
Czempiel, 1992) James Rosenau poudari, da je v drzavi vladavina utemeljena
z zakonodajnimi postopki in uveljavljana s formalno avtoriteto oz. instituci-
jami prisile (sodisca, policija). V. mednarodni skupnosti primerljivih institu-
cij ni. Zato se postavlja vprasanje, kako to, da drzave in drugi subjekti med-
narodnih odnosov vseeno pristajajo na pravila igre v medsebojnih odnosih
na mednarodni ravni? Odgovor je v SirSem razumevanju koncepta vladanja,
ki temelji na skupnih ciljih, ki si jih delijo vsi subjekti in ki so, enako kot v
drzavi, povezani z Zeljo po vzajemni varnosti. Ne samo drzave, ampak tudi
mednarodne vladne organizacije, nevladne organizacije in druge institucije,
ki si Zelijo red in stabilnost odnosov v mednarodni skupnosti, pristajajo na
doloc¢ena skupna pravila, ¢etudi v odsotnosti formalne globalne oblasti in
represivnih organov (Rosenau, 1992: 4).

Globalno vladanje je torej mogoce definirati kot niz prostovoljno dogo-
vorjenih pravil, ki regulirajo in nadzorujejo obnasanje akterjev pri zasledo-
vanju mednarodno relevantnih ciljev (prim. Rosenau, 1995: 13). Seveda pa
morajo za globalno vladanje dozoreti mednarodne okolis¢ine. Ceprav ne
gre za vlado v notranjepoliticnem pomenu te besede, za vladanje prav tako
velja, da ga mora mednarodna druzba sprejeti kot legitimnega. Za to morata
biti izpolnjena vsaj dva pogoja: prvi¢, kontinuiran razvoj drzav in drugih
subjektov mednarodnih odnosov ter rastoce zavedanje o nujnosti sodelova-
nja pri resevanju mednarodnih problemov (v obliki sklenjenih dogovorov,
oblikovanja standardov, sprejetih zavez in vizij za prihodnji razvoj itd.);> in
drugi¢, demokratizacija mednarodne skupnosti, tj. zagotavljanje participa-
cije v procesih odlo¢anja na regionalni in globalni ravni, pa tudi vedji tran-
sparentnosti in odgovornosti mednarodnih vladnih in nevladnih organiza-
cij (Zweifel, 2006: 13-14).

Razvoj globalnega vladanja seveda ne poteka brez tezav. Ze prej je bilo
omenjeno, da so drzave med obema svetovnima vojnama kljub deklari-
rani privrzenosti vrednotam, ki naj bi zdruzevale celo mednarodno skup-
nost, raje zasledovale svoje nacionalne interese, zaradi ¢esar so bile pri-
pravljene stopiti v vojno in tvegati ¢loveska zZivljenja. Danes se ti vzorci Se
vedno ponavljajo (nazoren primer je intervencija koalicije pod vodstvom
ZDA leta 2003 v Iraku). Toda pritiski drugih subjektov, katerih interesi so

> Ce vzamemo za primer mednarodno varstvo okolja, lahko omenimo sprejetje kjotskega protokola k
okvirni konvenciji o spremembah podnebja leta 1997 (dogovori), konvencije o preprecevanju onesnaze-
vanja morja z ladij, sprejete leta 1973, s pripadajocim protokolom iz leta 1978 (standardi) ter deklaracijo
z vrha v Riu o okolju in razvoju, ki je bila sprejeta leta 1992 (zaveze in vizije). Besedilo kjotskega protokola
Jje na voljo na http.//unfccc.int/kyoto_protocol/items/2830.php, konvencija o preprecevanju onesnazeva-
nja morja z ladij na hitp.//sedac.ciesin.org/entri/texts/pollution.from.ships. 1973.html, deklaracija z vrha v
Riu pa na hitp.//www.unep.org/Documents.Multilingual/Default.asp?documentid=78&articleid=1163.
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zaradi odprtosti mednarodne skupnosti (kot posledica razpada bipolarne
svetovne ureditve) postajajo ¢edalje bolj artikulirani, drzave bolj kot kdaj-
koli prej silijo v neposredne stike z njimi.°

Do podobnih ugotovitev je prisla ameriska politika. V svoji projekciji
razvoja dogodkov do leta 2015 je porocilo, ki ga je leta 2000 pripravil ame-
riski drzavni obvescevalni svet, poudarjalo, da se bo vloga drzav v medna-
rodnih odnosih zmanjsala na racun modi in vloge nevladnih akterjev. Zato
bo »kakovost vladanja, tako v notranjepoliticnem kot mednarodnem okviru,
zelo odvisna od sposobnosti (drzav) najti skupen jezik s temi akterji« (NIC,
2000: 10). Ista institucija je v svoji projekciji za leto 2025 glede narascajoce
vloge nevladnih akterjev v procesih globalnega vladanja Se bolj jasna: do
leta 2025 bo svet, kakrsnega smo poznali po drugi svetovni vojni, prak-
ticno nerazpoznaven. Takrat »bodo mednarodno skupnost poleg drzav
sestavljali Stevilni drugi akterji, kar bo izziv procesom globalnega vladanja.
Dobili bomo nov ‘sistem’, ki bo ve¢polaren,” vendar ne na nacin, kot smo ga
poznali do sedaj. Njegova znacilnost bodo stevilni grozdi, ki jih bodo tvorili
tako drzavni kot nedrzavni akterji, ki pa si med seboj ne bodo konkurirali
za prevlado, kot je bila praksa v zgodovini, npr. za ¢asa koncerta velikih sil«
(NIC, 2008: 1).

Izhajajoc iz pestrosti subjektov mednarodne skupnosti in njihove teznje
po sodelovanju v globalnih odlocevalskih procesih, so avtorji zaceli govoriti
o »novi diplomaciji«. Tako npr. Axworthy opozarja na nastajajoce sinergije
med razli¢nimi akterji, ki naslavljajo mednarodne probleme: »koalicije med
sorodno misle¢imi drzavami in nevladnimi akterji postajajo dinamicen ele-
ment te nove diplomacije« (Axworthy, 2001: 20). O razvoju nove diploma-
cije govori Cardosovo porocilo iz leta 20052 ki jo razume kot naslavljanje

0 Na tem mestu se zdi neprimerno posplosevati ucinke taksnih sprememb. Toda nekateri primeri kazejo
na ravnanje drzav, ki bi si ga bilo Se pred nekaj desetletji nemogoce zamisliti. Tako je bil leta 1993 v okviru
Svetovne banke ustanovljen Nadzorni forum (Inspection panel), katerega mandat je spremijati, kako se
izvajajo projekti, odobreni s strani Banke. Clani foruma so neodvisni ugledni strokovnjaki, pogoj za njihovo
imenovanje pa je, da se nikoli ne morejo zaposliti v Svetovni banki. Posamezniki ali skupine, ki so prizadeti
zaradi projekta, se lahko obrnejo neposredno na Forum, brez posrednistva drzav in mimo formalnih insti-
tucij Banke, ter podajo pobudo za kriticno presojo o izvedbi projekia (Zweifel, 2006: 92). Drugi primer inte-
rakcije med drzavami in nevladwnimi institucijami je t. 1. Arria formula. Gre za postopek komunikacije s posa-
mezniki in neviadnimi organizacijami, imenovan po nekdanjem venezuelskem veleposianiku Diegu Arrii.
Formula omogoca drzavam clanicam Varnostnega sveta ZN neposredno soocenje in posvetovanje s posamez-
niki, politicnimi gibanji in drugimi institucijami o perecih problemih mednarodnega miru in varnosti (Pautl,
2003). Leta 1999 je Varnostni svet k posvetovanju prvic povabil tudi mednarodno nevladno organizacijo,
in sicer Amnesty International (Martens, 2004: 1059). Srecanja po Arria formuli so neformalna in nedoku-
mentirana, za razliko od Nadzornega foruma, ki javnost redno obvesca o svojih ugotovitvah. Dokumentacija
Nadzornega foruma je na voljo na hitp.//web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/EXTINSPECTIONPANEL/
0, menuPK:64129249 " pagePK:64132081 " piPK:64132052 " theSitePK:380794,00.htmi.

7 James Der Derian to stanje imenuje heteropolarnost (predavanje v Ljubljani, Fakulteta za druz-
bene vede, 26. oktobra 2010).

8 We the peoples: civil society, the United Nations and global governance: Report of the Panel of
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mednarodnih problemov s strani koalicij enako mislecih, ¢eprav po statusu
razli¢nih akterjev. »Taksne koalicije ne tekmujejo s tradicionalnim multilate-
ralizmom, temve¢ ga dopolnjujejo. Toda moc¢ te nove diplomacije je treba
Sele priznati. /.../ Zato morajo tak$na partnerstva postati prioritetni nacin
delovanja/.../ tako na normativni kot na izvedbeni ravni.<?

Taksno odpiranje mednarodne skupnosti diplomatom ni povseci. Iver
Neumann ugotavlja, da ima strah diplomatov pred taksnim ali druga¢nim
napredkom dolgo zgodovino. Tako denimo pravi, da so sredi 19. stoletja,
ko je telegraf prihajal v vsakdanjo rabo, kot tudi zacetku devetdesetih let
prejsnjega stoletja, ko se je podobno dogajalo z internetom, diplomati dokaj
skepti¢no sprejemali te »novotarije«. Skrbelo jih je, da bo uvedba novih teh-
nologij ogrozila njihov privilegiran polozaj, ki vkljucuje ekskluzivni dostop
do informacij (Neumann, 2008: 17). Problem sodobne diplomacije, pravi
Neumann, je, da ni dovolj prilagodljiva in da ne razume razseZnosti spre-
memb v mednarodni skupnosti, ki niso povezane le z razvojem komunika-
cijske tehnologije.!” Prej ko bodo diplomati razumeli njihovo soodvisnost z
drugimi akterji, lazje jim bo svoje tradicionalne poglede in metode prilago-
diti novonastalim okolis¢inam (Neumann, 2008: 25).

Zdi se torej, da oblikovanje politik v hermeti¢no zaprtih pisarnah zuna-
njih ministrstev in iskanje kompromisov s svojimi kolegi iz drugih drzav
nista ve¢ ustrezen nacin resevanja problemov mednarodne skupnosti. To
je mogoce utemeljiti Se z vsebinskim pogledom na znac¢aj mednarodnih
problemov. Vse tja do konca hladne vojne je veljalo, da se visoka diploma-
cija osredotoca predvsem na varnostna vprasanja, ki zadevajo regionalne
konflikte, preprecevanje jedrske vojne in razorozevanje. Toda Ze od sedem-
desetih let dalje so na globalni dnevni red visoke diplomacije postopoma
prihajala vprasanja, ki so - za razliko od vojaskih konfliktov, ki smo jim bili
prica po letu 1945 - enako ali vsaj podobno prizadejala vec¢ino prebival-
cev nasega planeta. Podnebne spremembe, razvojna vprasanja in rast prebi-
valstva so kot posledica globalizacije (in z njo teznje po stalni gospodarski
rasti) postali varnostni problemi prvega reda. V taksnih razmerah je nemo-
goce pricakovati, da bodo drzave same skusale resevati te probleme: za
sprejemanje ukrepov potrebujejo podporo vseh subjektov, vklju¢no z med-
narodnimi vladnimi in nevladnimi organizacijami.

Eminent Persons on United Nations-Civil Society Relations. Doc A/58/817, z dne 11. junija 2004. Porocilo
se imenuje po vodji skupine, bivsem brazilskem predsedniku Fernandu-Henriqueju Cardosu.

9 We the peoples, 34. odstavek.

10V tem smislu lahko, mimogrede, sklepamo, da je afera Wikileaks sicer res sok za danasnjo diploma-
cijo, a je hkrati tudi simptomaticna za samozadostnost diplomacije in njenega prepricanja, da je ob sko-
kovitem razvoju informacijske tehnologije dejansko mogoce z vso gotovostjo zavarovati obcutljive podatke
(karkoli Ze razumemo pod to besedo).

TEORIJA IN PRAKSA [ef. 48, 3/2011

571



572

Zlatko SABIC

Spreminjajoca se vloga mednarodnih vladnih organizacij

Zametke mednarodnih vladnih organizacij ponavadi iS¢emo pri dunaj-
skem kongresu leta 1815, ko je bila ustanovljena Osrednja komisija za
plovbo po Renu, katere cilj je bil odpraviti administrativne in druge ovire,
ki so drazile in upocasnjevale promet na reki Ren. Renska komisija je hitro
nasla posnemovalce na drugih rekah, in sicer na Elbi leta 1821, reki Weser
1823, reki Ems 1853 in Donavi 1856 (Cioc, 2002: 36). Motiv za ustanavljanje
re¢nih komisij je enak kot motivi za ustanavljanje sodobnih mednarodnih
vladnih organizacij: koordinacija aktivnosti, standardizacija, sprejemanje
pravil in po potrebi nadzor njihovega uveljavljanja. Skupni namen vseh
mednarodnih vladnih organizacije je en sam: poceniti storitve in olajsati
trgovanje med zainteresiranimi drzavami.

Podrobnejse proucevanje mednarodnih organizacij'! kot subjektov
mednarodne skupnosti se je zacelo Sele po drugi svetovni vojni.'? Po letu
1945, ko se je zacel vzpostavljati sistem ZdruZenih narodov, so avtorji med-
narodne organizacije najprej proucevali loceno od okolja, v katerem so
delovale. Sestava mednarodnih organizacij, organi in ustanovni dokumenti
so bile teme, ki so vzbujale zanimanje raziskovalcev (Goodrich in Simmons,
1955). Kasneje, v sestdesetih in sedemdesetih letih, so se avtorji bolj posve-
c¢ali procesom odlo¢anja v mednarodnih organizacijah. Avtorji iz tega obdo-
bja so menili, da poznavanje institucionalnega ustroja ni dovolj za razume-
vanje mednarodnih organizacij. Trdili so, da obstaja razlika med formalno
zastavljenimi odnosi in dejansko prakso mednarodne organizacije. Iskali so
vire vplivanja na proces odlo¢anja v mednarodnih organizacijah in jih nasli
v razli¢ni moc¢i posameznih drzav, v vplivnosti povezovanja drzav v skupine
pri glasovanju, v tem, kdo placuje v mednarodno organizacijo in podobno
(Cox in Jacobson, 1974).

S¢asoma so raziskovalci svojo pozornost zaceli usmerjati na interakcijo
med mednarodno organizacijo in njenim okoljem. Avtorji so se usmerjali
na razli¢na podrodja, kot je vloga mednarodnih organizacij pri mirovnih
operacijah, odpravi jedrske groznje, razvojnih vprasanjih in urejanju podro-
¢ij skupnega interesa (status morskega dna). Poudarjali so funkcionalno
naravo problemov in v mednarodnih organizacijah iskali pot k oblikovanju
oblik politicne ureditve, ki bi presegle klasi¢ne nacionalne drzave (Haas,
1964). Spet drugi so raje kot v integracijskih teorijah vlogo mednarod-
nih organizacij proucevali v kontekstu znacilnosti sodobne mednarodne

11 Razen ce bo navedeno drugace, je v tem clanku termin »rmednarodne organizacije« treba razumeti
kot mednarodne viadne organizacije.

12 Seveda to ne pomeni, da pred tem mednarodne organizacije niso bile delezne pozornosti. Lep pri-
mer za lo je obsezna analiza sistema Drustva narodov, ki jo je opravil Charles Howard Ellis (1928).
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skupnosti v nekem danem trenutku in koliko - ¢e sploh - lahko medna-
rodne organizacije vplivajo na spremembo teh znacilnosti (Kratochwil in
Ruggie, 1980).

Z globalizacijo in posledi¢no vse vec¢jo potrebo po resevanju tezav na
globalni ravni se je v osemdesetih letih prejsnjega stoletja zacel spreminjati
pogled na mednarodne organizacije. Te so bile vse manj razumljene zgol;
kot forum za odlocevalske procese, ampak kot del globalnega vladanja.'?
Njihova vloga je raznolika. Najpogosteje mednarodne organizacije sluzijo
kot spodbujevalci mednarodnih dogovorov in kot forumi, kjer potekajo
pogajanja o teh dogovorih. Med primere odmevnejsih dogovorov, ki so bili
sprejeti v okviru mednarodnih organizacij, lahko $tejemo Konvencijo otro-
kovih pravicah ter Okvirno konvencijo Zdruzenih narodov o spremembah
podnebija, ki ju je Generalna skupsc¢ina Organizacije zdruzenih narodov
sprejela leta 1989 o0z. 1992.'* Mednarodna organizacija dela je sprejela vrsto
konvencij za podro¢je delovnih standardov in zascite pri delu,'® v okviru
Svetovne zdravstvene organizacije pa je bila leta 2003 izpogajana Okvirna
konvencija Svetovne zdravstvene organizacije za nadzor nad tobakom!®
itd.

Pri svojem delovanju v globalnih odloc¢evalskih procesih se mednaro-
dne organizacije med drugim povezujejo z mednarodnimi nevladnimi
organizacijami, in sicer tako, da z njimi zgradijo razli¢ne formalne ali nefor-
malne posvetovalne kanale. Ideja o uveljavitvi formalnega posvetovalnega
statusa za mednarodne nevladne organizacije se je udejanjila ze v Paktu
Drustva narodov, in sicer v njegovem 25. ¢lenu, ki je predvideval spodbu-
janje delovanja prostovoljnih nacionalnih organizacij Rdecega kriza. Usta-
novna listina Zdruzenih narodov taksno povezovanje opredeljuje v svojem
71. ¢lenu.l” Posvetovalni status pri OZN trenutno uziva 3413 nevladnih
organizacij.'® Odbor ministrov Sveta Evrope je leta 1951 sprejel resolucijo,
v kateri je opredelil moznost uvedbe posvetovalnega statusa za nevladne

13V tem kontekstu je nastala t.i. teorija mednarodnih reZimov. Mednarodni reZimi so razumljeni
kot »nizi implicitnih ali eksplicitnih nacel, norm, pravil in procedur odlocanja, o katerih se na dolocenem
problemskem podrocju [v mednarodni skupnosti] priblizajo pricakovanja akterjev« (Krasner, 1983:2). V
osnovi se logika delovanja mednarodnih rezimov (Hasenclever, Mayer in Rittberger, 1997; Roter, 1999)
ne razlikuje od globalnega vladanja, z eno razliko: globalno vladanje se ne osredotoca le na eno problem-
sko podrocje, ampak deluje univerzalno (Rosenau, 1992: 8-9).

14 podrobnosti o Okvirni konvenciji Zdruzenih narodov o spremembah podnebja glej hitp.//unfccc.
int/2860.php, o Konvenciji o otrokovih pravicah pa hitp://www2.ohchr.org/english/law/crc.htm.

15 Hup://www.ilo.org/ilolex/english/convdisp1.htm.

16 Hutp.//www.who.int/fcic/text_download/en/index.himl.

17 Ta clen pravi, da sme Ekonomsko-socialni svet, eden izmed organov OZN, »storiti vse, kar je pri-
merno za posvetovanje z nevladnimi organizacijami, ki se ukvarjajo z zadevami, spadajocimi v njegovo
pristojnost«.

18 podatki so na voljo na hitp.//www.un.org/esa/coordination/ngo/.
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organizacije. Podrobnejsa dolocila glede podelitve posvetovalnega statusa
mednarodnim nevladnim organizacijam pa je odbor sprejel leta 1972.19

Naslednja oblika delovanja, sicer kontroverzna, a za sodobni razvoj
diplomacije izjemno pomembna, je ravnanje mednarodnih organizacij utra
vires, torej mimo pristojnosti, kot jih opredeljuje mednarodna pogodba, na
osnovi katere so ustanovljene. Najbolj razvpit primer prehoda z obmogja
s pogodbo predpisanega mandata na polje privzetih (t.i. implicitnih) pri-
stojnosti je uvedba mirovnih operacij Zdruzenih narodov v petdesetih in
Sestdesetih letih prej$njega stoletja. Z njimi je Generalna skupscina, v pri-
meru, da so za to izpolnjeni pogoji (kadar Varnostni svet zaradi notranje
blokade ni mogel opravljati svojih nalog, kot jih v svojem 0. in 7. poglavju
predvideva Ustanovna listina Zdruzenih narodov), prevzame pobudo pri
ohranjevanju mednarodnega miru in varnosti, ki je seveda osrednja naloga
OZN. Kljub Stevilnim tezavam in krizam, ki so spremljale zgodovino mirov-
nih operacij,?’ so prav slednje dokaz sposobnosti mednarodne organizacije,
da je v dolocenih okolis¢inah sposobna delovati inovativno in na ta nacin
tvorno prispevati h globalnemu vladanju.

Kot pomemben prispevek mednarodnih organizacij h globalnemu vla-
danju je treba omeniti t.i. ciljno usmerjeno (mission-oriented) diplomacijo
(Cooper, 2002: 7). Mednarodne organizacije prek svojih predstavnistev oz.
misij pomagajo pri preprecevanju konfliktov, stabilizaciji pokonfliktnih
situacij in zblizevanju stalis¢ akterjev, ki so v sporu. Znacilen primer je delo-
vanje Organizacije za varnost in sodelovanje v Evropi prek njenih misij na
kriznih zaris¢ih v osrednji Aziji in na Kavkazu (Hopmann, 2005).

Na koncu kaze izpostaviti Se vlogo mednarodnih organizacij kot insti-
tucij, ki igrajo socializacijsko vlogo. S tem ko drzave sprejemajo ¢lanstvo
v mednarodni organizaciji, sprejemajo tudi cilje te organizacije, njene
pravne okvire in postopke odlo¢anja. Mednarodne organizacije niso pro-
stor, ki omogoca igro nicelne vsote; to je prostor za diplomacijo, kjer se
drzave ucijo druga od druge in sprejemajo kompromisne resitve. V tem
smislu igrajo mednarodne organizacije vlogo medija ali foruma za zagovar-
janje, nastajanje, uveljavljanje in nadzorovanje izvrsevanja norm in vrednot,
ki jih drzave prepoznajo kot skupne. Ta t.i. normativni output specializi-
ranih agencij oz. globalnih mednarodnih organizacij, kot so Mednarodna
organizacija dela, Sklad Zdruzenih narodov za otroke, Organizacija Zdru-
zenih narodov za izobrazevanje, znanost in kulturo ter Program ZdruZenih
narodov za okolje, pomembno vpliva na mednarodno okolje, v katerem

19 Resolucija (51) 30 F, sprejeta 3. maja 1951; Resolucija (72) 35E, sprejeta 16. oktobra 1972. Besedila
resolucij so dostopna na http.//www.coe.int/t/cm/adoptedtexts_en.asp#P89_87064.

20 Za celovito analizo delovanja mirovnih operacij Zdruzenih narodov skozi zgodovino glej Thakur
(2006).
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se odvija globalno vladanje (Abbott in Snidal, 1998; Finnemore in Sikkink,
1998; Barnett in Finnemore, 1999).21

Aktivno sodelovanje mednarodnih nevladnih organizacij

Nevladne organizacije imajo dolgo zgodovino. Prvi zapiski o njihovem
delovanju segajo ze v 17. stoletje, pravi razcvet in s tem vecjo raziskovalno
pozornost pa so dozivele v osemdesetih letih prejSnjega stoletja, Se pose-
bej po koncu hladne vojne (Gordenker in Weiss, 1995; Mercer, 2002; Weiss
in Gordenker, 1996; Sadoun, 2007; Willetts, 2000). Njihova vloga se ¢edalje
bolj premika stran od margin mednarodnih odloc¢evalskih procesov, kajti
nekatera podrodja t.i. mehke politike, kjer so mednarodne nevladne organi-
zacije vedno igrale osrednjo vlogo, postajajo politicno-varnostna vprasanja
prvega reda. To $e posebej velja za okoljske probleme.??

Opredelitev mednarodnih nevladnih organizacij (MNO) v kontekstu
mednarodne diplomacije ni enostavna naloga. MNO so naceloma manj for-
malne in z vidika odzivanja na nastale probleme bolj fleksibilne institucije.
Odsotnost nacionalnih interesov omogoc¢a MNO neposrednejse pristope
v njihovih mednarodnih odnosih. V odloc¢evalskih procesih se jih pogosto
omenja v kontekstu t.i. diplomacije na drugem pasu (¢track two diplomacy).
Ta se nana$a na »dogovarjanja in izmenjave mnenj med posamezniki in
nevladnimi skupinami zunaj uradnega pogajalskega procesa. Ce se torej
diplomacija na prvem pasu (track one) nanasa na uradno diplomacijo (bila-
teralno ali multilateralno), diplomacija na drugem pasu zajema vse aktiv-
nosti, ki se odvijajo zunaj uradnih vladnih kanalov (Kaye, 2005: 5; glej tudi
Davies in Kaufman, 2003: 4-6). Desetletja je bil za MNO to velik problem,
saj se iz vec razlogov niso mogli priblizati medvladnim odlocevalskim pro-
cesom. Poleg dejstva, da je vse do zacetka devetdesetih let njihovo delova-
nje ovirala bipolarna ureditev mednarodne skupnosti, velja nasteti vsaj se
tri dejavnike, ki so vplivali (in Se vedno vplivajo) na delovanje MNO: (i) legi-
timnost (MNO se pogosto ocita, da nimajo mandata, da predstavljajo inte-
rese globalne ali kakrsne koli Ze civilne druzbe); (ii) predstavnistvo in z njim
povezano financiranje MNO (na enem podrocju lahko delajo razli¢cne MNO
z istim podrocjem sodelovanja, a z razlicno motivacijo: zastopati interese

21 To seveda ne pomeni, da je odnos vseh mednarodnih organizacij do vseh norm in vrednot enak
- odvisen je od mandata konkretne mednarodne organizacije. Tako »bi tezko rekli, da sta si pogleda
Mednarodnega denarnega sklada in Programa Zdruzenih narodov za razvoj identicna ko gre za vprasa-
nja gospodarske rasti in razvoja« (Coicaud, 2001: 151).

22 Prehod okoljske problematike med varnostna vprasanja se je simbolno zacel aprila 2007, ko je
Varnostni svet Zdruzenih narodov prvic v svoji zgodovini odprl razpravo o podnebnih spremembah
(Security Council, 5663rd Meeting, na voljo na hitp.//www.un.org/News/Press/docs/2007/sc9000.doc.
hitm).
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prizadetih posameznikov ali skupin, interese industrijskega sektorja ali celo
interese drzave; ter (iii) razprsenost in odsotnost povezanega delovanja
(Rouillé d’Orfeuil in Dur o 2003: 10-11).

Po letu 1990 je za MNO nastopilo novo obdobje. Globalizacija in razvoj
novih tehnologij na podroc¢ju komunikacij sta MNO omogocila, da so se
zacele intenzivneje povezovati ter da so javnosti v drzavah lazje in u¢inkovi-
teje motivirale k izvajanju pritiskov na vlade za sprejetje doloc¢enih politik.
Povecan javni interes za mednarodne odnose drzav je na dnevni red vse
pogosteje postavljal vprasanja transparentnosti in legitimnosti odloceval-
skih procesov ter participacije v njih. Z drugimi besedami: drzavam se je na
globalni ravni zgodila »civilnodruzbena revolucija« (Rebasti, 2008: 25-26).
Svoje slabosti skusajo MNO marginalizirati tako, da se vkljucujejo v koalicije
z drugimi akterji, predvsem z mednarodnimi organizacijami, in tako skusajo
vplivati na drzave oz. medvladna pogajanja.

Primer take sinergije ponazarja Lloyd Axworthy, nekdanji kanadski
zunanji minister (Axworthy, 2001). Gre za Omrezje o Clovekovi varnosti
(Human Security Network - HSN), ki je nastal iz dvostranskega dogovora
med Kanado in Norvesko (tako imenovano lysgensko partnerstvo, ime-
novano po otocku ob mestu Bergen na Norveskem). Dogovor se je posto-
poma razvil v zagovornisko mrezo, v katero so vkljuc¢ene tako drzave kot
MNO.?3 HSN se je aktivno vkljuceval v dogovarjanje in promocijo zakono-
daje na podrocju humanitarnega prava, kot je npr. Konvencija o prepovedi
uporabe, skladis¢enja, proizvodnje in transporta protipehotnih min.?4 Zato
ga je mogoce navesti kot vzorcéni primer spoznanja, da klasi¢ni multilaterali-
zem ne ustreza ve¢ dinamiki sodobne mednarodne skupnosti in da je nujno
treba iskati sinergije oziroma povezovati se z MNO. Drugacne, inovativhe
oblike diplomatske akcije - nova diplomacija - so utemeljene na zdruzeva-
nju suverenosti drzav in njihovega vodenja zunanje politike z legitimnostjo,
ki jo za zagovarjanje druzbeno relevantnih interesov imajo (mednarodne)
nevladne organizacije (Waschuk, 2001: 214). Podobnih sinergij je vec, pred-
videne so celo v mednarodnih pogodbah. Willets tako izpostavlja Konven-
cijo o otrokovih pravicah, ki v svojem 45. ¢lenu daje MNO moznost sodelo-
vanja z drzavami tako, da jim ob izvajanju dolocil konvencije posredujejo
svoja strokovna znanja, kar MNO tudi po¢nejo (Willetts, 2000: 204).

Bi pa tezko rekli, da do sinergij prihaja na medvladnih pogajanjih, Se
posebej na sestankih na vrhu, kjer voditelji drzav sprejemajo usmeritve in
politike, ki imajo globalne posledice. Na okoljskih pogajanjih je izjema sode-
lovanje med MNO in malimi otoskimi drzavami, ki si zaradi svojih skromnih

23 HSN, v katerem sodeluje tudi Slovenija, je leta 2007 organiziral srecanje v Ljubljani. Informacija o
srecanju. hitp.//www.mzz.gov.si/en/foreign_policy/human_security _network_hsn/.

24 T.i. konvencija iz Ottawe je bila podpisana 3. decembra 1997, v veljavo pa je stopila 27. oktobra
1998. Besedilo konvencije je dostopno na http.//www.un.org/Depts/mine/UNDocs/ban _trty.him.
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finan¢nih in ¢loveskih virov precej pomagajo z znanjem in izkusnjami okolj-
skih MNO.?> Lahko pa MNO z motiviranjem javnega mnenja izvajajo pri-
tisk na vlade, da sprejmejo zavezujoce sklepe. Po mnenju nekaterih avtor-
jev so te metode vplivanja na drzave, ki so jih MNO izvajale leta 1997 na
sestanku pogodbenic Okvirne konvencije Zdruzenih narodov o spremem-
bah podnebja v Kjotu, dodale svoj delez k uspesnemu zaklju¢ku pogajanj
(Betsill, 2008). Pomembno sredstvo vpliva MNO na odlocevalske procese
je tudi izvrstno poznavanje okoljske problematike. Zapleteni tehnic¢ni vidiki
pogajanj in terminologija, kot npr. trgovina z emisijami in vloga ponorov
pri izracunavanju emisij posameznih drzav, so bili v Kjotu za mnoge dele-
gate neznanka. MNO so bile tem delegatom s svojim znanjem zelo v pomo¢
(Betsill, 2008: 58). Vseeno pa problemi ostajajo. Morda najbolj akuten med
njimi je pestrost MNO. Ce se vrnemo na zgornji primer obravnave problema
zmanj$anja emisij ogljikovega dioksida: z drzavami seveda Zelijo sodelovati
tako okoljevarstvene MNO kot tudi MNO, ki zastopajo interese avtomobil-
ske industrije.

Vendar pa glede vloge MNO v globalnem vladanju ne kaze biti pesimi-
sticen. Kot pravi Willets, je tezko pric¢akovati, da bodo MNO v medvladnih
pogajanjih kdajkoli imele vlogo, ki bo enakopravna drzavam. Toda njihov
polozaj se je v primerjavi z ne tako davno preteklostjo bistveno izboljsal:
»razvoj statusa MNO, ki je presel iz golega posvetovalnega v partnerskega,
dokazuje, da se je meddrzavni sistem /.../ spremenil v multiakternega /.../.
Drzave in MNO so si med seboj razli¢ne, toda oboji prispevajo h global-
nemu vladanju« (Willetts, 2000: 208).

Mednarodne parlamentarne institucije

Mednarodne parlamentarne institucije (MPI) imajo prav tako dolgo zgo-
dovino, primerljivo z zgodovino mednarodnih vladnih organizacij. Prvi MPI,
Medparlamentarna unija, je bil ustanovljen zZe leta 1889 (Zarjevski, 1989).
V njem so se zdruzili parlamentarci, ki so zagovarjali arbitrazo kot glavno
sredstvo za mirno resevanje sporov med drzavami. Leta 1907 je nastala Not-
dijska medparlamentarna unija (Bellquist, 1933), leta 1910 pa Imperialno
parlamentarno zdruzenje, ki je bilo kasneje, leta 1948, preimenovano v Par-
lamentarno zdruzenje Commonwealtha (Grey, 1986).

Po obeh svetovnih vojnah, ki sta izbruhnili kot posledica gospodarske
krize, nacionalisti¢nih trenj, nestrpnosti do drugacnih in diktatorskih rezi-
mov, so se v razprave o novi regionalni in globalni ureditvi vkljucili tudi

25 Zdruzenje za mednarodno okoljsko pravo in razvoj (Foundation for International Environmental
Law and Development — FIELD), MNO s sedezem v Londonu, je imelo na kjotskih pogajanjih status sveto-
valca Zvezi malih otoskih drzav (Pavsic, 2010: 82).
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parlamentarci, z namenom priblizati medvladno diplomacijo interesom
volivcev. To Se posebej velja za Evropo, ki je leta 1948 v Haagu organizirala
kongres, na katerem je proucevala moznosti zdruzitve Evrope s skupnim,
evropskim parlamentom. Pobuda za ustanovitev evropskega parlamenta je
bila med drzavami sprejeta le delno, in sicer z nastankom Parlamentarne
skupscine Sveta Evrope. Toda to ni ustavilo razmaha MPI, Se posebej po
koncu hladne vojne; dandanes je teh institucij okoli 70 (Sabic, 2008).

Glede na znacilnosti sodobnega mednarodnega okolja si je globalno
vladanje tezko predstavljati brez demokrati¢nega predstavnistva. Trendi
razvoja mednarodnih institucij Ze kazejo tak$no usmeritev. Ze danes obstaja
MPI, ki je izvoljen neposredno (Evropski parlament), nekaterim MPI pa je
dana moznost soodlo¢anja (poleg Evropskega parlamenta ima dolocene
soodlocevalske pristojnosti - ko gre za sprejem novih c¢lanic - tudi Parla-
mentarna skupscina Sveta Evrope).

In kje je mesto MPI v mednarodni diplomaciji? Vera Squarcialupi, italijan-
ska poslanka, je vstopanje MPI v mednarodno diplomacijo opredelila kot
»parlamentarno diplomacijo«. Ta po njenem »vkljucuje (mednarodne) insti-
tucionalne povezave kot tudi tiste, ki nastajajo spontano in se institucionali-
zirajo kasneje. /.../ Tak$ne povezave omogocajo poslancem aktivnejso vlogo
pri reSevanju mednarodnih problemov« (Squarcialupi, 2000: 4). Pomembna
vloga, ki jo pri tem lahko igrajo parlamentarci, je njihov vpliv na kolege in
izvrsno oblast v drzavi, iz katere prihajajo. Parlamentarna diplomacija tako
predstavlja »vmesno polje med tradicionalno, medvladno diplomacijo in
¢ezmejnim sodelovanjem med nevladnimi organizacijami« (ibid.).

Primer taksne »parlamentarne diplomacije« najdemo v delovanju orga-
nizacije Parlamentarci za globalno ukrepanje (Parliamentarians for Global
Action - PGA). Organizacija je igrala pomembno vlogo pri ponovni vzpo-
stavitvi zaupanja med ZDA in Sovjetsko zvezo, potem ko je ameriski pred-
sednik Reagan leta 1983 oznanil Pobudo za stratesko obrambo (Strategic
Defense Initiative). Cilj projekta, ki naj bi nastal iz te pobude, naj bi bila
odprava groznje, ki naj bi jo sovjetske strateske rakete z jedrsko konico
predstavljale za ZDA. Da bi preprecili razvoj tega potencialno izjemno dra-
gega projekta, ki je hkrati odpiral novo poglavje oborozevalne tekme med
velesilama, so se ¢lani PGA povezali z znanstveniki iz obeh drzav in uspe-
$no vzpostavili sistem za verifikacijo moratorija na jedrske poskuse, ki ga
je leta 1985 najavila Sovjetska zveza. Hkrati so ¢lani PGA intenzivno pre-
pricevali predstavnike ameriske vlade in Se posebej svoje kolege v ameri-
skem kongresu o kredibilnosti verifikacijskega sistema ter resnosti namer
Sovjetske zveze. Nekdanji ¢lan PGA se je svojih naporov pri prepri¢evanju
kolegov spominjal takole: »DAmeri¢ani nam preprosto niso verjeli, da Rusi
mislijo resno. /../ Moje kolege v Kongresu je bilo tezko prepricati celo o
tem, da je bila zelo vprasljiva dejanska sposobnost Sovjetske zveze izvrsiti

TEORIJA IN PRAKSA |ef. 48, 3/2011



Zlatko SABIC

jedrski napad na ZDA, saj so bili Rusi, gledano z vidika razvitosti vojaske teh-
nologije, krepko za nami. /.../ Po drugi strani pa je bilo enako pomembno
sporocati ruskim politikom, da niso vsi Americ¢ani taki, da komaj ¢akajo na
spopad s Sovjetsko zvezo - prav nasprotno, zelijo si miru. Nezaupanje med
akterji, ki je bilo posledica informacijske blokade z obeh strani, je bilo res
prav neverjetno.«2

Kakorkoli Ze, PGA je s svojim delovanjem prispevala k omilitvi napetosti
med drzavama. Ceprav je njenim ¢lanom $el na roko razvoj mednarodnih
odnosov v tistem ¢asu (konec hladne vojne, ki je vodil k razpadu Sovjetske
zveze), njihove vloge pri odpravi nevarnosti nove oborozevalne tekme ne
gre omalovazevati (Spencer, 1995). Glede na to, da je podrocje proucevanja
MPI razmeroma novo, je popis podobnih praks se skromen. Toda Ze samo
dejstvo, da se parlamentarci povezujejo v lastne organizacije in da kazejo
zanimanje za sodelovanje v odlocevalskih procesih (Sabi¢, 2008), navaja
k sklepu, da bo treba njihov prispevek h globalnemu vladanju Se naprej
pozorno proucevati.

Sklep

V prispevku so bila na podlagi modela proucevanja analogije med
strukturo drzave in strukturo mednarodne skupnosti obravnavana raz-
merja in tokovi vplivov med diplomacijo, globalnim vladanjem ter (izbra-
nimi) subjekti mednarodnih odnosov. Gre za kompleksno nalogo, ki pa ni
nova. Iskanje analogije med drzavo in mednarodno skupnostjo je bilo vso
moderno zgodovino sestavni del idej in razmisljanj ucenjakov, aktivistov
in politikov o bolj stabilnem in miroljubnem svetu. Brez akademskega in
politicnega idealizma ne bi nikoli bilo Drustva narodov, ne bi bilo univerzal-
nega varstva ¢lovekovih pravic in ne bi bilo tako razvitega mednarodnega
sodstva. Toda razvoj ¢loveske druzbe se ne bo ustavil. Globalizacijski pro-
cesi terjajo pogled naprej, ne nazaj. Ocena dosedanjih pridobitev in izku-
Senj je smiselna le, ¢e vkljucuje razmislek o njihovi uporabnosti v prihodno-
sti: kako bodo razli¢ni nedrzavni subjekti mednarodnih odnosov sposobni
odgovarjati na vedno nove izzive iz mednarodnega okolja ter kako se bo v
interakcijah med njimi in drzavami znasla in (pre)oblikovala sodobna diplo-
macija? Tak razmislek je moc¢no aktualen, saj si v zadnjem casu dogodki
izredno hitro sledijo, s tem pa se spreminja tudi okolje, v katerem se te inte-
rakcije odvijajo.

Mednarodna skupnost se namrec v zacetku 21. stoletja ponovno nahaja
na prehodu, kar je Ze tretji¢ v zadnjih sto letih. Prvi prehod se je zgodil po
koncu obeh svetovnih vojn, ko so iz njiju kot zmagovalka izsle Zdruzene

20 Itervju, Washington D. C., november 2006. Clan PGA je Zelel ostati anonimen.
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drzave Amerike. Drugi prehod se je zgodil konec osemdesetih, ko se je kon-
¢alo ideolosko rivalstvo med Sovjetsko zvezo in Zdruzenimi drzavami Ame-
rike in ko sta stati¢ni bipolarni sistem, ki je dusil mednarodno skupnost in
njeno strukturo, zamenjala multipolarnost ter vecja razpoznavnost nedrzav-
nih subjektov mednarodnih odnosov.

Tretji prehod se dogaja pred nasimi o¢mi, ne vemo pa Se, kaksen bo
kon¢ni rezultat. Dejstvo je, da se mednarodna skupnost integrira, da sko-
rajda ni lokalnih problemov, ki ne bi bili hkrati globalni. Dejstvo tudi je, da
se mednarodna skupnost vseskozi razvija tako, da izkusnje iz drzavnih ure-
ditev »prenasa« na mednarodno raven.?’” Ni¢ ne kaze, da bi bilo v prihodnje
kaj drugace. Ceprav naloga raziskovalcev ni ugibati o prihodnosti, pa nam
model analogije med drzavo (in njeno vlado) ter mednarodno skupnostjo
(in globalnim vladanjem) vendarle omogoca vsaj domnevati o podobi
sodobnega sveta v novem stoletju in vlogi diplomacije v njem. In kaksen naj
bi bil ta svet?

Najprej beseda o globalnem vladanju. Globalno vladanje, kot re¢eno, ni
vlada, kot jo poznajo notranjepoliticne ureditve drzav; je proces, ki temelji
na razli¢nih skupnih ciljih razli¢nih subjektov mednarodne skupnosti, ki pa
jih zdruzuje ena sama Zelja: po vzajemni varnosti. Ni pricakovati, da se bo na
tem podrocju v bliznji prihodnosti kaj spremenilo. Mednarodna skupnost
se bo $e naprej integrirala, malo verjetno pa je, da bo kdaj postala nekaksna
superdrzava. Pa drugi strani pa vse vedja integriranost v ospredje postavlja
vprasanja o transparentnosti, odgovornosti in legitimnosti nosilcev odloce-
valskih procesov, ki so Se vedno predvsem drzave. Taksno stanje je na dolgi
rok nevzdrzno, zato ne preseneca, da se mednarodna skupnost na svoj
nacin ze »demokratizira«. V procese globalnega vladanja se namre¢ tako ali
drugace poleg drzav vkljucujejo Stevilni drugi subjekti mednarodnih odno-
SOV.

Za razvoj politicnih temeljev sodobne mednarodne skupnosti je
pomembno, da so dejavni tisti subjekti, ki so »priblizek« drzavnim instituci-
jam. V tem prispevku so bile zato posebej obravnavane mednarodne orga-
nizacije kot nekaksen prototip javne uprave, mednarodne nevladne orga-
nizacije kot »predstavnice« civilne druzbe in mednarodne parlamentarne
institucije, katerih ¢lani so izvoljeni na neposrednih volitvah. Njihova vloga
oz. uc¢inek v globalnem vladanju se med seboj razlikujeta. Mednarodne orga-
nizacije so blize odloc¢evalskim procesom kot MNO. Po drugi strani so MNO
blize odloc¢evalskim procesom kot MPI, toda slednji imajo potencial uc¢inko-
vati tam, kjer ne mednarodne organizacije ne MNO ne morejo: v zakonodaj-
nih telesih drzav. Clani MPI so namre¢ tudi ¢lani nacionalnih parlamentov

27 Najbolj nazoren primer za tako smer razvoja je seveda Evropska unija; evroskeptiki Se posebej radi
poudarjajo, da Unija Ze danes ni nic drugega kot »superdrzava« (Huntsman, 2008).
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in so torej edini subjekti mednarodnih odnosov, ki imajo nesporno legitimi-
teto za svoje delovanje.

Na tem mestu se ne kaze izogniti vprasanju, ki je vseskozi prisotno pri
obravnavanju mednarodnih institucij: koliko so sploh ucinkovite? Z vidika
modela analogije med strukturo drzave in strukturo mednarodne skupno-
sti mnogo bolj, kot sugerirajo empiri¢ne analize in javno mnenje. Pogosto
na primer beremo in poslusamo, da je OZN neucinkovita. Toda OZN nima
ne vojske, ne policije, ne ustavnega sodisca, da bi lahko (uc¢inkovito) uve-
ljavljala dolocila, zapisana v svoji ustanovni listini. Po drugi strani je, glede
na stopnjo institucionaliziranosti, sodobna mednarodna skupnost bistveno
bolj razvita kot v preteklosti, kar gre pripisati dejstvu, da se je sistem Zdru-
zenih narodov (ki zdruzuje OZN in vse specializirane univerzalne organi-
zacije) dokazal kot mnogo boljsi eksperiment od sistema Drustva narodov.
Razliko je mogoce opaziti ze zgolj ob primerjavi sedanjega ¢asa z obdobjem
ob koncu hladne vojne. Tako dinami¢nega razvoja mednarodne skupnosti
ni mogoce pripisati zgolj drzavam, temvec tudi pritiskom, ki prihajajo iz nji-
hovega lokalnega, regionalnega ali globalnega okolja. Samo v tem razisko-
valnem okviru, torej ob predpostavki raznolikosti subjektov mednarodnih
odnosov, in ob hkratnem upostevanju dejavnikov (denimo gospodarskega
razvoja - globalizacije) je mogoce resno analizirati u¢inkovitost nedrzavnih
subjektov; v nasem primeru je $lo za njihovo vlogo pri zmanjsSevanju razlik
med strukturo drzave in strukturo mednarodne skupnosti.

Mednarodna skupnost torej spreminja svojo podobo. Tezko je pri¢ako-
vati, da bi se lahko kdaj preoblikovala v drzavo. Toda ob pogoju tako hitro
razvijajoce se mednarodne skupnosti je enako tezko pricakovati, da se spre-
membe, ki jih prinasata druzbeni in tehnoloski razvoj, ne bi dotaknile obsto-
jecih institucij ali praks delovanja. Diplomacija pri tem ni izjema. Kot sred-
stvo zunanje politike in kot oblika oz. umetnost komunikacije med drzavami
bo namrec¢ $e dolgo prisotna v mednarodnih odnosih. Se vedno bodo diplo-
mati tisti, ki bodo v imenu drzav sklepali kompromise in usmerjali globalno
vladanje. Toda sodobna diplomacija ni ve¢ ekskluzivna, ampak inkluzivna.
Diplomati nimajo ve¢ monopola; pri svojem delu morajo upostevati raznoli-
kost interesov, ki niso nujno samo drzavni. Za sodobnega diplomata je zato-
rej nujno sprejeti dejstvo, da danasnja diplomacija ni niti zgolj bilateralna
niti zgolj multilateralna niti ni nekaj, kar je lo¢eno od preostalega sveta. Prav
nasprotno, sodobna diplomacija je postala institucija in sredstvo, v katerem
sodelujejo in se je posluzujejo prav vsi subjekti mednarodnih odnosov.

Model za proucevanje analogije med strukturo drzave in strukturo med-
narodne skupnosti, ki izhaja iz koncepta, ki ga je leta 1989 predstavil Hidemi
Suganami, se le deloma dotika podobnosti med drzavno ureditvijo in razvi-
jajocim se globalnim institucionalnim redom. Sele analiza, ki bi vkljucila vse
subjekte mednarodnih odnosov, bi lahko povedala vec¢ o vidikih sodobne
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diplomacije. Kljub temu pa je mogoce reci, da je ze v tej, okrnjeni obliki
model pomagal posredovati pomembno sporocilo: sodobni diplomat je
tisti diplomat, ki ne razume samo govorice drzavnih interesov, ampak tudi
dinamiko procesov in odnosov v mednarodni skupnosti ter razlicne govo-
rice razli¢nih subjektov v nje;j.
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