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Spremembe (in razvoj) v delovanju diplomatskih sluzb drzav ¢lanic po vstopu v
Evropsko unijo

V diplomskem delu sem raziskovala ali je prislo do prilagoditve, torej spremembe in razvoja v
delovanju diplomacije in diplomatskih sluzb drzav ¢lanic Evropske unije po njihovem vstopu
v Evropsko unijo (EU) oziroma v katero smer je potekala prilagoditev, ¢e je do nje prislo.
Ugotovila sem, da se je prilagoditev diplomatskih sluzb prihodnjih ¢lanic EU evropskemu
pravnemu redu (acgius) pricela Ze pred njihovim vstopom v EU ter se je nadaljevala tudi po
vstopu. V nasprotju s pricakovanji o zmanjSanju vloge nacionalnih diplomacij v okviru EU se
je pokazalo, da so se je zmanjSal zgolj pomen obicajnih in tradicionalnih nalog diplomacije,
hkrati pa so ministrstva za zunanje zadeve in stalna predstavnistva drzav ¢lanic EU dobila
nekatere naloge na podrocju javne diplomacije, neposrednih stikov z institucijami, javnostjo
in organizacijami v v drugih drzavah ¢lanicah.

Procesi evropeizacije, torej socializacije, upravne adaptacije in prilagajanja zunanji politiki
EU so v diplomacijah drzav ¢lanic potekali tudi po vstopu v EU. Po ustanovitvi Enotne sluzbe
za zunanje delovanje (EEAS) leta 2011 so se ti procesi nadaljevali, vendar so nacionalne
diplomacije kljub temu zadrzale prevladujo¢o vlogo pri oblikovanju zunanje politike na
nacionalni in evropski ravni. Istoasno pa je zaradi smeri razvoja EEAS mogoce pri¢akovati,
da bo ta sluzba v prihodnjih letih pridobila na pomenu, prevzela nove naloge in s tem
spremenila sedanjo vlogo diplomacij drzav ¢lanic EU.

Kljuéne besede: diplomacija, zunanja politika, evropeizacija zunanje politike, EU, Evropska
sluzba za zunanje delovanje (EEAS).

Changes (and development) in diplomacy of the Member States after joining European
Union

In this thesis | researched whether the adjustement and changes in the functiononing of the
diplomatic service after joining the European Union (EU) happened in the first place. An
adjustment is described and defined as changes and developments in the functioning of
diplomacy and the diplomatic services of the Member States of the European Union following
their entry to EU, and it was investigated in which direction the adjustment occurred in. |
found that the adjustment of the diplomatic services of the future EU Member States to the
European legal framework (acquis) started already before their entry to the EU, and continued
after it. Contrary to expectations of the reduction of the role of national diplomacy in the
context of the EU, this thesis showed that only the importance of conventional and traditional
tasks of diplomacy decreased, while the Ministry of Foreign Affairs and the permanent
representations of the EU Member States were given tasks in the field of public diplomacy,
direct contacts with institutions, the public and organisations in other Member States.

The processes of Europeanisation (ie socialisation), administrative adaptation and adjustment
to EU external policies in Member States took place even after joining the EU. These
processes continued even after the establishment of unified External Action Service (EEAS)
in 2011, but national diplomacies nevertheless retained a dominant role in shaping
foreign policy at national and European level. At the same time, due to the direction of the
development of the EEAS, it can be expected that this service will gain in importance in the
coming years, as well as take on new tasks that will change the current role of diplomacy of
EU Member States.

Keywords: diplomacy, foreign policy, Europeanisation of foreign policy, the EU, the
European External Action Service (EEAS).
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SEZNAM KRATIC IN OKRAJSAV

ACN — Associated Countries Network (Elektronski sistem obvescanja pridruzenih ¢lanic EU)
CFSP — Common Foreign and Security Policy (Skupna zunanja in varnostna politika)
COPS — Comité politique et de sécurité (Politi¢ni in varnostni odbor, okrajsano PSC (ang.))

COREPER I, Il — Committee of Permanent Representatives (Odbor stalnih predstavnikov

vlad drzav ¢lanic Evropske unije)
COREU — CORespondance Européenne (Evropska korespondenca)

CORTESY — COREU Terminal System (“terminalni sistem™ COREU, ki prenasa zaupna

elektronska sporocila v okviru sluzb, ki delujejo v sistemu SZVP)

DG — Directorate General (Generalni direktorat)

DG EU - Directorate General for the European Union (Generalni direktorat za EU)
DG WE - Directorate General Wider Europe (Generalni direktorat »SirSa EU«)
DKDO - Dunajska konvencija o diplomatskih odnosih

ECFR - European Council on Foreign Relations (Evropski svet za zunanje zadeve)
EEAS — European External Action Service (Evropska sluzba za zunanje delovanje)

ESDP — European Security and Defence Policy - The former name of the European Union's
Common Security and Defence Policy (Skupna varnostna in obrambna politika EU) -

(Evropska varnostna in obrambna politika)

ESZD — Evropska sluzba za zunanje delovanje

EP — Evropski parlament

EPC — European Political Cooperaton (Evropsko politi¢no sodelovanje)
EPS — Evropsko politicno sodelovanje

ES — Evropska skupnost



ESi — Evropske skupnosti

EGS - Evropska gospodarska skupnost

ESPJ — Evropska skupnost za premog in jeklo

EU — Evropska unija

EU INTCEN - EU Intelligence Analysis Centre (EU obves¢evalno analizni center)

EU SITCEN - EU Intelligence and Situation Centre (EU obves¢evalno situacijski center)
EURATOM — Evropska skupnost za atomsko energijo

MZZ — Ministrstvo za zunanje zadeve

NATO — North Atlantic Treaty Organization (Organizacija severnoatlanstekega sporazuma)
NGO — Non-Governmental Organization (Nevladne organizacije)

ODA - Official Development Assistance (Direktorat za razvojno podporo)

OZN - Organizacija zdruzenih narodov

PermRep — Permanent Representation of the member state to EU (Stalna predstavnistva drzav

¢lanic pri EU)

PEU — Pogodba o Evropski uniji

PSC — Political and Security Committee (Politi¢ni in varnostni odbor)
QMYV - Qualified majority vote (Volilni mehanizem kvalificirane vecine)
SZVP- Skupna zunanja in varnostna politika

SZVP EU - Skupna zunanja in varnostna politika Evropske unije

VS OZN — Varnostni svet Organizacije zdruZenih narodov

ZDA — Zdruzene drzave amerike

ZZZ — Zakon o zunanjih zadevah



1 UVvOD

Integrativni procesi na evropskem kontinentu in vse tesnejSe povezave med c¢lanicami
Evropske unije (od tu dalje EU) so takoj po ustanovitvi EU in velikih $iritvah (leta 1995,
2004, 2007 in na koncu z vstopom Hrvaske leta 2013) v diplomatskih krogih drzav prinesli
nekatera, na prvi pogled povsem razumna, pri¢akovanja. Ob vse tesnejSem sodelovanju in
dobesedno vsakodnevnih stikih med suverenimi drzavami c¢lanicami EU je zavladalo
prepriCanje, da je vloga diplomacij in predvsem diplomatskih predstavniStev v drzavah
¢lanicah vse manj pomembna. Kmalu zatem pa so analitiki priceli opazati nenavadne pojave -
porocali so o "novem bilateralizmu", o "podomacenju" zunanjih zadev in naraS¢anju Stevila
zaposlenih ter vse vecji raznovrstnosti kadrov, zaposlenih v diplomatskih predstavnistvih
drzav ¢lanic EU v drugih ¢lanicah EU. Vse to je zahtevalo nova pojasnila. Izkazalo se je, da
"klasi¢na" diplomacija v evropskih integracijskih procesih ni izginila in prav tako ni postala

nepomembna, pac pa je z "evropeizacijo zunanje politike" dobila nekatere nove naloge.

Dejstvo, da politicni voditelji poznajo drug drugega, pa tudi obseg, lahek dostop in
hitrost komunikacije so v obdobju informacijske tehnologije pripeljali do polozaja, v
katerem se komunikacija med drzavami dogaja brez posredovanja in pogosto celo
brez vedenja veleposlanistev. Kljub temu pa veleposlanistva v Evropi niso postala
odvecna. Med Stirinajstimi partnerskimi vladami nobena ne deli tega mnenja.
Pravzaprav je res nekaj povsem obratnega. Skorajda vsi partnerji se strinjajo, da je
Evropa veleposlanistvom zagotovo podelila nove naloge. Nekatere drzave so celo
povecale stevilo zaposlenih v evropskih drzavah ali pa bodo to v kratkem naredile;

druge pa so se odlocile odpreti veleposlanistva tam, kjer se niso bile prisotne (Paschke

2000) .

To je zapisal nemski veleposlanik Karl Th. Paschke, ki je leta 2000 opravil in§pekcijski obisk

v §tirinajstih nemskih veleposlanistvih v drzavah ¢lanicah EU.

Moja naloga je posvecena prikazu glavnih znacilnosti omenjenega procesa in spremembam,
ki jih je diplomacijam clanic EU prinesel vstop v EU ter sodelovanje na podro¢ju skupne
zunanje in varnostne politike (SZVP). Glede na obseznost teme je moja naloga seveda nujno
omejena na prikaz nekaterih primerov ter druzbenih silnic, ki usmerjajo omenjene procese.

Vendar pa Stevilni podatki kazejo, da konkretni primeri, ki jih podrobneje analiziram, niso



nikakrSen osamljen pojav, pa¢ pa so zgolj del SirSega procesa razvoja delovanja nacionalnih

diplomacij EU v pogojih vse tesnejse integracije drzav ¢lanic EU.

V prvem delu naloge obravnavam predvsem vlogo, pomen, tehnike in naloge diplomacije ter
zunanje politike nasploh, tako kot je kodificirana v najpomembne;jsih predpisih mednarodnega
prava in kot se izvaja v praksi drzav po vsem svetu. Podroben opis te vloge in nacina
delovanja diplomacije je bil potreben zato, ker je Sele s primerjavo obiCajnih nalog
diplomacije (ki jo opisujem v prevem delu naloge) s prakso delovanja diplomatskih sluzb
drzav ¢lanic v EU v novih pogojih delovanja po vstopu v EU (ki jo opisujem v drugem delu
naloge) mogoce ugotoviti, ali je prislo do sprememb in kak$ne so te spremembe v delovanju

diplomacij bile.

Na zacetku naloge se mi zdi kljuénega pomena opredelitev nekaterih klju¢nih pojmov, S
katerimi se bomo srecevali skozi nalogo. V prvem delu naloge sta to predvsem pojma
diplomacija in zunanja politika, v drugem delu naloge pa predvsem EU ter njena Skupna
zunanja (CFSP - SZVP) in varnostna politika ter Evropska sluzba za zunanje delovanje
(EEAS - ESZD).

Opredelitev diplomacije je veliko, nekaj pa jih bom predstavila v nadaljevanju te naloge. Drzi
pa, da vefina na nek nacin diplomacijo opredeljuje kot instrument zunanje politike.

Diplomacije in zunanje politike namre¢ ne gre enaciti.

Zunanjo politiko oblikujejo vlada in nacionalni parlamenti, ne pa diplomatski
usluzbenci, ki pa jih vlade potrebujejo za ¢im boj strokovno in uspesno izvajanje
zunanje politike. Glavna naloga diplomacije je, da skrbi za uresnicevanje dolocene
zunanje politike lastne drzave, da spremlja zunanjo politiko drugih drzav, toda samo
kreiranje zunanje politike je izkljucno v rokah vilad in parlamentov v skladu z
ustavnimi in politicnimi sistemi,; diplomati si lahko lastijo samo indirekten, posreden

prispevek k oblikovanju zunanje politike (Osolnik 1998, 124).
Tako kot se razvija diplomacija, se razvijajo tudi mednarodna skupnost in drzave.

Prav diplomacija, razumljena v najsirsem smislu kot funkcija, struktura in dejavnost,
omogoca sodobni drzavi njen obstoj in nadaljnji razvoj v Siroki in zapleteni mrezi
odnosov med razlicnimi subjekti v mednarodnem okolju. To pomeni, da sodobna
diplomacija uresnicuje nacionalne interese kot imanentno prvino koncepta nacionalne

drzave v bilateralnih in multilateralnih mednarodnih odnosih. Zato ni nakljucje, da
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mnogi preucevalci mednarodnih odnosov pristevajo kvaliteto diplomacije kot zelo

pomemben dejavnik, ki lahko okrepi moc¢ drzave (Grizold 1998, 6).

Pojem zunanja politika pa ima nekoliko druga¢en pomen. Kot pojasnjuje Petri¢ je "zunanja
politika dejavnost drzave, s katero ta v mednarodnem okolju uresnicuje svoje cilje in interese"
(Petri¢ 2010, 18). Na podoben nacin Vukadinovi¢ v svoji delovni definiciji opredeljuje
zunanjo politiko kot "organizirano aktivnost drzave, s katero zeli ta maksimalizirati svoje
vrednote in interese v odnosu do drugih drzav in ostalih subjektov, ki delujejo v zunanjem
okolju" (Vukadinovi¢ 1981, 29). Petri¢ tudi opozarja, da gre pri uporabi in opredelitvi pojmov
"zunanja politika" in "diplomacija" pogosto tudi za sinonimno uporabo, ki pa ni povsem
natan¢na. Govori se na primer o uspeSni ali neuspesni "slovenski diplomaciji", vendar se
dejansko misli na "zunanjo politiko" Slovenije, ki je ali ni uspela uresni€iti dolocene cilje, na
primer dogovor o meji s Hrvasko. Z besedo diplomacijo se namre¢ lahko oznacuje tako
poseben drzavni aparat, osebje, torej posebna sluzba, ali pa zunanjepoliti¢na dejavnost drzav,
ki se uresniuje z mirnimi oziroma "diplomatskimi" sredstvi, torej s pogajanji, z delovanjem
diplomatskega osebja in brez prisile (Petri¢ 2010, 33). V tej nalogi diplomacijo praviloma
razumemo Vv prvem pomenu, istoasno pa, kadar izrecno opisujemo doloCene aktivnosti
ministrstev ali drugih zunanjepoliti¢nih organov raziskujemo tudi delovanje diplomacije kot

najpomembnejsega sredstva zunanje politike.

Ena izmed moznosti, ki jo suverene drzave lahko izberejo, je povezovanje v integracije. EU je
edinstvena gospodarska in politicna povezava osemidvajsetih drzav. Ustanovnim c¢lanicam
(Belgiji, Zahodni Nemciji, Franciji, Italiji, Luksemburgu in Nizozemski) so se kasneje
pridruzile Se, s staliS€¢a opredelitve, pomembne za moje diplomsko delo, stare drzave Clanice
(Danska, Irska, Zdruzeno kraljestvo, Gr¢ija, Grenlandija, Portugalska, gpanija, Nemska
demokrati¢na republika, Avstrija, Finska in Svedska), leta 2004 v najvedji $iritvi $e Slovenija,
Ceska, Poljska, Slovaska, Ciper, Estonija, Latvija, Litva, MadZarska, Malta, kasneje pa leta
2007 Romunija in Bolgarija ter leta 2013 Hrvaska.

Kronolosko gledano EU temelji na naslednjih pogodbah:

(a) Pogodbi o ustanovitvi Evropske skupnosti za premog in jeklo (ESPJ), ki je bila

podpisana 18. aprila 1951 v Parizu, zacela veljati 23. julija 1952 in prenehala veljati 23. julija
2002.
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Za razvoj EU so pomembne Se Stiri pogodbe;:

(b) Pogodba o ustanovitvi Evropske gospodarske skupnosti (EGS), ki je bila podpisana 25.
marca 1957 v Rimu in je zacela veljati 1. januarja 1958, pogosto jo imenujemo kar Rimska

pogodba;

(c) Pogodba o ustanovitvi Evropske skupnosti za atomsko energijo (EURATOM), ki je
bila podpisana v Rimu skupaj s Pogodbo EGS;

(¢) Pogodba o Evropski uniji (PEU), ki je bila podpisana v Maastrichtu 7. februarja 1992 in
je zacela veljati 1. novembra 1993, pogosto jo imenujemo tudi Maastrichtska pogodba

(Evropska komisija 2006);

(d) Pogodba iz Nice, imenovana tudi “amsterdamski ostanki”, njena vsebina naj bi pripravila
novopravno podlago za Unijo v obliki pogodbe o ustavi za Evropo, zaradi dveh neuspelih

referendumov pa ni bila ratificirana;

(e) Lizbonska pogodba je bila podpisana 13. decembra 2007 v Lizboni in je stopila v veljavo

1. decembra 2009, pogosto je imenovana tudi “Reformska pogodba”.

Pridruzevanje EU za drzave c¢lanice ne pomeni izgube samostojnosti in suverenosti,
nasprotno, drzave ¢lanice EU ostanejo neodvisne suverene drzave, vendar svojo suverenost
zdruzujejo in s tem pridobijo bistveno vecjo skupno mo¢ in vpliv (Evropska komisija 2006).
Ena izmed politik, ki jih EU vr$i, je tudi skupna zunanja in varnostna politika (SZVP). Pravna
podlaga SZVP je sprejetie Maastrichtske pogodbe, ki je EU zasnovala na tri stebre!, od
katerih se drugi steber SZVP dotika tega diplomskega dela. S to pogodbo so se namre¢ drzave
Clanice zavezale, da bodo izvajale skupno varnostno in zunanjo politiko in tako “krepile
evropsko identiteto in neodvisnost, zato da bi pospesevali mir, varnost in napredek v Evropi

in svetu” (PEU 1992).

Maastrichtski pogodbi je sledila Amsterdamska pogodba (1997), ki je vzpostavila institucijo
Visokega predstavnika za skupno zunanjo in varnostno politiko. Naloge visokega
predstavnika obsegajo predstavljanje EU v mednarodnem prostoru ter predsedovanje Svetu

zunanjih ministrov.

Prvi steber predstavlja Evropske skupnosti (EGS, ESPJ in Euratom), drugi steber zunanjo in varnostno politiko
in tretji steber skupno pravosodno in notranjo politiko.
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Skupaj s pogodbo iz Nice (2003) predstavljajo pomemben mejnik v razvoju SZVP EU na
nacin, da opredelijo pomembnost formalizacije in enotnosti zunanje politike EU v

mednarodnem prostoru.

Lizbonska pogodba (2007) je EU dala pravno osebnost, hkrati pa je presegla stebrno strukturo
tako, da je uvedla novo funkcijo visokega predstavnika EU za zunanje in varnostne zadeve, tj.
“zunanjega ministra” in sluzbo EU za zunanje zadeve. Njegova naloga je zagotavljati

koherentnost med EU institucijami in institucijami drzav ¢lanic.

Clanstvo v EU je drzave &lanice primoralo v preoblikovanje lastne zunanje politike in
diplomacije kot sredstva zunanje politike. Namen diplomskega dela ni opredeljevati zunanje
politike niti EU niti drzav ¢lanic, ampak se osredotociti na akterje, okvir, metode, tehnike in

funkecije diplomacije drzav ¢lanic pred in po vstopu v EU.

Ko govorimo o integracijah Evropske unije pa je ena izmed politik, ki jih EU vr$i, je tudi

skupna zunanja in varnostna politika (SZVP EU).

Zadnji pojem, ki ga vecCinoma obravnavam v drugem delu naloge je Evropska sluzba za
zunanje delovanje. Ustanovljena je bila 1. januarja leta 2011, nastala pa je po Lizbonski
pogodbi, ki je nadomestila na referendumih v nekaterih evropskih drzavah zavrnjeno Ustavno
pogodbo za Evropo. Lizbonska pogodba je bila podpisana 13. 12. 2007, uveljavljena pa 1.12.
2009. Njen cilj je bil ustvarjanje bolj demokrati¢ne, uc¢inkovite EU ki bi se laze odzivala na
globalne spremembe in govorila "z enim glasom™, v ta namen pa je spremenila delovanje
Evropskega parlamenta (EP), nadin glasovanja v Evropskem Svetu, uvedla stalnega
predsednika Evropskega Sveta ter zunanjega predstavnika za zunanjo politiko ter Enotno
sluzbo za zunanje delovanje. Evropska sluzba za zunanje delovanje svoje naloge opravlja
skupaj z diplomatskimi sluzbami drzav ¢lanic in je v dol¢enem delu prevzela dejavnosti, Ki jih

je do leta 2011 opravljala Evropska komisija EU s svojimi predstavnistvi v drugih drzavah.

Namen diplomskega dela je zato v prvem delu naloge predstaviti delovanje in vlogo
diplomacije nasploh, v drugem delu naloge pa bom podrobneje predstavila tudi spremembe v
diplomatski strukturi drzav clanic, ki so se zgodile zaradi vstopa v EU. V ¢asu pridruzevanja
Evropski uniji se je namre¢ v veliki meri izkazalo, kot pravi Simoniti (1995, 9), da je v
diplomaciji Stevilnih novih ali novodemokratiziranih drZav, ki so nastale po letu 1990,
prisotno predvsem skromno znanje, da ne reCemo neznanje. Dodaja, da so diplomacije teh

drzav organizacijsko, metodolosko in vsebinsko nekompatibilne z diplomacijami “starih”
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drzav, saj so zunanjepoliticne strukture novih drzav drugacne od zunanjepoliti¢nih struktur
“starih” drzav. To so tudi ovire, s katerimi so se drzave soocale ob vstopu v EU. Prilagoditev
diplomatskih sluzb po vstopu v EU je bil verjetno eden najvecjih izzivov vsake posamezne

nove drzave ¢lanice.

Cilj diplomskega dela je tako raziskati in ugotoviti ali je prislo do prilagoditve v delovanju
diplomacije in diplomatskih sluzb drzav ¢lanic Evropske unije po njihovem vstopu v
Evropsko unijo (EU) ali ne. In ¢e je do sprememb in prilagoditev res prislo, v katero smer je

potekala prilagoditev.

Delovne teze in raven analize

Pri pisanju tega diplomskega dela bom sledila spodnjima dvema delovnima tezama:
H1: Diplomacija drzav ¢lanic se je po vstopu v EU preoblikovala in nadgradila.

H2: Najvecja prilagoditev se je zaradi vkljucitve v skupno EU diplomatsko okolje zgodila

na podrocju organizacije diplomatskih sluzb drzav ¢lanic.

Struktura diplomskega dela

Za dosego cilja diplomskega dela sem predvidela strukturo ve¢ vsebinsko pomembnih
poglavij.  Prvi, tj. uvodni del je namenjen predstavitvi teme, delovnih hipotez, metodam
analize, strukturi in omejitvam naloge. Drugo poglavje diplomacijo opredeli in jo postavi v
zgodovinsko ¢asovnico. Tretje poglavje se posveti bilateralni in multilateralni diplomaciji (po
kljudu: predstavitev akterjev, okvirjev, metod, tehnik delovanja in samih funkcij). Cetrto
poglavje v diplomsko delo umesc¢a skupno zunanjo politiko EU, v petem poglavju pa
predstavim proces evropeizacije in proces prilagajanja diplomatske sluzbe pred vstopom v
EU. Sesto poglavje predstavi spremembe v diplomaciji na podlagi primerov nekaj drzav ter

tako poskusa odgovoriti na hipotezi. Ugotovitve sklenem v sedmem poglavju.
Metodologija 0ziroma metode preucevanja

Diplomsko delo bo izdelano s pomocjo analize in interpretacije vsebine pisnih virov, tako
primarnih (pogodbe, ki opredeljujejo delovanje EU in delovanje EU na podro¢ju zunanje

politike, diplomacije) kot tudi sekundarnih (¢lanki, knjige, spletni viri, uradne strani EU in
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njenih institucij ter uradne domace strani posameznih drzav ¢lanic EU in njihovih institucij).
Pri delu bom uporabila naslednje metodologije druzboslovnega raziskovanja: opisna metoda,
metoda analize vsebine primarnih in sekundarnih virov, zgodovinsko-razvojna ter primerjalna

metoda.
Omejitve

Pri pisanju diplomskega dela sem se omejila na evropsko diplomacijo navznoter —
intraevropska diplomacija, kjer je del problema diplomacije novih drzav ¢lanic v tem, “kako
naj se prilagodijo na stanje, v katerem so meje med notranjo in zunanjo politiko vse bolj
zabrisane (Hocking 2004, 103). Presek bilateralnega in multilateralnega podrocja sodelovanja
je namre¢ spremenil vzorce diplomatske interakcije med drzavami ¢lanicami (Hocking 2004,

95).

Naloga je Casovno in strukturno umescena med dve skrajni tocki, ki opredeljujeta polje
raziskave. Ker se naloga ukvarja z EU in njenim vplivom na diplomacije ¢lanic po vstopu v
EU, je prva meja nasega podrocja raziskave oblikovanje EU in SVZP z Maastrichtsko
pogodbo leta 1993. Od tu naprej nas zanimajo predvsem spremembe, ki so nastopile v
diplomacijah novih ¢lanic EU, torej tistih, ki so vstopile v letih 2004, 2007 in na koncu tudi
Hrvaska leta 2013. Glede na veliko Stevilo drzav, ki so vstopile v EU v relativno kratkem ¢asu
pa je na omejenem prostoru praktiéno nemogoce podrobno opisati vse spremembe, ki so jih
na zunanjepolitiénem podrocju dozivele te drzave. Toda glede na dejstvo, da podobni procesi,
kot ugotavljajo razli¢ni avtorji, potekajo tudi v drugih drzavah ¢lanicah EU lahko utemeljeno
zakljuéimo, da primeri, ki jih podrobneje predstavljamo, kazejo tudi splosno sliko in niso
izjeme, ki potrjujejo pravilo, pa¢ pa tipi¢ni primeri, ki kaZejo na splosen razvoj diplomatskih

sluzb drzav ¢lanic EU po vstopu v EU.

Druga omejitev je vezana za razvoj diplomatskih sluzb drzav ¢lanic v najnovejSem obdobju.
Drzave, ki so bile ze pred tem Clanice pravnih predhodnic EU niso v ospredju nase raziskave.
Ker pa se nasa naloga ukvarja predvsem z neposrednimi posledicami po vstopu ¢lanic v EU in
ne z vsemi spremembami v delovanju diplomacij vseh ¢lanic EU sem lahko zaradi omejitev
prostora in velikega Stevila ¢lanic EU (28) lahko samo deloma predstavila razvoj evropskih
diplomacij in njihovih sprememb v zadnjem casu, torej po uveljavitvi Pogodbe iz Nice ter
Evropske sluzbe za zunanje delovanje (EEAS). Ne glede na to pa tudi predstavljeni podatki v
zadnjih letih kazejo, da se trendi razvoja diplomacij, ki jih opisujemo v tej nalogi, Se

nadaljujejo in krepijo.
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2 DIPLOMACIJA

Beseda diplomacija izhaja iz francoske besede »la diplomatie«, le-ta pa iz grske »diploma, ki
pomeni javni dokument, listino oz. sveCani akt, v katerem vladar dolo¢a in potrjuje
pooblastila svojemu odposlancu (Osolnik 1998, 128). Dejansko pa so jo v stari Gr¢iji
uporabljali za poslanike, ki so predstavljali vladarja (oz. oblast) svojega mesta v drugem
mestu (Popov v Udovi¢ in Brglez 2011, 21). Nato je uporaba tega pojma za dalj ¢asa zamrla.
Tako lahko prvi¢ po 1500 letih pojem diplomacija sreCamo v Angliji leta 1645, nato pa Se v
pisnih virih leta 1693. Uporabil ga je Leibniz, ko je zasnoval »temelje diplomatskega prava«
(Udovi¢ in Brglez 2011, 21). Z besedo diplomatski (diplomaticus) je hotel pokazati na »tisto,
ki se ukvarja z mednarodnimi odnosi« (Popov v Udovi¢ in Brglez 2011, 21).

Diplomacija je nastala na evropskih tleh in vse drzave, ki so se kasneje vkljucevale v

mednarodni sistem, so jo sprejele kot sredstvo sporazumevanja (Vukadinovi¢ 1995, 235).

V dva tiso¢ letih razvoja se je diplomacija spreminjala ter pridobivala in izgubljala
funkcije. Diplomati so bili do casa francoske revolucije gospodarski in politicni
predstavniki suvereni v drugi drzavi/mestu, s francosko revolucijo pa je politicna
funkcija diplomacije potisnila gospodarsko funkcijo v ozadje. Trdimo lahko, da je leto
1789 prelomno leto, ko se diplomacija, ki je bila prej prvenstveno gospodarska,
prelevi v prvenstveno politicno in taka je primarno se danes? (Udovi¢ in Brglez 2011,
21-22).

Naloga diplomacije je skozi zgodovino bolj kot ne enaka, tako kot tudi namen diplomacije.
Simoniti (2011, 93) namen diplomacije opiSe kot “zagotoviti obstoj svoje drZzave in
svetovnega miru”. Diplomacija se lahko ukvarja z ve¢ podrocji, vsem nalogam pa je skupno,
da vplivajo na vzpostavljanje in vzdrzevanje miru v mednarodni ureditvi drzav. Udovi¢
(2009, 38) pravi, da se diplomacija 20. stoletja ukvarja z vojasSkim, kulturnim in ekonomskim
podrocjem, torej ne zgolj s politicnim podro¢jem. Udovi¢ (prav tam) poudarja, da je
“podrocje delovanja diplomacije danes tako Siroko in v pogojih globalizacije tako prepleteno,

da mora vsak diplomatski predstavnik imeti moc¢no podporo strokovnjakov, da se lahko

2Dunajska konvencija o diplomatskih odnosih iz leta 1961 in Dunajska konvencija o konzularnih odnosih iz leta
1963 sta poleg tega pripomogli k razlikovanju predvsem politi¢ne narave diplomatskih od bolj upravne narave

konzularnih funkcij sodobne diplomacije (Udovi¢ in Brglez 2011, 22).
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primerno odzove in odgovarja na izzive in spremembe v mednarodni skupnosti”’. Novim
podro¢jem se tako pridruzujejo ekologija, vesolje, demografija, prehrana, ¢lovekove pravice
(Simoniti 1995, 8), pomembno je, da diplomacija pomaga “usklajevati skupne potrebe in
razliéne interese” razli¢nih akterjev, ki so “oborozeni in razli¢éno mislijo, vendar pa imajo

voljo pogajati se”.

2.1 OPREDELITVE DIPLOMACIJE

Ze po kratkem vpogledu v terminoloski vidik diplomacije lahko ugotovim, da je diplomacija
kot pojem vecpomenska. Klasi¢no diplomacijo avtorji opredeljujejo kot nauk, kot dejavnost,
ali kot spretnost, pa tudi kot postopke in metode v mednarodnih odnosih, lahko tudi dejavnost
diplomatov kot oseb. Nekatere opredelitve diplomacije podajam v nadaljevanju, osredoto¢am

pa se na opredelitve diplomacije drzav.

Termin diplomacija Veliki slovar tujk opredeljuje kot dejavnost diplomatskih predstavnikov
kake drzave v odnosih z drugimi drzavami, diplomacija je nauk o tem, pa tudi drzavniska
spretnost, delovni sistem, pravila in metode diplomatov. V prenesenem pomenu opredeli
diplomacijo kot uglajenost, previdnost, zvija¢nost, togost in zadrzanost, kar na nek nacin so

poklicne znacilnost diplomata (Veliki slovar tujk 2006, 220).

Benko pravi, da je diplomacija “sinonim za zunanjo politiko kake drZave ali pa zunanja
politika kakega drzavnika (na primer Kissinger)” (Benko 1997, 256), pa tudi, da je “v
sodobnih mednarodnih odnosih diplomacija le eno izmed sredstev zunanje politike oziroma
eden od nacinov komuniciranja med drzavami” (Benko 1997, 259). Jazbec (1998, 23) pravi,
da “diplomacija ni zunanja politika; diplomacija je sredstvo za izvajanje zunanje politike. Le-
to izvaja zunanje ministrstvo dolo¢ene drzave, v sestavu katerega so tudi diplomatsko-
konzularna predstavniStva te drzave (drzava posiljateljica) kot podaljSek zunanjega
ministrstva v tuji drzavi (drzava sprejemnica). Jazbec (1998, 24) tako tudi opredeli, da
zunanjo politiko dolo¢a parlament, izvaja pa jo zunanje ministrstvo in profesionalna

diplomatska organizacija.

Benko poda opredelitev, da je “diplomacija takti¢no sredstvo, ki ga uporabljajo drzave v

medsebojnem komuniciranju, da bi uresnicevale svoje interese” in tudi “posebna dejavnost na
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podrocju zunanje politike”, ta dejavnost pa je zaupana z ustavo pooblas¢enim organom, da jo

zastopajo v mednarodnih odnosih (Benko v Jazbec 1998, 24).

Vukadinovi¢ (1995, 152) pa diplomacijo opredeli kot »obliko komuniciranja drzave z
zunanjim svetom, ki je usmerjena proti drugim drZzavam oziroma njihovim vladam in
predsednikom vlad ali drzav«. Pravi, da ima vsaka drzava »svoj aparat, ki oblikuje zunanjo
politiko, vsem razlikam med drzavami navkljub — najsi gre za velike ali majhne, mo¢ne ali
Sibke — pa v vseh deluje sistem organov, ki razpravljajo in odlo¢ajo o zunanji politiki« (prav

tam).

Satow trdi, da je diplomacija “urejanje mednarodnih odnosov s pogajanji”, je “metoda, s
katero se ti odnosi urejajo”, je “posel diplomatov” in “sposobnost mednarodnega dialoga in
pogajanj”, pa tudi “predmet Studija v posameznih drzavah” in “diplomatska kariera” (Satow
v Jazbec 1998, 25). Poleg tega omenja pomen zaupnosti v pogajanjih, kajti javno
razpravljanje ni ve¢ diplomacija, diplomate pa opredeli kot “uradnike” ne glede na to, ali
delujejo na podri¢ju zunanjih zadev znotraj zunanjega ministrstva ali pa v diplomatsko

konzularnih predstavnistvih ali misijah v tujini (prav tam).

Za namen mojega diplomskega dela diplomacijo povzemam po Brglezu (Brglez v Udovic¢
2009, 37), ki jo opredeli kot “instrument miroljubnega posredovanja med subjekti
mednarodnega prava”. Udovi¢ (2009, 37) to opredelitev razsiri tako, da vkljuci tudi druge,
neprave subjekte mednarodnega prava, kot so npr. elite, interesne skupine, transnacionalna

podjetja, ilegalne in teroristi¢ne skupine ter Stevilnih drugih akterjev .

Sama jo razumem kot tehniko, kot nacin izvajanja odnosov med razlicnimi akterji v
mednarodni skupnosti v najbolj ozkem drzavocentriénem smislu, ko kot akterji nastopajo

drzave.

2.2. RAZVO] DIPLOMACIJE

Menim, da ni mogoce proucevati diplomacije brez krajSega kronoloSkega pregleda razvoja

diplomacije.

18



Ze v starem veku je bila diplomacija sredstvo, s katerim so vladarji enih drzav prepri¢evali
vladarje drugih, da sprejmejo kompromis oziroma prekinitev vojnega stanja ali celo, da
pridobijo ekonomske koristi (Udovic 2009, 56).

Da so bile neke oblike/zametki diplomatskih ves¢in prisotne Ze v prvih organiziranih druzbah,
se lahko prepricamo na primeru mirovnega sporazuma sklenjenega leta 1278 pred nasim
Stetjem med egipCanskim faraonom Ramzesom II in hetitskim kraljem HatusSilo (Plevnik

2003, 188-189).

V grskih mestnih drZavicah, kjer je Ze bilo opaziti Stevilne obrise skupnosti in kjer se je
uveljavila ideja o enakosti, je bil sistem odposlanstev razvit in spoStovan, z njegovo pomocjo

pa so preprecili Stevilne vojne in spopade (Vukadinovi¢ 1995, 17).

Rimska diplomatska mreza je bila veliko bolj strukturirana in zapletena. Rim je imel zaradi
svoje velikosti tako notranjo (temeljila a odnosih med razli¢énimi pokrajinami) kot zunanjo

(usmerjena navzven) diplomacijo (Udovi¢ 2009, 57-58).

Rimska drzava je pri razvoju tega, kar bi lahko imenovali diplomacija, izhajala iz
drugacnih podmen. Ogromno rimsko cesarstvo ni priznavalo enakosti, velike cilje pa
je dosegalo izkljucno s silo. Odposlanci, nunciji, so odhajali v osvojene dezele in se
vracali s porocili o razmerah v rimskih provincah. Veliki mocni Rim ni posvecal
pretirane pozornosti drugim dezelam. V 3. stoletju pred nasim Stetjem je tradicija
diplomacije postala sestavni del rimske teorije in prakse, zanjo pa so bili pristojni t.i.
fetiales. Njihova glavna naloga je bila paziti, da se v mednarodnik odnosih spostujejo
dobre navade, hkrati pa so bili tudi nekaksni depozitoriji (varuhi) arhiva. Kot v vseh
drugih suznjelastniskih in fevdalnih drzavah so bila tudi v Rimu odposlanstva
obcasna; stalnih odposlanstev ni bilo in naloge so bile vsakic¢ posebej dolocene za
dosego dolocenega cilja. Pravzaprav ni bilo niti potrebe po vzpostavljanju trajnih
vezi, ker si Rim ni prizadeval za gojitev trajnejsih odnosov. Ad hoc odposlanstva so

pravzaprav zadostovala za razvijanje odnosov v doloceni situaciji, ¢e se je Rimu to

zdelo potrebno (Vukadinovic 1995, 18).

V srednjeveski Evropi je razvoj diplomacije vodilo Bizantinsko cesarstvo (Bozeman v

Berridge 2002, 2). Bizantinska diplomacija je dosegla viSek v ¢asu cesarja Justinjana (od leta
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527 do leta 565)° in se potem razvijala le $e v pretkanosti in iznajdljivosti (Udovi¢ 2009, 58—
59). V 12. stoletju je Bizanc razsiril naloge odposlancev. Ti niso ve¢ samo prenasali sporocil,
ampak so morali ves &as tudi porodati o razmerah v drzavi, kamor so bili poslani®

(Vukadinovi¢ 1995, 17-19).

Kot zapise Udovi¢ (2009, 59) je to diplomacija divide et impera®, s katero je Bizanc ohranjal
svojo moc¢no vlogo na vzhodu dobrih tiso¢ let. Po mnenju mnogih predvsem »diplomacija
protokola« (Campbell v Udovi¢c 2009, 59). Ostaja dejstvo, da je bizantinska drzava
vzpostavila diplomatski aparat, ki je skrbel za dvoje — neprestano obves¢anje o zadevah

drzavne varnosti in neprestano pospesevanje trgovanja (Udovic 2009, 59).

Dejanski razcvet pa je diplomacija dozivela sredi 15. stoletja, ko so italijanske mestne

drzavice®

zacele imenovati stalne diplomatske predstavnike in diplomatske predstavnike, ki so
prebivali v drZzavah, kjer so bili akreditirani, ter natan¢no dolocili njihove dolznosti in pravice
(Vukadinovi¢ 1995, 20-21). Tako se s posiljanjem in sprejemanjem stalnih diplomatskih
predstavnikov diplomacija v Evropi postopoma uveljavlja kot poklic (Simoniti 1994, 8) in
postavlja temelje za nastanek sodobne diplomacije (Vukadinovi¢ 1995, 19). Kljuc¢na funkcija
diplomacije te dobe je bila njena trgovinska funkcija, poslanci so delovali v Kkorist

gospodarskih in ne politi¢nih potreb (Plevnik 2003, 196).

Z nastankom moderne nacionalne drzave’ v 16. in 17. stoletju pa so diplomatske in
konzularne misije dobile tiste vsebine in oblike, ki so se v bistvenih ¢rtah obdrzale vse do
danes (Simoniti 1994, 8). V 17. stoletju so stalna diplomatska predstavnistva sploSen pojav v
Evropi (Plevnik 2003, 189) in veleposlaniki so bili cerkveni mozje, vojaki in pravniki
(Vukadinovi¢ 1995, 123).

Prelom iz ad hoc diplomacije v institucionalizirano razli¢ico lahko zabelezimo v casu

vladanja Ludvika XIII. v Franciji in njegovega zunanjega ministra kardinala Richelieuja

3Cesar Justinjan se je v zgodovino zapisal kot prvi avtor izbora rimskega prava — Justinijanov zakonik. (Udovi¢
2009, 59).

4 S tem se je zacelo novo poglavje v zgodovini diplomatskih dejavnosti, zaradi katerega nekateri diplomacijo
enacijo z vohunstvom in trdijo, da je vsak diplomat nujno tudi ogleduh (Vukadinovi¢ 1995, 19).

5 Metodo divide et impera Morgenthau (1948/1995, 283) razume kot temeljno metodo ohranjanja ravnotezja
mo¢i (Udovi¢ 2009, 59).

8Stevilni pisci imajo Benesko republiko za sredii¢e sodobne diplomacije, iz katere izhajajo $tevilne dejavnosti,
ki so kasneje postale znacilne za diplomatske odnose. Beneska diplomacija je pri posiljanju in sprejemanju
sporo¢il med prvimi uporabljala $ifre.(Vukadinovi¢ 1995, 19-22).

7 Leto 1648, ko se z vestfalskim sporazumom konca srednjeveska vojna v Nemdéiji, se $teje za nastanek moderne
nacionalne drzave (Simoniti 1995,10-16).
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(Udovic 2009, 66). Leta 1626 je bilo v Franciji ustanovljeno prvo ministrstvo za zunanje

zadeve (MZZ)® (Plevnik 2003, 189).

MZZ je postalo glavno in stalno sredi$ce, v katerem so se ukvarjali z mednarodnimi vpraSanji.
Pod vplivom tega ministrstva so zunanja ministrstva ustanovili v vseh evropskih drzavah. Vse
drzave so tudi vpeljale funkcijo uradnika, ki je skrbel za zunanje zadeve; v njej so se

osredotocile pristojnosti za izvajanje zunanje politike drzave (Vukadinovic 1995, 22).

Z Richelieujevo ustanovitvijo organa, ki je skrbel za diplomacijo in diplomate
(ministrstvo za zunanje zadeve) se je srz centralno-evropske (ozemlje italijanskih
mestnih drzavic, Habsburske monarhije, Francije ter Spanije in Portugalske)
diplomacije spremenila — ce je bila prej diplomacija namenjena pridobivanju
ekonomskih koristi, je postala po letu 1648 izrazito drzavniskega znacaja, zato je

zacela dobivati tudi funkcije, ki so bile predvsem politicnega znacaja (Udovic 2009,
66).

Toda pospesen razvoj institucionalizacije diplomacije se zacne s koncem mednarodne
anarhije leta 1648, ko teritorialne drzave prevzamejo vlogo nosilcev mednarodnega razvoja in
postanejo nosilci zunanje in notranje suverenosti® (Plevnik 2003, 189). Torej je vestfalski
mirovni kongres leta 1648 prinesel dve novosti; na podro&ju drzavne ureditve je vpeljal
pojem suverenosti in je so¢asno v diplomacijo uvedel multilateralno diplomacijo!! (Udovi¢

2009, 65).

Kljuéni elementi moderne nacionalne drzave so bili tako ustvarjeni: ljudstvo, ozemlje, na
katerem je zivelo, vlada z oblastjo, da vlada ljudem in ozemlju. Vlada pa je veljala tudi za
zastopnika drzave, ki je bila pravna enota s posebnim statusom suverenitete. Ze sam izraz
»drzava, ki je nastal v Sestnajstem stoletju, izhaja iz latinske besede »status«, kar je pomenilo

»polozaj« ali »staliS€e« vladarja (Russett in Starr 1996, 130).

8 Ustanovil ga je kardinal Richelieu legendarni prvi minister francoskega kralja Ludvika XI11 (Berridge 2005, 5.)
% Hedley Bull navaja, da suverenost vkljuéuje »notranjo suverenost, kar pomeni prevlado nad vsemi drugimi
oblastmi znotraj tega ozemlja in prebivalstva, in »zunanjo suverenost, s katero ne mislimo prevlade, temvec
neodvisnost od zunanjih oblasti«. Tako ima suverenost idealni pomen, ki naceloma zagotavljadrzavam enak
pravni polozaj. To pomeni, da ima drzava popolni nadzor nad prebivalstvom in ozemljem, ki ga predstavlja
njena vlada (Russett in Starr 1996, 131).

10 Tako mednarodno skupnost po vestfalskem kongresu imenujemo tudi moderna mednarodna skupnost (Udovi¢
2009, 66).

11 Ta princip pogajanj in oblikovanja skupnih stali3¢ se je ponovil ponovno na kongresu v Ryswycku leta 1697 in
dokon¢no uveljavil v okviru Utrechtskega kongresa 1712-1713 (Udovic 2009, 65).
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Francoska revolucija je, vsaj v svoji prvi fazi (1789-1794), prelomila s tradicijo gospodarskih
predstavnikov. Dejansko je tezko postaviti lo¢nico med konzularnimi in diplomatskimi
funkcijami, a dejstvo ostaja, da se je ravno s francosko revolucijo v diplomaciji okrepila
politicna komponenta, medtem ko so bili ekonomski interesi vefinoma umaknjeni v

pristojnosti konzularnih funkcij (Udovi¢ 2009, 70-71).

Napoleonove vojne so v Evropi pustile veliko razdejanje. Obdobje po Napoleonu lahko
imenujemo obdobje stoletnega miru, saj so vojne, cetudi so obstajale, potekale lokalno in

nobena do prve svetovne, ni zajela velike povrsine (Udovic 2009, 79).

Vsekakor ni pretirana trditev, da je v stoletju po dunajskem kongresu (1815) diplomacija — kot
instrument, metoda, sistem — naredila najvecji skok v svoji zgodovini. Mislimo na evropsko
diplomacijo. Ko v 17. stoletju postane diplomacija stalna (kontinuirana) dejavnost, se
diplomati profesionalizirajo — diplomacija postane poseben in samostojen poklic (Simoniti
1995, 19). Ze konec 18. stoletja pa Ze ima veéina »civiliziranih« evropskih drzav posebne

sluzbe (departmaje) ali ministrstva, ki se ukvarjajo z zunanjimi zadevami (Simoniti 1995, 19).

Dunajski kongres je prva multilateralna institucija nove dobe, ki ga je treba proucevati

predvsem zaradi njegovih uspehov — prakti¢no stoletje delovanja nekega sistema (prav tam).

Klju¢ni rezultat Dunajskega kongresa je bila Sveta Aliansa, ki je predvsem stremela k
ohranitvi miru in reda na celini, da ne bi pri§lo do ponovnih poskusov revolucij in
osvajalskih pohodov. Sveta aliansa je posebnost v diplomaciji 19. stoletja, saj velja za
temelj moderne diplomacije na vrhu (ang. summit diplomacy), na kateri se obicajno
Sefi drzav dogovorijo o temeljnih smernicah ureditve klju¢nih vpraSanj (Udovi¢ 2009,
74-75).

Dunajski kongres je prav tako ustvaril moznost za spremembe ali povsem novo ureditev

nekaterih diplomatskih vprasanj (Simoniti 1995, 20).

Vse do Dunajske konvencije o diplomatskih odnosih (1961) je bil Dunajski pravilnik edina,
sicer samo delna in po obsegu majhna — kodifikacija diplomatskega prava, vse preostalo pa je

bilo obicajno diplomatsko pravo (prav tam).

Diplomatska mreza je v 19. stoletju ze prekrivala pretezen del sveta, Evropa je
razsirila svojo diplomatsko mrezo v Latinski Amerik, v Afriki in Aziji. Na Daljnem

vzhodu so evropske sile zagotovile stalno prisotnost svojim diplomatskim misijam v
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Pekingu z vojasko premocjo. Konec 19. stoletja je tudi Japonska poslala v dvoletno
wraziskovalno misijo« vec¢ kot dvajset diplomatov v Evropo in Ameriko in se s tem
dokoncno odprla svetu. V 20. stoletju se je nezadrzno sirjenje diplomatske mreze samo
Se nadaljevalo tako, da je Ze v prvi polovici stoletja povezala vse drzave v sistemu

bilateralnih in multilateralnih institucij (Simoniti 1995, 30).

Komuniciranje med drzavami se je izredno povecalo po drugi svetovni vojni. Kaze se v
odpiranju novih diplomatskih in konzularnih predstavnistev, povecanju Stevila osebja in v

novih nalogah, ki jih dobivajo diplomatskih in konzularni predstavniki (Benko 1997, 261).

V zadnjih letih se najbolj razvija multilateralna diplomacija. Diplomatski odnosi med
zgolj dvema drzavama so v danasnjem okolju namenjeni le Se manjsemu delu
vprasanj, saj vecina Se do nedavnega lokalnih vprasanj dandanes zadeva Sirso
mednarodno skupnost. Na podlagi tega se vedno bolj razvija diplomacija v okviru
razlicnih mednarodnih konferenc oziroma mednarodnih organizacij.*?> Multilateralna
diplomacija se v marsikateri prvini razlikuje od klasicne dvostranske diplomacije.
Izgublja se stroga oblicnost v korespondenci, sloni na nacelih odprte diplomacije in
omogoca majhnim drzavam, da enakovredno zastopajo svoja staliSca nasproti

svetovnim velesilam (Berridge 2002, 146-167).

Zahodni pogled na diplomatsko zgodovino je torej sosledje dolocenih dogodkov, ki so
skozi stoletja pripeljali do danasnje previade Zahoda. Razumevanje diplomatske
zgodovine kot sosledja dogodkov, ki so privedli k nadvladi Zahoda, je do neke mere
cisto logicno. Zahod je svoj sistem diplomatskih pravil postopoma razsiril na ves
preostali svet, ki je npr. po letu 1945 samo formalno sodeloval (v raznih telesih
Zdruzenih narodov in drugih diplomatskih konferenc) pri vzpostavljanju tega sistema.
Sedanji diplomatski sistem — to so vse konvencije in drugi dokumenti — je cisti
proizvod zahodne civilizacije, ki so se mu ostale drzave »prisiljene« pridruziti, ker ga

Se ne morejo spreminjati (Simoniti 1994, 28).

Razvoj diplomatskih metod skozi zgodovino je torej dovolj linearen in ga lahko oznac¢imo kot
razvoj znotraj zahodnega civilizacijskega koncepta, ki je in bo ostal »splosen in globalen«
vsaj do konca 20. stoletja (Simoniti 1994, 29).

12 Berridge v svoji analizi ugotavlja , da je npr. leta 1909 delovalo 37 medvladnih organizacij, leta 2000 pa 241.

Se vedji je porast v Stevilu nevladnih organizacij, katerih $tevilo se je od leta 1909, ko jih je bilo 176, poveéalo
na 5936 v letu 2000.
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Vecina avtorjev, ki se ukvarja z zgodovino diplomacije ali zgolj z zgodovino evolucije
diplomatskih metod, sledi t.i. zahodni razvojni crti. Le-ta se zacne z anticno Grcijo,
nadaljuje z rimsko civilizacijo, razpadom te civilizacije — imperija na zahodno (leta
476, evropsko) in vzhodno (Bizanc). Diplomatske metode, ki jih je enajst stoletij
razvijal Bizanc, zZe v 12.in 13. stoletju prevzamejo in izpopolnijo italijanske mestne
drzavice, ki vzpostavijo sistem stalnih diplomatskih misij (14. in 15. stoletje) — to je
sistem, ki ga postopoma prevzamejo celotna Evropa, ZDA in tiste drzave, ki
sestavljajo zahodno civilizacijo liberalne demokracije.V drugi polovici 20.stoletja pa
ga prevzamejo tudi vse novonastajajoce drzave v preostalem t.i. »tretjem« delu sveta.
Tako pride do globalizacije zahodnega koncepta diplomacije, kar pomeni, da so
diplomatske metode in tehnike sprejeli prakticno vsi mednarodni subjekti ali, bolje

receno, vsi tisti, ki se ukvarjajo z diplomacijo (Simoniti 1994, 27).

Ob koncu naj sklenemo, da ni veliko novega pri diplomaciji 21. 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 (Bucar 2007, 875).

24



3 BILATERALNA IN MULTILATERALNA DIPLOMACIJA

V nadaljevanju to poglavje vsebuje opredelitev diplomacije v $irSem pomenu, podrobneje pa

bilateralno in multilateralno diplomacijo glede na akterje, okvir, metode, tehnike in funkcije.

Poglavje, ki govori o vlogi bilateralne in multilateralne diplomacije se mi zdi pomenljivo
priceti simboli¢nosiroko z besedami Jacquesa Le Goffa, francoskega zgodovinarja, ki o

Evropi (v mislih ima Evropsko unijo), pravi:

Evropa nastaja. Upanje je veliko. Uresnicilo se bo, ce bomo upostevali zgodovino:
Evropa brez zgodovine bi bila sirota in nesrecna. Danes namrec izvira iz véeraj, jutri
izhaja iz preteklosti. 1z preteklosti, ki ne sme omrtviti sedanjosti, ampak ji mora
pomagati, da bo drugacna, ceprav zvesta, in nova v svojem razvoju. Nasa Evropa med
Atlantikom, Azijo in Afriko je zelo stara, zarisal jo je zemljepis in zgnetla jo je
zgodovina, odkar so ji Grki dali ime — ime, ki ga odtlej ves cas ponavljamo.
Prihodnost se mora opreti na dediscino, zaradi katere je Evropa v svoji enotnosti in

razlicnosti Ze od antike in celo od prazgodovine svet izjemnega bogastva in izredne

ustvarjalnosti (Le Goff v Grossi 2009, 7).
In nadaljevati z besedami Vlada Benka, ki pritrjujejo Le Goffu:

Za vse mednarodne institucije in institute, pa tudi za diplomacijo je mogoce reci, da so
nastale v »funkciji zgodovinske situacije«, kar pomeni, da so v razlicnih zgodovinskih

obdobjih izrazene potrebe in interesi narekovali njihov nastanek in zagotavljali njihov

obstoj (Benko 1997, 256).

Ze v starem veku je bila diplomacija sredstvo, s katerim so vladarji enih drzav prepricevali
vladarje drugih, da sprejmejo kompromis oziroma prekinitev vojnega stanja ali celo, da
pridobijo ekonomske koristi (Udovi¢ 2009, 56). Prepricevanje te in drugih vrst se laicno
lahko poimenuje diplomacija. Diplomacija kot institucija je za vsako drZavo vitalnega
pomena, je nujna in neobhodna Ze od nekdaj. Je kanal, po katerem se drzave in mednarodne
vladne organizacije sporazumevajo med seboj. Tako lahko usklajeno vzdrzujejo stike,
izvajajo politike $¢itenja svojih in skupnih interesov, sodelujejo in si prizadevajo za reSitev
razlicnih mednarodnih problemov. Jazbec (1998, 23) pravi, da je “diplomacija po eni strani

nacin urejanja odnosov med suverenimi drzavami po mirni poti (pogovori, pogajanja), po
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drugi strani je kot organizacija (z zunanjim ministrstvom in diplomatsko-konzularnim

predstavniStvom) sredstvo za izvajanje tega urejanja odnosov med suverenimi drzavami.”

Osolnik (1998, 127) omenja, da nekateri avtorji diplomacijo delijo na tradicionalno, na tisto,
ki se ukvarja z bilateralnimi odnosi drzav, in multilateralno diplomacijo, diplomacijo

mednarodnih organizacij, kongresov in konferenc.

Diplomacija se je vedno odvijala med dvema ali vec strankami. Dvostranska in
vecstranska diplomacija sta samo terminus technicus, ki oznacujeta dva nacina (poti)
za reSevanje problemov na diplomatski, to je miroljubni nacin. Vsebina, naloge in cilji
dvo- ali vecstranske diplomacije so skozi vso zgodovino enaki. Obe sta se razvijali
vzporedno, nikoli ni rast ene ustavila razvoja druge in obratno. Skratka vedno gre za
diplomacijo, pa naj jo zaradi lazjega razumevanja imenujemo z dvema ali vec imeni.
Ti specializirani vescini sta praviloma ucinkoviti, kadar sta zdruzeni v enotno deblo

diplomacije, torej kadar delujeta z roko v roki (Simoniti 1995, 7).

Simoniti (1995, 8) nadalje pojasnjuje, da sta pojma multilateralna in plurilateralna diplomacija
sinonima, ki bi ju v slovenski jezik prevedli kot veCstranska ali mnogostranska diplomacija,
kar sta spet sinonima. Pojma sicer izhajata iz latin§¢ine: multilaterala iz multes — mnog,
mnogoStevilen plus latus, lateris — stran, bok; plurilaterala izhjaja iz plures, plura — vec,
vedje Stevilo, vecina plus latus, lateris - stran, bok. V celotnem diplomskem delu bom sledila

zakljuckom Simonitija in uporabljala izklju¢no pojem multilateralna diplomacija.

Vukodinovi€ (1995, 163) pravi, da sta tako bilateralna in multilateralna diplomacija “sestavni
del zunanje politike vsake drzave in da danes skoraj ni drzave, ki ne bi delovala na obeh
ravneh”. Drzave razvijajo svojo diplomacijo ves Cas, Se posebej pa je, kot omenja Simoniti

(1995, 15), diplomacija dejavna “po velikih kataklizmah”.

3.1 BILATERALNA DIPLOMACIJA

Bilateralno diplomacijo razumem kot dvosmerno komunikacijo ene suverene drzave v odnosu
do druge suverene drzave, po razsirjeni, sodobnejsi opredelitvi pa tudi v odnosu do lobijev,
razli¢nih zdruzenj, posameznikov, politi¢nih strank ipd. Za namen tega diplomskega dela na

najmanj eni strani ostaja glavni akter posamezna suverena drzava.
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O bilateralni diplomaciji lahko zapiSemo, da je “skupek sredstev in nacinov, preko katerih
neka drzava v smislu svojega zunanjepoliticnega programa in skozi institucijo formalnega
diplomatskega predstavljanja vodi svoje odnose z neko drugo drzavo v skladu s pravili in

naceli mednarodnega prava” (Jankovi¢ v Pahor 2004, 26).

V nadaljevanju tega poglavja opredeljujem osnovne znaéilnosti bilateralne diplomacije po
vnaprej doloCenih petih kriterijih: kdo so akterji, kakSen je okvir delovanja, katere metode

bilateralna diplomacija uporablja, kaksne tehnike uporablja in katere funkcije.

3.1.1 Akterji bilateralne diplomacije

Ze dejstvo, da so Se do nedavnega »mednarodne odnose« razumevali kot »meddrzavne«
odnose pove, da je drzavo treba upostevati kot klju¢ni dejavnik tudi v diplomaciji (Benko

1997, 257).

Suverena drzava je glavni subjekt mednarodnih odnosov in nosilka mednarodnega prava. Je
tudi glavni izvajalec zunanje politike in znotraj nje tudi diplomacije.

Poleg drzav v bilateralnih odnosih delujejo tudi drugi akterji, kot so mednarodne organizacije,
institucije, elite ipd.

3.1.2 Okvir bilateralne diplomacije

Okvir bilateralne diplomacije so diplomatski odnosi med dvema drZzavama oziroma med

suvereno drzavo in nekim drugim akterjem v mednarodnih odnosih/skupnosti.

Smole (2011, 226) trdi, da je bila “tradicionalno temeljna funkcija (bilateralne op.a.)
diplomacije vplivanje na vlade — dejavnost, ki jo izvajajo ambasade v glavnih mestih,
veCinoma po formalnih poteh”. Iz te trditve lahko povzamem, da je okvir delovanja v
bilateralni diplomaciji zelo Sirok, saj lahko zajema metode in tehnike diplomatske dejavnosti,

hkrati pa je v dosegu Sibkejsi, ker zadeva le interese dveh akterjev.

Ker se bilateralna diplomacija nanasa povecini le na odnose med dvema akterjema, se
komunikacija med njima nanaSa na vse zadeve med njima, in obi¢ajno ne posega na podrocje
izven tega okvirja. Tako lahko povzamem, da se v bilateralni diplomaciji obravnava manjSe
Stevilo tem. Kljub temu Jazbec opozarja, da je v sodobni diplomaciji prisoten trend, da se

diplomatski predstavniki v bilateralnih odnosih vedno pogosteje in vedno obsezneje
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posvecajo tudi multilateralnim temam, vendar zgolj kot dodatek bilateralnim temam (Jazbec

2001, 89).

3.1.3 Metode bilateralne diplomacije

Bistvena znacilnost diplomacije je komunikacija (Russett in Starr 1996, 246).

Z namenom ohranjati svetovni mir, obstaja tendenca po javnosti diplomatskega delovanja, za
razliko od tajnega delovanja, ki je bilo zelo prisotno v preteklosti. Tajnost je, po Bucarju

“botrovala katastrofalnim rezultatom taks$ne diplomacije, vklju¢no z vojnami” (Bucar, 2006).

Diplomacija pa je, tako kot mnogo drugih dejavnosti, odvisna tudi od osebnostnih znacilnosti
diplomatov, od njihove usposobljenosti, prizadevanja in spretnosti. Biti dober diplomat
pomeni posedovati za diplomatsko sluzbe primerne zacilnosti, to pa so verjetno poznavanje
materije, poznavanje interesov drzav in odli¢ne komunikacijske sposobnosti. Obenem menim,
da mora dober diplomat biti tudi uglajen, svoja osebna stalis¢a pa mora postaviti dale¢ za

interese drzave, v katere diplomatski sluzbi je.

3.1.4 Tehnike bilateralne diplomacije

Morgenthau (1995) zagovarja, da mora diplomacija, ki hoCe ohraniti mir, izbrati ustrezna
sredstva za dosego zastavljenih ciljev. Pri tem lahko izbere med tehniko prepricevanja,

komprosmisa ali groZnje s silo.

Tehnike bilateralne diplomacije so enake sredstvom zunanje politike z namenom doseci
zunanjepoliti¢ne cilje. Sredstva so lahko politi¢na, ekonomska ali sredstva prisile (Benko v
Petri¢ 2010, 361), politi¢na, ekonomska, propagandna in vojna (Vukadinovi¢ v Petri¢ 2010,

361).

Zanesljive metode so vsekakor odprt in konstruktiven dialog med akterjema, pa tudi vsa druga
razpoloZljiva diplomatska sredstva, v “izogib zmesnjavi” jih Udovi¢ (2009, 40) oznaci kot
instrumente, mednje pa uvrsti pogajanja, protokol, vohunjenje, prepri¢evanje, diplomatsko

korespondenco in druge.
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3.1.5 Funkcije bilateralne diplomacije

Funkcije bilateralne diplomacije v 3.¢lenu opredeljuje Dunajska konvencija o diplomatskih
odnosih (DKDO 1961), ki v 3. ¢lenu navaja funkcije diplomatskih misij:

predstavljanje drzave posiljateljice v drzave sprejemnice;

v drzavi sprejemnici zas¢ita interesov drzave posiljateljice in njenih drzavljanov v
mejah, ki jih dovoljuje mednarodno pravo;

pogajanje z vlado drzave sprejemnice;

obveséanje o pogojih in razvoju dogodkov v drzavi sprejemnici z vsemi dovoljenimi
sredstvi in porocanje o tem vladi drzave posiljateljice;

pospesevanje prijateljskih odnosov med drzavo posiljateljico in drzavo sprejemnico in

razvijanje medsebojnih gospodarskih, kulturnih in znanstvenih odnosov.

Tako kot obstaja mnogo opredelitev diplomacije, obstaja tudi mnogo opredelitev njenih

funkcij. Funkcije diplomacije so pravzaprav njene naloge in po Russettu in Starru (1996, 246)

obstaja pet bistvenih funkcij diplomacije:

uravnavanje konfliktov (ang. conflict management);

reSevanje problemov med dvema vladama ali vec;

pospesevanje in omogocanje medkulturne kominikacije na Stevilnih podrocjih;
pogajanje in dogovarjanje o posebnih primerih, pogodbah in sporazumih, in

celovito izvajanje in na¢rtovanje programa zunanjepoliticnih odlocitev neke drzave v

odnosu do druge drzave.

Podobno Morgenthau (1995, 660-661) pa opredeli stiri naloge diplomacije:

diplomacija mora dolociti svoje cilje glede na dejansko in potencialno mo¢, ki jo ima
na razpolago za dosego teh ciljev;

diplomacija mora upostevati cilje drugih narodov ter njihovo obstojeco in dosegljivo
moc¢ izpolniti te cilje;

diplomacija mora dolo¢iti, ali so ti cilji med seboj primerljivi in

diplomacija mora uporabljati sredstva, primerna za dosego teh ciljev.
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Ce povzamem, je vsem opredelitvam funkcij diplomacije skupno to, da delujejo v
zunanjepolitiénem interesu posamezne suverene drzave in pri tem uporabijo razpolozljiva

sredstva.

3.2 MULTILATERALNA DIPLOMACIJA

Zaradi konstantnega spreminjanja sveta, vse vecjega Stevila drzav, institucij, organizacij,
politi¢nih strank in vseh aktivnih sodelujo¢ih v mednarodnih odnosoh, s katerimi diplomacija
pride v stik, je multilateralnost zagovoto vedno bolj prisotna. Interesi drzav se namrec ne
dotikajo ve¢ interesov dveh drzav, ampak vedno pogosteje vecih drzav, interesnih skupnosti,

regije ipd., ampak tr¢ijo ob interese vecih drzav, in te interese so zagotovo dolzne upostevati.

Danes je multilateralna diplomacija realnost in nemogoce si je predstavljati t.i. cisto

diplomatsko dejavnost brez multilateralne (Vukadinovi¢ 1995, 161-162).

Multilateralna diplomacija je “skupek sredstev in nacinov, ki se jih drzave v mednarodni
skupnosti posluzujejo, da bi uskladile svoje mednarodno-politiéne programme s skupnimi
interesi mednarodne skupnosti in dosegle neka soglasja v skladu z naceli in s pravili

mednarodnega prava” (Jankovi¢ v Pahor 2004, 26).

Multilateralna diplomacija je uspesna tako kot vsaka druga diplomacija le, ¢e njeno delovanje
izhaja iz realnega vrednotenja tistih, ki v njen sodelujejo. Operativnost in izvrsljivost
multilateralnih odlocitev pa je mogoce doseci, kadar se poleg enakopravnosti (ki naceloma

nikogar ne moti) uposteva tudi prava teza (dejanska mo¢) posameznih udelezencev (Simoniti
1995, 22).

3.2.1 Akterji multilateralne diplomacije

Tako kot v bilateralni diplomaciji tudi v multilateralni diplomaciji drzave ostajajo kljucni
akter. Zaradi spreminjanja sveta pa se jim pridruzuje vedno vecje Stevilo razli¢nih drugih
akterjev, vsi skupaj pa se vkljuCujejo v pogajalski proces, v posvetovanja, Skupno

usklajevanje in reSevanje problemov ipd.
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Diplomacija v mednarodnih organizacijah danes deluje enako kot bilateralna. V svetovni
organizaciji in v njenih specializiranih agencijah lahko nastopijo predstavniki vseh drzav

¢lanic, predstavijo staliSca svojih vlad in njihove zahteve (Vukadinovi¢ 1995, 162).

V drugih mednarodnih organizacijah, kot sta Nato in Evropska unija, je tezis¢e na skupnosti,
tj. na politiki, ki se sprejema s konsenzom in je plod enotne odlo¢itve €lanic organizacije.
Zato morajo predstavniki v teh telesih jasneje predstavljati staliS¢a. Proces iskanja reSitve je
nekoliko krajs$i, sploSna usklajenost interesov in pogledov pa izhaja iz tega, da so se drzave ze

vnaprej sporazumele, da bodo sprejele vse odlocitve dolocene vrste (Vukadinovi¢ 1995, 163).

3.2.2 Okvir multilateralne diplomacije

Okvir multilateralne diplomacije so diplomatski odnosi med posamezno drzavo in vsemi

drugimi drzavami drzavami ¢lanicami EU ter drugimi akterji v multilateralni skupnosti.

V multilateralni diplomaciji diplomatska komunikacija ni omejena dva akterja, ampak na dva
ali vecje Stevilo akerjev. Okvir multilateralne diplomacije predstavlja ¢lanstvo suverenih
drzav v konferencah, mednarodnih organizacijah, mednarodnih rezimih, institucijah zagotovo
tisti okvir, kjer je multilateralna diplomacija danes najbolj prisotna. Znotraj mednarodnih
organizacij so drzave akterke lahko celo bolj suverene in bolje zastopane kot v bilateralni
diplomaciji, kjer bi lahko bile v podrejenem polozaju v nasprotju s prepri¢ljivejSo stranjo v

diplomatskem procesu.

3.2.3 Metode multilateralne diplomacije

Multilateralna diplomacija tako kot bilateralna pri svojem delovanju uporabljata podobne

metode: komunikacija, kompromis, pogajanja.

V dosedanjem razvoju multilateralne diplomacije se je izkazalo, da se tudi med
dolgotrajnejSimi mednardnimi konferencami lahko razvijejo znacilnosti diplomatskega
pogajanja na Sir$i podlagi in z ve¢ udelezenci. V¢asih je to mogoce uporabiti v parlamentarnih
razpravah, pa tudi pri odloitvah, ki se tam sprejemajo. Stevilne razli¢ne interese je treba
uskladiti in ustvariti temelje za sprejetje dogovora, najpogosteje s konsenzom, za to pa so
potrebne dolge in pogosto iz¢rpavajoce razprave. Multilateralni diplomaciji so danes na voljo

ze Stevilne mednarodne pogodbe, konvencije in sporazumi, doseZzeni na podlagi
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multilateralnega delovanja, pri katerem so v drugacnih okolis¢inah pravzaprav uporabljene

vse znane diplomatske tehnike t.i. bilateralne diplomacije (Vukadinovi¢ 1995, 161).

3.2.4 Funkcije multilateralne diplomacije

Funkcije multilateralne diplomacije so zagotoviti delovanje mednarodnega sistema
(mednarodne ureditve), v katerem so Stevilni akterji (drzave, mednarodne organizacije,
osvobodilna gibanja in Stevilni drugi nosilci politicne moci), z razlicnimi interesi (Simoniti

1995, 9).

V sodobni mednarodni skupnosti, ki zagovarja konsenz pri reSevanju konstruktivnih reSitev
pri odzivu na Stevilne probleme, ni ve¢ toliko prisotna teznja po ravnotezju moci, pa¢ pa v
ospredje prihaja ravnotezje interesov, Kjer diplomacija s svojimi metodami in tehnikami
odigra klju¢no vlogo. Kot ze omenjeno, multilateralna diplomacija mora upostevati interese
vecih akterjev, kar lahko za posamezno drzavo pomeni slabSo pogajalsko izhodis¢e in slabsi
rezultat pri zadovoljevanju njenih interesov. Obenem pa to lahko pomeni pravi¢nej$o in

trajnostno resitev, kar vodi v ohranjanje miru, ki je temeljni cilj diplomacije.

3.3 DRUGE OBLIKE IN VRSTE DIPLOMACIJE

Glede na to, koliko akterjev vstopa v diplomatske odnose in kaksni ti akterji so, razlikujemo

bilateralno in multilateralno diplomacijo.

Glede na nacin delovanja lo¢imo tajno in javno ali staro (klasi¢no) in novo (sodobno), pa tudi
tradicionalno in parlamentarno. Poleg javnosti je diplomacija dozivljala veliko sprememb, in
pojmi, ki te spremembe opredeljujejo, so npr.: dvostranska, vecstranska, diplomacija na vrhu,
tajna, javna, dolarska, 'naftna’, shuttle, atomska diplomacija, diplomacija virov, diplomacija
topovnja¢ idr. (Udovi¢ 2009, 38).

3.3.1 Klasicna vs. sodobna diplomacija in tajna vs. javna diplomacija
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V literaturi pogostoma razlikujejo med klasicno in sodobno diplomacijo tako glede na
organizacijske okvire kot tudi druzbene funkcije ene in druge, ¢asovno pa bi jo lahko uvrstili

ob koncu prve svetovne vojne®® (Benko 1997, 260).

Vukadinovi¢ (1995, 114) pravi, da se je klasi¢na diplomacija ukvarjala z ohranjanjem
urejenih odnosov med drzavami, reSevanjem spornih vprasanj, sklepanjem sporazumov in

razvijanjem prijateljskih odnosov.

Znacilnosti klasi¢ne diplomacije v odnosu do sodobne diplomacije so (Benko 1997, 260—
261):

e v organizacijskem smislu je zanjo znacilen obstoj stalne organizacije in osebja ter
predvsem stalnih diplomatskih misij v drugih drzavah. V tem prakti¢no ni razlik med
klasi¢no in sodobno diplomacijo, pri ¢emer je treba poudariti, da so bile v klasi¢ni
diplomaciji stalne diplomatske misije prakticno edine oblike mednarodnega
komuniciranja, medtem ko so danes samo ena od oblik;

e razlike glede na druzbene funkcije: dejavnost diplomacije v liberalnem kapitalisticCnem
sistemu se je omejevala v glavnem samo na politicno predstavljanje drzav in se v
mednarodnih gospodarskih odnosih ni pojavljalal4, danes pa je diplomacija
neposredno potrebna kot sredstvo za uresniCevanje ekonomskih ciljev zunanje
politike;

e poveCan obseg komuniciranja med drzavami po drugi svetovni vojni se kaze v
odpiranju novih diplomatskih in konzularnih predstavniStev, povecanju Stevila osebja
in novih nalogah, ki jih dobivajo diplomatski in konzularni predstavniki;

e klasi¢ne diplomacije niso oznacevale samo metode tajnega dogovarjanja, marve¢ tudi
sklepanje tajnih mednarodnih pogodb in dodaja, da je danes Se preuranjeno govoriti o

tem, da metod tajne diplomacije ni ve¢™.

Udovi¢ in Brglez (2011, 22) ugotovita, da je klju¢ne spremembe v klasi¢ni diplomaciji uvedel

Woodrow Wilson s svojo zahtevo po javni diplomaciji, ki naj bi postala nasprotje tajni.

13V ta ¢as sodijo ti pomembni dogodki: nastanek prve socialistiéne drzave v svetu in s tem konec enotne in
homogene kapitalisticne baze mednarodnih odnosov; nastanek prve mednarodne organizacije s splo$nimi cilji, s
katero naj bi bila zagotovljena kolektivna varnost; zacetek razpadanja svetovnega kolonialnega sistema. (Benko
1997, 260)

14 Razen, ¢e je §lo za to, da bi se zagotovile splosne mednarodnopravne razmere za gibanje blaga, kapitala in
storitev s klavzulami reciprocitete, nacionalnega postopka in najveéjih ugodnosti (Benko 1997, 261).

15V paktu Drustva narodov kot tudi v Ustanovni listini OZN so dolo¢be, ki obvezujejo drzave ¢lanice, da v
sekretariatu registrirajo mednarodne pogodbe, ki so jih sklenile (Benko 1997, 261).
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Javnost sklepanja pogodb je bila poleg parlamentarnega demokrati¢nega nadzora diplomacije
tista klavzula, ki ni ve¢ dovoljevala manipulacij, skritih sporazumov, dvotirne diplomacije
ipd. (Morgenthau v Udovi€ in Brglez 2011, 22).

3.3.2 Parlamentarna diplomacija

Benko (1997, 260) pravi, da parlamentarna diplomacija deluje v okviru mednarodnih
organizacij oziroma mednarodnih konferenc $irSega obsega, v ad hoc misijah, konferencah na
vrthu ipd. Medtem ko so Sefi diplomatskih misij v preteklosti imeli skoraj popolnoma
neodvisen polozaj, je danes stanje razli¢no zaradi razvoja komunikacij in druga¢nih nacinov
komuniciranja med drzavami, kot je npr. osebna diplomacija predstavnikov drzav oziroma

vlad, stalne telefonske »rdece linije« med njimi itd. (Benko 1997, 260).

Parlamentarna diplomacija zajema tudi komunikacijo in redna sre¢anja v mednarodnih telesih,
kot so npr. Zdruzeni narodi, s stalnimi predstavniki in v neformalnih razpravah, na nevtralnih
krajih, kjer se srecujejo diplomati neke drzave s predstavniki Stevilnih drugih drzav. Danes se
tako opravi vecina tkih dejavnosti, Se posebno med manjSimi in manj razvitimi drzavami, v

multilateralnih forumih, kot npr. ZdruZeni narodi (Russett in Starr 1996, 248).

3.3.3 Diplomacija na vrhu

Russett in Starr (1996, 248) trdita, da se vecje drzave, ki izkori§€ajo prednosti sredstev
takoj$nje komunikacije med vladnimi voditelji, hitrejSega prometa in pripravljenosti,
udeleZijo srecanj na vrhu (summit meetings). Nagibajo se nagibajo k temu, da preskocijo
osebje veleposlanistev in same veleposlanike in da vedno ve¢ posla opravljajo z uporabo
posebnih odposlancev (special envoys) in visokih uradnikov, kakr$ni SO zunanji ministri ali

drzavni sekretarji.

White pravi, da je t.i. summit diplomacija nastala v ¢asu hladne vojne in pojasnjuje, da gre za

ey

resitvi/ah temeljnih perecih svetovnih problemov (White v Udovi¢ 2009, 39).
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3.3.4 Gospodarska diplomacija

Petri¢ (2010, 333) o gospodarski diplomaciji pravi, da je njeno bistvo pomo¢ razvoju
gospodarskih stikov, torej uresniCevanje nacionalnega interesa zagotoviti blagostanje.
Opozarja tudi, da je gospodarsko diplomacijo smotrno locevati od od tako imenovanih

ekonomskih sredstev zunanje politike.°

3.3.5 Kolektivna diplomacija

Za moje diplomsko delo je pomembna kolektivna diplomacija. Ta je nastala v sodobnem casu
in je izraz prizadevanj, da bi se ¢im bolj sledilo tokovom internacionalizacije, da bi se v njih
sodelovalo in se na podlagi drzavnih politi¢nih odlogitev vkljudevalo v svetovne zadevel’
(Vukadinovi¢ 1995). Drzave, vkljuéene v kolektivno diplomacijo, so $e naprej suverene'® in

neodvisne, vsaka pa je zato deloma omejena.

Vse navedene oblike diplomacije so znacilne tudi za Evropsko unijo. Diplomacija danes, kot
pravi Vukadinovi¢ (1995), namre¢ ni ni¢ drugega kot “odsev duha svojega Casa” in se kot
taka prilagaja spremembam v mednarodni skupnosti. Pridruzitev drzav ¢lanic v EU je ravno
tako sprememba v mednarodni skupnosti in kot taka zahteva prilagoditve diplomacije, Ki

sledijo duhu casa.

Francoski diplomat Jules Cambon, ki je preuceval spreminjanje termina, pa tudi vsebin, zaradi
katerih se je sodobna diplomacija vse bolj razlikovala od t.i. klasi¢ne, je zapisal, da se
pravzaprav ne spreminja diplomacija, ampak samo njeno okolje. Bistvo diplomacije bo ostalo
vedno enako, ker se ¢loveSka narava ne spreminja, drzave pa bodo vedno potrebovale postene

ljudi, ki bodo lahko branili interese svoje vlade (Vukadinovi¢ 1995, 111-112).

16 Pri ekonomskih sredstvih zunanje politike gre za sredstva, ki jih zunanja politika uporablja za doseganje
zunanjepoliti¢nih ciljev drzave. O uporabi the sredstev (npr. Gospodarski blokadi, embargo, carinskih olajSavah,
kreditih, gospodarski pomoci itd.) odlo¢ajo organi v drzavi, diplomacija kot taka, torej ne le njen gospodarski
del, pa je vkljucena v uporabo the sredstev, odvisno od potreb In moznosti za njeno vkljucitev (Petri¢ 2010,
333).

17 Zdruzeni narodi so najboljsi primer kolektivne diplomacije (Vukadinovi¢ 1995, 252).

8 Se veé, o popolni suverenosti bi danes tezko govorili, ker del obveznosti, prostovoljno prevzetih prek
kolektivne diplomacije, v novo lu¢ postavlja tudi pomembne znacilnosti nacionalne drzave (Vukadinovi¢ 1995,
252).
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4 SKUPNA ZUNANJA POLITIKA EU

Opis delovanja diplomacije v vseh dosedanjih poglavjih je imel en sam namen opisati, kak$ni
so cilji diplomacije kot tehnike ter diplomacij kot posebnih sluzb drzave in s kak$nimi
metodami zelijo doseci svoje cilje. Vse to pa zato, da bi nato lahko ugotovili, ali diplomacija v
pogojih, ko diplomati posameznih drzav ¢lanic EU opravljajo diplomatsko sluzbo v drugih
drzavah ¢lanicah te svoje naloge Se vedno opravljajo na enak nacin, kot je to veljalo za
klasi¢no diplomacijo. Okolje, v katerem se ta dejavnost izvrsuje, predstavlja danes Evropska
unija, ki jo (8e) sestavlja osemindvajset ¢lanic. Zgodovinsko gledano so bile Evropske
skupnosti (ESi), ki predstavljajo temelj tudi danasnje EU, v zaCetku vzpostavljene predvsem
na ekonomskih temeljih, zato so bile tudi zunanjepoliti¢ne aktivnosti ESi'® v zagetku bolj
ekonomske narave. Vendar pa so ustanovitelji pravnih predhodnic danasnje EU hitro prisli do
sklepa, da si »uspeSnega sodelovanja na ekonomskem podro¢ju ni mogoce zamisli brez
ucinkovitega sodelovanja na politicnem« (Arah 1995, 91). Predhodnice EU so bile na tem
podro¢ju pogosto zelo neenotne. To je sarkasti¢no kritiziral ze nekdanji amerisSki zunanji
minister Henry Kissinger, ki je neko¢ vprasal: "Koga naj poklicem, ko se ho¢em pogovarjati z
Evropo?" pozneje je Kissinger dodal, da sicer ve, koga naj poklice, ni pa preprican, da se je

Evropa Ze zedinila, kako naj odgovori na vsa vprasanja.

4.1 Oblikovanje skupne zunanje politike ¢lanic EU

Prav na tej podlagi je nastal prvi temelj za skupno zunanjo politiko, ki ima v tem pogledu
svoje korenine v Evropskem politiécnem sodelovanju - EPS (ang. European political co-
operation - EPC) (Moussis 1999, 522). V zacetku se je sodelovanje zacelo na neformalni
ravni s pomocjo »postopkov vzajemnega obvesSCanja in rednih stikov z namenom, da se
uskladijo staliS¢a drzav c¢lanic na podro¢ju mednarodne politike« (prav tam). Na pariski
konferenci leta 1972 so voditelji evropskih drzav sklenili, da se bodo o zunanjih dejavnostih
tedanjih Skupnosti pogovarjali med rednimi sestanki vodij drzav in vlad Clanic, ki so potekala
v okviru Evropskega sveta. V ta namen so pozneje iz predsedujocih drzav ter predhodne in

naslednje predsedujoce oblikovali "trojke".

19 7 izrazom Evropske skupnosti (ESi) oznadujemo Evropsko skupnost za premog in jeklo (ESPJ), Evropsko gospodarsko
skupnost (EGS) in Evropska skupnost za atomsko energijo (Euratom). EGS se je leta 1992 z Maastrichtsko pogodbo
preimenovala v Evropsko skupnost (ES).
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Naslednji korak je bila Maastrichtska pogodba, ki je vzpostavila Evropsko unijo. S tem so se
tri Skupnosti zlile v eno samo, tako da je nastal 'evropski tempelj', ki je imel tri-steberno
strukturo. EU se je v Maastrichtski pogodbi v ¢lenu B Pogodbe zavezala, da bo njen cilj
predvsem '"uveljaviti svojo identiteto na mednarodnem prizoris€u, Se posebno prek
uresnievanja skupne zunanje in varnostne politike" (Moussis 1999, 36). V Pogodbi o
Evropski uniji so se v ¢lenu J.I drzave Clanice zavezale, da "doloc¢ijo in izvajajo skupno
zunanjo in varnostno politiko, /.../ ki zajema vsa podro¢ja zunanje in varnostne politike". EPS
je tako prerasla v Skupno zunanjo in varnostno politiko. Ta politika, ki je bila predstavljena
kot drugi steber EU, je ostala "medvladni proces, lo¢en od nadnacionalnih struktur Skupnosti

in izven pristojnosti Sodi$¢a evropskih skupnosti" (Moussis 1999, 523).

Maastrichtski pogodbi je sledila Amsterdamska pogodba. Amsterdamska pogodba je
nadgradila SZVP v smeri ve¢je ucinkovitosti, saj natancno opredeljuje sredstva za dosego
ciljev zunanjepoliticnega sodelovanja. Njen dopolnjeni ¢len C je zahteval, da naj EU
"'zagotovi doslednost v vseh svojih zunanjih dejavnostih v kontekstu svojih zunanjih odnosov,
varnosti, gospodarstva in razvojne politike". Z Amsterdamsko pogodbo je EU dobila tudi
novo institucijo, visokega predstavnika EU za SZVP (na to mesto je bil kot prvi imenovan
nekdanji generalni sekretar zveze NATO Javier Solana), ki hkrati deluje kot generalni
sekretar Sveta EU. Nato je sledila Se Pogodba iz Nice, s katero je bil ustanovljen stalni
Politi¢ni in varnostni odbor (PSC - Political and Security Committee) v okviru Sveta. Potem
ko zaradi zavrnitvenih referendumov v nekaterih ¢lanicah EU Pogodba o EU ni bila sprejeta,
so drzave c¢lanice EU nekatere dele te pogodbe prenesle v Lizbonsko pogodbo, ki je bila

vendarle sprejeta.

Lizbonska pogodba je prinesla uvedbo pravne osebnosti EU in Se zlasti ustanovitev funkcije
visokega predstavnika EU za zunanje zadeve in varnostno politiko ter ustanovitev Evropske
sluzbe za zunanje delovanje (EEAS). Na ta nacin sta bili v eni funkciji zdruzena polozaja
visokega predstavnika za skupno zunanjo in varnostno politiko ter poloZaj komisarja za
zunanje zadeve. Visoki predstavnik kot podpredsednik Evropske komisije vodi tudi Svet za
zunanje zadeve in s tem v tej vlogi nadomesca tudi predsedstvo, ki pa si ga Se naprej vsakih
Sest mesecev izmenjujejo drzave ¢lanice. Se ena novost Lizbonske pogodbe je tudi uvedba
stalnega predsednika Evropskega sveta z mandatom dveh in pol let. Ta naj bi si delil
predstavniSko vlogo z novim visokim predstavnikom. Naslednja pomembna novost pa bi bila
zagotovo ta, da bi nova Evropska unija dobila pravno osebnost, ki je nastala z zlitjem

Evropske skupnosti in Evropske unije. TakSen polozaj sedaj EU prvi¢ omogoca sklepanje
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mednarodnih sporazumov in sprejemanje diplomatskih predstavniStev, saj je doslej te naloge

in pravice imela zgolj Komisija EU.

Visokemu predstavniku pri njegovem delu pomaga EEAS, ki svoje naloge opravlja skupaj z
diplomatskimi sluzbami drzav ¢lanic. Sestavljajo jo uradniki iz razli¢nih oddelkov
generalnega sekretariata Sveta in Komisije ter diplomati iz nacionalnih diplomatskih sluzb
oziroma zunanjih ministrstev drzav ¢lanic EU. Nova EEAS zdruzuje civilne usluzbence in
uradnike tako iz drzav ¢lanic kot iz EU. Kot bolj centralizirana institucija pomaga Visokemu
predstavniku pri izvajanju strategij ter posamezni akcij v okviru skupne zunanje in varnostne
politike na bolj u¢inkovit nacin. V precej$nji meri nova sluzba prevzema tudi delo, ki ga je do
sedaj opravljala Evropska komisija EU. Tako na primer EEAS vodi tudi diplomatske misije in
predstavnistva EU v tretjih drzavah, njen sedez pa je v Bruslju. EEAS zato ni nikakrs$no

nadomestilo zunanjepoliti¢nih aparatov (diplomacij) drzav ¢lanic, pac pa jih zgolj dopolnjuje.
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5 "EVROPEIZACIJA" DIPLOMACIJ CLANIC EU

Prilagajanje diplomatskih oziroma zunanjepoliti¢nih sluzb drzav po vstopu v EU je samo del
SirSega procesa, za katerega se je v praksi mednarodnih odnosov uveljavil izraz “evropeizacije
EU". Vecina avtorjev kot zaCetno tocko sprememb vidi ustanovitev Evropskega politicnega
sodelovanja (EPC), ki je bilo ustanovljeno v sedemdesetih letih prejSnjega stoletja. Glede
zunanje politike je evropeizacija sprozila spremembe na ravni institucij, ki so vkljucene v
oblikovanje zunanje politike, torej zunanjih ministrstev, stalnih predstavnikov, pa tudi norm
in postopkov. Ena od opredelitev "nacionalne prilagoditve” je "sposobnost politicnega
akterja, da spremeni svoje obnasanje s tem, da sprejme izzive in spremeni mehanizme
izvajanja" (Manners in Whitman 2000). Michael Smith (2000) ugotavlja, da je vsaka Clanica
EU $la skozi proces prilagajanja skozi proces pristopanja k EU. In vsaka ¢lanica EU nadaljuje
s prilagajanjem svojih institucij in politike, da bi lahko sodelovala pri evropskih zadevah in

politiki.

5.1 Politika pogojevanja kot sredstvo evropeizacije diplomacij
bodocih ¢lanic

Prilagajanje politik in diplomacij novih ¢lanic EU se ni zacelo Sele po vstopu v EU, pac pa se
je v resnici pricelo ze v Casu postopka pridruzevanja EU. V tej fazi je potekalo predvsem
zaradi pridobitev, ki jih prinasa ¢lanstvo v EU. Vsaka nova ¢lanica z vstopom v EU namre¢
pridobi na mednarodnem ugledu (prestizu), ko postane ¢lanica najmocnejSega svetovnega
gospodarskega bloka na svetu, s tem pa hkrati pridobi moznost, da skupaj z drugimi ¢lanicami
EU vpliva tudi na globalne tokove, razvoj nerazvitih drZzav in podobno. Hkrati je bila, ce
govorimo o skupini drzav, ki se je EU pridruzila po letu 1992 in Se posebej po uveljavitvi
SZVP in vse do neuspeha Ustavne pogodbe ter sprejema Lizbonske pogodbe (1993-2009)
narava SVZP taksna, da je vsaki drzavi zagotavljala, da bo v zunanjepoliti¢nih vpraSanjih njen

interes - zaradi odlo¢anja po nacelu soglasja - spostovan.

Podoben proces pogojevanja se je odvil tudi v primeru Turcije, ki $e ni ¢lanica EU. Muftuler-
Bac in Yaprak Gursoy sta pokazala, kako se je zunanja politika Turéije pod vplivom EU in
obljubljenega ¢lanstva ter predpristopnih pogovorov spremenila (Moga 2009; Muftuler-Bac in
Gursoy 2009) v odnosu do Iraka in Stevilnih drugih zunanjepoliticnih vprasanj. Podoben

primer sicer nekoliko "starejSe" ¢lanice EU in evropeizacijo njene zunanje politike v Gréiji
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podrobno analizira Economides (2005) Kljub temu v splosnem ne obstaja nek model

prilagajanja politike v EU (Longhurst in Miskimmon, 2007).

V tej fazi je na evropeizacijo politik vplivala predvsem politika pogojevanja, ki je bila v
ozadju zadnjih Siritev EU leta 2004 in 2007 (Moga 2009; Chiva 2009). V primeru Romunije
je zapiranje poglavja 27. pomenilo, da je morala Romunija svojo zunanjo politiko prilagoditi
evropski, ne da bi ob tem imela pravico do "veta" v zunanjepoliti¢nih vprasanjih. V zacetku je
bila Romunija Se pred pristopom postavljena pred zahtevo, da sprejme acquis in ureditev na
podro¢ju SZVP, brez moznosti "projiciranja" svojih interesov v okviru institucij EU.
Romunija se je tako morala Ze pred vstopom pridruzevati skupnim strategijam, skupnim
akcijam in politicnim deklaracijam EU v celoti, sodelovati v tehni¢nih in politi¢nih odborih
EU ter delovnih srecanjih Sveta ministrov. Morala je imenovati nove politi¢ne strokovnjake
ter instalirati novo komunikacijsko opremo EU za posiljanje in sprejemanje zaupnih
informacij. Isto¢asno so se njena veleposlanistva spremenila v "stalna predstavnistva", Ki so
morala izpolnjevati veliko SirSi nabor zahtev, kot pa je to obicajno za veleposlanistva v drugih
drzavah izven EU. Vse to skupaj sestavlja zapleten proces nacionalne adaptacije romunske

zunanje politike v okviru Skupne zunanje in varnostne politike EU.

Tudi raziskave o prilagoditvi slovaske, madzarske, ¢eske, poljske, grske, britanske, francoske,
Spanske in ve€ine drugih diplomacij drzav ¢lanic EU jasno kazejo, da se je tudi v teh primerih
proces prilagajanja nacionalnih diplomacij odvijal v smer prilagajanja zahtevam skupne

evropske zunanje in varnostne politike (SZVP).%

20 Taksne sklepe utemeljujejo tudi druge razprave in analize delovanja nacionalnih diplomacij po vstopu v EU in tudi po
zaCetku delovanja nove skupne zunanjepoliticne sluzbe EU (EEAS). Pomembne razprave na to temo ki potrjujejo nase
sklepe, vendar jih ne moremo bolj obSirno navajati so zlasti naslednje: C. Hill, The Actors in Europe’s Foreign Policy
(London: Routledge, 1996); C. Hill (ur.), National Foreign Policies and European Political Cooperation (London: Allen &
Unwin, 1983); lan Manners in Richard G. Whitman, The Foreign Policies of European Union Member States (Manchester:
Manchester University Press, 2000). Ben Tonra, The Europeanization of National Foreign Policy: Dutch, Danish and Irish
Foreign Policy in the European Union (Aldershot: Ashgate, 2001); Jose 1. Torreblanca, ‘Ideas, Preferences and Institutions:
Explaining the Europeanizations of Spanish Foreign Policy’, ARENA Working Papers, no. 26, Dostopno prek:
http://www.arena.uio.no/publications/wp01_26.htm; Reuben Wong, Te Europeanization of French Foreign Policy: France
and the EU in East Asia (Basingstoke: Palgrave Macmillan, 2006); Brian Hocking, Foreign Ministries: Change and
Adaptation (Basingstoke: Macmillan, 1999); B. Hocking in D. Spence, Foreign Ministries in the European Union: Integrating
Diplomats (Basingstoke: Palgrave, 2002). Dave Allen in Tim Oliver, Europeanization of the Foreign and Commonwealth
Office, razprava na seminarju ESRC/UACES o EBPP, 16.07. 2004, Sheffield, UK; Yana Brovdiy, Europeanization of the
Czech Ministry of Foreign Affairs, A study of the effect of the Common Foreign and Security Policy, Lund University
STVM23 Department of Political Science;Apostolos Agnantopoulos, The Europeanization of National Foreign Policy: the
Case of Greece, Dublin City University, Ireland; Jozef Batora, Does the European Union transform theinstitution of
diplomacy?, Journal of European Public Policy, 12:1, 44-66; Rosa Balfour in Kristi Raik (ur),The EuropeanExternal Action
Service and National Diplomacies.
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5.2 Stiri dimenzije evropeizacije diplomatskih sluzb novih ¢lanic EU

Ta proces prilagajanja delovanja nacionalnih diplomacij zahtevam SZVP oziroma EEAS ter
strukturi EU v celoti $tevilni avtorji oznacujejo s pojmom "evropeizacija." Dejansko gre za
proces usklajevanja zunanjih politik ter organizacije diplomacij z zahtevami delovanja v §irsi
skupnosti evropskih drzav. Pri tem obstaja tudi ze bolj ali manj splos$no sprejet pomen tega

izraza, ki ima (Strang 2007, 11) Stiri dimenzije:

 prilagoditev nacionalnih politik zahtevam EU in njenim politikam (downloading -

sprejemanje informacij in zahtev);

* projekcija nacionalnih interesov drzav ¢lanic navzgor (uploading - projiciranje informacij in
interesov in poskusi drzav €lanic, da promovirajo svoje interese v okviru nacrtov in politik

EU);
* socializacija elit;
* birokratska reorganizacija.

Kljub temu pa popoln konsenz o pomenu “evropeizacije” zunanjih politik ¢lanic EU ne
obstaja. Michael Smith trdi, da sta (1) socializacija elit in (2) birokratska reorganizacija dva
jasna indikatorja nacionalne prilagoditve, poleg (3) ustavnih sprememb ter (4) povecanja
javne podpore evropskemu sodelovanju. (Smith 2000, 617). SZVP seveda ne pomeni, da se
morajo vse Clanice strinjati o vsem, predpostavlja pa, da vse delijo iste vrednote in norme, kot
so na primer na¢in komunikacije, posvetovanja, zaupnost in konsenz (Smith 2000). Na
podoben nacin Lizbonska pogodba doloca "razvoj vsestranske politicne solidarnosti med
drzavami clanicami"(¢len 24.4) ter med vrednote uvrsca tudi "lojalnost" in "potrebo po
skupnem delovanju” (¢len 24.3). Prav v luci teh idej in sprememb pa "je legitimno govoriti o

evropeizaciji zunanje politike drzav ¢lanic" (Popescu 2010).

Vendar so se v tem casu pred Clanice postavile tudi nove zahteve. Evropsko okolje je
kompleksno in od nacionalnih diplomacij zahteva spremembe, kajti za dosego ciljev v okviru
EU je po vstopu v EU pomembno: a) vedeti, kaksSna so stalis¢a drugih, b) biti sposoben
ucinkovito predstaviti svoje poglede in cilje ter c) vplivati na druge ¢lanice, da bi bili ti cilji v
bolj ali manj izvorni obliki sprejeti kot skupna politika EU. V tem primeru bi lahko govorili
tudi o "projekciji nacionalnih interesov" in sposobnosti nacionalnih elit, da ob poznavanju

interesov drugih drzav drugim prenesejo svoje predloge.
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5.3 Socializacija, upravna adaptacija in prilagajanje zunanji politiki EU

Ker se v tej nalogi primarno ne ukvarjam z vplivom ¢lanic EU na oblikovanje skupne politike
EU, pa¢ pa z obratnim procesom vpliva evropskih institucij in komunitarnega nacina
odloc¢anja na diplomacijo navzdol ("download") in vpliva novega evropskega okolja na
zunanjepoliti¢ne aparate posameznih ¢lanic EU, so med vsemi Stirimi opisanimi dimenzijami
evropeizacije diplomacije novih ¢lanic za nasSo nalogo pomembni predvsem trije omenjeni
procesi oziroma procesi socializacije elit, upravne adaptacije in primeri prilagoditev

nacionalnih politik politiki EU.

5.4 Socializacija elit

Pri socializaciji elit gre predvsem za sprejemanje skupne vrednote. Socializacija je v tem
primeru "mehanizem, v katerem se nacionalni odlo¢evalci uéijo norm in pravil, ki so znacilne
za kulturo zunanje politike EU z drugimi” (Denca, 2009). Ta socializacija elit je zato
pomemben vidik evropeizacije zunanje politike vsake od drzav €lanic EU. Razli¢ni avtorji
opozarjajo na pomen “oblikovalcev norm” (Borzel in Risse 2003, 58-59; Sedelmeier 2006),
torej tistih, ki so najbolj neposredno pod vplivom evropskih norm. V to skupino se uvrsc¢ajo
tako diplomati in strokovnjaki iz posameznih oddelkov ministrstev za zunanje zadeve ¢lanic,
kot tudi zaposleni v stalnih predstavniStvih EU (PermReps) in drugi zaposleni v evropskih
institucijah. Po nekaterih interpretacijah naj bi bili ze prvi uspehi Evropskega politi¢énega
sodelovanja (EPS) doseZeni s pomoc¢jo socializacije in "klubskega vzdu§ja" v okviru EPS,
med stiki s ¢lani omreZja uradnikov, ki imajo za razliko od imenovanih politikov stalna

delovna mesta (Smith 2000).

Evolucija Evropskega politicnega sodelovanja v smer SZVP je pokazala, da je sodelovanje
udelezencev v tem procesu vodilo k oblikovanju "posebne kulture in posebnih postopkov
predstavnikov drzav clanic na podrocju zunanje politike. Diplomati, ki delajo v evropskih
institucijah in diplomati, ki so zaposleni v stalnih predstavnistvih, ki sodelujejo z evropskimi
institucijami, opisujejo vzdusje ob delu kot podobno iz c¢asov, ko so Studirali. Tudi v Svetu
ministrov clani opisujejo drug drugega kot 'clane druzine', kot 'prijatelje' in kot 'dobro
druzbo™ (Denca 2009, 399).
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Kako pomemben je ta obCutek pripadnosti zunanjepoliticnemu aparatu EU, ki ga je v tej fazi
poosebljala e SZVP, pa kaze tudi ocena Evropskega racunskega sodisca, ki je ob presojanju
skladnosti delovanja Evropske zunanje sluzbe (EEAS) zapisalo, da "bo najvedji izziv, kako iz
razlicnih delov EEAS ustvariti skladen servis s primernim obcutkom pripadnosti (esprit de
corps), ki bo sluzil celotni Uniji. Predpogoj za uspeh je ureditev, pri kateri bodo zaposleni iz
vseh delov EEAS obravnavani na enak nacin, z enakimi pravicami in dolznostmi, ne glede na

to ali so to uradniki EU ali zacasno imenovani s strani drzav c¢lanic" (Opinion No. 5/2010

2010).

Ti predstavniki nacionalnih drzav in EU si delijo skupno kulturo, postopke in pravila, ki se
bistveno razlikujejo od kulture, postopkov in pravil, ki so sicer znacilna za postopke pogajanj
(kar je znacilno za meddrzavno obliko odnosov). To so pravila in postopki, usmerjeni k
'reSevanju problemov' in vkljucujejo komunikacijo in posvetovanja pred sprejetjem skupnih
odlocitev, razvoj communauté de vue ("pogleda skupnosti”) glede tega, kaj predstavlja
"evropski interes", zaupnost med ¢lani ter konsenz" (Smith 2000, 615-616). Smith tudi
zavraca staliS¢e, po katerem se je SZVP oblikovala le na podlagi tako imenovanega
"najmanjSega skupnega imenovalca." V nasprotju s tem modelom so se v resnici v okviru
SZVP odlocitve sprejemale tako, da so se ¢lanice EU posvetovale ena z drugo, se najprej zelo
dobro poducile o stalis¢ih drugih, ugotovile pomen doseganja skupne odlocitve, nato pa
gradile sporazum tako, da so bile pripravljene sprejemati kompromise z drugimi ¢lanicami, da

bi dosegle za vse sprejemljivo in "sredinsko" odlocitev.

Poseben ucinek evropeizacije je viden tudi v primeru birokratske reorganizacije v
diplomatskih sluzbah drzav ¢lanic EU. Politicno sodelovanje z drugimi ¢lanicami EU je v teh
drzavah postalo nacionalna prednostna naloga. To politi¢no sodelovanje pa zahteva, kot

ugotavlja Smith (Smith 2000):

e imenovanje novih javnih usluzbencev, ki bodo posveceni temu sodelovanju,
e vzpodbuja razsiritev nacionalnih diplomatskih sluzb ter
e vodi do preusmeritve nacionalnih diplomacij v smer "Evrope" zato, da bi se izboljSala

obravnava evropskih problemov.

IstoGasno pa ta sprememba v upravnem aparatu vodi do krepitve norm, ki zapovedujejo

sodelovanje.
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Ze samo implementacija skupnega pravnega reda EU (“acquis communautaire") je zahtevala
povecanje birokratskega oziroma upravnega aparata, ki je potreben za njegovo izvajanje.
Vendar pa v primeru zunanje politike ni bil acquis tisti, ki je zahteval povecanje birokracije in
njeno vec¢jo zapletenost, pac pa je spremembe zahtevala nuja prilagoditve celotnemu procesu
koordinacije in celotni zapleteni infrastrukturi, ki je potrebna za podporo teles, ki odlo¢ajo na
podroc¢ju zunanje politike, torej za Svet EU, COREPER I, COREPER II, COPS, razli¢cne
delovne skupine in odbore, ki stojijo za njimi.

To pa je zahtevalo povecano Stevilo diplomatov na ravni domacih ministrstev za zunanje
zadeve in v stalnih predstavnistvih v Bruslju (Popescu 2010). Na to opozarja tudi Denca:
"Pravila kompromisa, konsenza, posvetovanj in medsebojnega razumevanja so nujna, ko gre
za oblikovanje same EU. Da bi imeli u€inkovito zunanjo politiko EU, se morajo sodelujoci
obnasati v skladu s temi normami; v obratnem primeru bi lahko celoten sistem zapadel v

paralizo z negativnimi posledicami za vse™ (Denca 2009, 400).

5.5 Upravna adaptacija in prilagajanje zunanji politiki EU

Vstop novih ¢lanic v EU je privedel do kompleksnih in Stevilnih sprememb v delovanju
diplomacij drzav, ki so vstopile v EU. Spremembe lahko opazimo Ze s pregledom strukture in
sestave ministrstev in analizo sprejemanja zunanjepoliti¢nih odlocitev novih ¢lanic. Ker so
primeri upravne prilagoditve in sprememb pri delovanju diplomatskih sluzb ozko povezani,

jih bomo predstavili skupaj.

Pri tem se bom zaradi pomanjkanja prostora objektivno omejila na podrobnejsi prikaz samo
nekaterih primerov sprememb v diplomacijah drzav ¢lanic, saj bi podrobno predstavljanje
sprememb znotraj prav vsake od novih ¢lanic EU zahtevalo veliko ve¢ prostora. Vendar pa
lahko ne glede na to ugotovim, da Stevilne raziskave sprememb v diplomacijah novih ¢lanic
na povsem istoveten na¢in prikazujejo organizacijske in zunanjepoliticne spremembe, Ki jih je
s seboj prinesla "evropeizacija" zunanjepoliti¢nih sluzb. V vsaki drzavi seveda obstajajo tudi
dolocene nacionalne posebnosti, vendar je iz podatkov raziskav mogoce v sploSnem ugotoviti
in izlusciti nekatere splosne trende. Tako lahko ugotovim, da se v splosnem v novih drzavah

¢lanicah EU po njihovem vstopu:

e znotraj vsakega ministrstva za zunanje zadeve oblikuje zapletena struktura vse

obseznejsih direktoratov in oddelkov, zadolZenih za podrocje EU,
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e se v diplomatskih predstavniStvih drzav ¢lanic v Bruslju in v drugih ¢lanicah EU
Stevilo diplomatov povecuje;

e se povecuje Stevilo diplomatov zadolzenih za razli¢na podroc¢ja sodelovanja v okviru
EU;

e se vloga diplomatskih predstavniStev ¢lanic EU v drugih Clanicah spreminja; pomen
tradicionalnih nalog diplomacije se zmanjSuje, povecujejo pa se potrebe po javnem
delovanju diplomatov, nastopanju v medijih, zgodnjem obves€anju in tesnem stiku
diplomatov z odlo¢evalci znotraj vsake drzave;

e mnenja diplomatov v stalnih predstavnistvih povratno vplivajo na oblikovanje in tudi
spreminjanje staliS¢ zunanjepoliti¢nih odloc¢evalcev v drzavah ¢lanicah EU;

e organizacija ministrstev se zaradi lazjega neposrednega sodelovanja med ministrstvi
prilagaja organizaciji drugih primerljivih ¢lanic EU oziroma ve¢jim ¢lanicam EU,

e uvajajo se novi sistemi komunikacije (najprej ACN, nato COREU in Se novejsi) ki
omogocajo hitro izmenjevanje zaupnih informacij in usklajevanje staliS¢e razli¢nih
nacionalnih zunanjih ministrstev oziroma drzav ¢lanic EU,

e nacionalne diplomacije drzav ¢lanic imajo moznost, pogosto pa so tudi prisiljene, da
se opredeljujejo do razli¢nih regionalnih in globalnih vprasanj, do katerih se izven EU

verjetno sploh ne bi opredeljevale.

V vseh opisanih primerih prihaja do neposrednega sodelovanja med razlicnimi deli in
strukturami zunanjepoliti¢nih aparatov posameznih drzav ¢lanic EU, ki nato povratno vplivajo
na odlocanje in oblikovanje zunanjepoliticnih staliS¢ v samih drzavah. To je seveda tudi
pri¢akovano, kajti ¢lanice EU zaradi procesov integracije ter uveljavitve prostega pretoka
blaga, storitev in oseb, pa tudi zaradi vstopa Stevilnih ¢lanic v monetarno obmocje evra ter v
Schengenski sporazum, s katerim so odpravljene notranje meje in carinski nadzor, ne

predstavljajo ve¢ obiCajnega zunanjega in povsem tujega okolja.

Ta proces se je dejansko zacel ze z Evropskim politicnim sodelovanjem. Michael E. Smith
ugotavlja, da so evropske integracije "globoko prodrle" v notranjo politiko vsake od drzav
¢lanic EU, kot indikatorje tega procesa pa poleg socializacije elit in upravnih sprememb
priSteva Se ustavne spremembe in percepcije javnosti o zazeljenosti in legitimnosti takSnega
zunanjepolitiénega sodelovanja. Smith opozarja na veliko koli¢ino zaupnih informacij, ki si
jih izmenjujejo drzave &lanice EU. Ze do sredine sedemdesetih let so si udelezenke v

Evropskem politicnem sodelovanju (EPS) letno poslale okoli 4800 zaupnih telegramov, po
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uveljavitvi Pogodbe o EU (PEU) pa je ta Stevilka poskocila na 13 000. Zapovedana zaupnost
pa hkrati prepreCuje, da bi bile te informacije lahko uporabljene proti posamezni ¢lanici.
Kljub obcasnemu "curljanju" pa ze dejstvo, da tako velika koli¢ina informacij ostaja zaupnih,
govori o veliki povezanost med drzavami. Ob tem so zunanjepoliticna vprasanje vefinoma
vezana na soglasje, kljub uvedbi pravila o glasovanju po nacelu kvalificirane vefine. Zato
lahko tudi manjSe drzave vztrajajo pri svojem mnenju in "cenijo dejstvo, da velike drzave ne

morejo vsiliti svojo voljo drugim” (Smith 2000, 616).

In ¢eprav so bila ob integraciji EU tudi pricakovanja, da se bo pomen in Stevilo diplomatskih
predstavniStev v tretjih drzavah in drzavah clanicah zmanjSalo, (ker bo za stike med
predstavniki drzav veliko ve¢ drugih kanalov sodelovanja, stike z drugimi drZzavami pa bi
lahko potekali preko evropskih institucij) se to dejansko ni zgodilo. Politi¢no sodelovanje je
vplivalo na razsiritev v velikosti in izdatkih za veleposlaniStva evropskih drzav tako v tretjih
drzavah kot v drugih drzavah ¢lanicah EU. Med letom 1972 in 1978 je na primer sedem od
devetih ¢lanic sedanje EU povecalo $tevilo in obseg veleposlanistev v tretjih drzavah, kar

ponazarja tabela 5.1.

Tabela: 5.1: Stevilo diplomatskih predstavnistev &¢lanic EU pred in po uvedbi EPS v tretjih

drzavah

Table 1 Resident missions in third countries after EPC

EC state 1972 1978 Change
France 119 129 +10
United Kingdom 115 123 +8
German Federal Republic 100 120 +20
Italy 100 105 +5
Belgium 82* 86 +4
Netherlands 78 76 -2
Denmark 56 59 +3
Ireland 18 26 +8
Luxembourg 13* 10 -3

* Includes two missions shared between Belgium and Luxembourg.
Source: Hill and Wallace 1979: 58.

Vir: Smith (2000, 620).

Istocasno pa je po ustanovitvi Evropskega politicnega sodelovanja naraslo tudi Stevilo in
obseg veleposlaniStev v posameznih ¢lanicah EU. Celo majhen Luxemburg je Stevilo svojih
predstavniStev povecal z 70 v letu 1967 na 124 leta 1981 (Lorenz v Smith 2000, 620). Pri tem

je bil del te razsiritve povezan s politicnim sodelovanjem, ki je od drzav ¢lanic EU zahtevalo,
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da se na doloceni strokovni ravni ukvarjajo s podrocji, s katerimi se do tedaj niso ukvarjali.
Ob predsedovanjih EU je tudi to vzpodbudilo drzave, da so povecevale Stevilo in obseg svojih
veleposlaniStev. Pri tem so svojevrstno "revolucijo", v smislu reorganizacije in razsiritve
sluzb, dozivele predvsem majhne drzave, ki so imele zaradi majhnega Stevila svojih
predstavniStev izven Evrope "veliko korist" zaradi "delitve informacij z velikimi drzavami"
(Smith 2000, 622). Zaradi istih razlogov se je povecal zunanjepoliti¢ni aparat Irske, saj se je
velikost ministrstva za zunanje zadeve Irske med leti 1967 in 1977 podvojila. Obenem so
ankete javnega mnenja v vseh drzavah ¢lanicah pokazale na pripravljenost javnosti za Se

tesnejSo integracijo na podrocju zunanje politike.
Tabela 5.2: Strinjanje z ve¢jo integracijo zunanje politike z drzavami, ki niso ¢lanice EU

Table 2 Respondents favoring integration of foreign policy toward non-EC countries
(percentages). Standard Eurobarometer polls, 1987-95

Change

1987 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1987-95
Netherlands 48 68 66 79 74 78 76 79 31
Italy 37 78 74 75 80 75 78 79 42
France 42 73 63 72 73 70 74 76 34
Belgium 49 78 70 76 73 72 74 74 25
Germany 58 67 60 68 72 70 70 73 15
Spain 39 58 69 7, 65 64 61 70 31
Ireland 36 64 62 60 67 64 66 66 30
Portugal 24 41 47 59 67 55 60 63 39

United

Kingdom 53 61 64 68 65 61 61 62 9
Denmark 50 47 47 56 57 58 60 62 12
Greece 33 36 42 54 55 50 49 61 28
EC11 43 61 60 67 68 65 66 70 27

Source: adapted from Eichenberg 1997. Luxembourg was not included in this study,
but its public opinion on this issue is similar to that for Belgium and the Netherlands.

Vir: Smith (2000, 627).

5.6 Spremembe v diplomacijah EU pred Siritvijo leta 2004

Ceprav je raziskovalno podrodje te naloge osredototeno predvsem na spremembe v
diplomacijah drzav ¢lanic po vstopu v EU oziroma po letu 1993, pri ¢emer je najvecja
skupina drzav v EU skupaj stopila leta 2004 (leta 1995 so nove clanice EU postale tudi
Avstrija, Svedska in Finska), pa ni mogo¢e ne omeniti dejstva, da so se z dinamiko hitrih
sprememb in novih zahtev najprej srecale tudi Stevilne "stare" ¢lanice EU. To Se posebej velja

za skupino petnajstih ¢lanic (EU-15) pred veliko Siritvijo EU leta 2004.
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O spremembabh, ki so jih dozivele zunanjepoliticne sluzbe teh drzav, lahko sklepamo tudi na
podlagi t.i. Paschkejevega porocila, ki je nastalo leta 2000. Gre za porocilo nemskega
veleposlanika Karla Th. Pashkeja, ki je septembra leta 2000 obiskal 14 nemskih
veleposlaniStev v EU. Obisk v veleposlanistvih Nemcije v Avstriji, Belgiji, Veliki Britaniji,
Danski, Finski, Franciji, Gr¢iji, Irski, Italiji, Luksemburgu, Nizozemski, Portugalski in gpaniji
je pokazal na zanimive spremembe v delovanju diplomacij pod pritiskom novih zahtev, ki jih

je povzrocila vse tesnejsa integracija ¢lanic EU.

Naloga veleposlanika Paschkeja je bila, da ugotovi, kako so se zaradi evropskih integracij
zahteve do nemskih veleposlaniStev spremenile in kakSne organizacijske sklepe je mogoce

narediti na podlagi tega dejstva.

V povzetku svojega porocila veleposlanik Paschke ugotavlja, "da je imela evropska

integracija moc¢an vpliv na medvladno sodelovanje med ¢lanicami EU".

Voditelji drzav in vlad, zunanji in drugi ministri se redno srecujejo okoli evropskih
pogajalskih miz, klicejo drug drugega in imajo Stevilne neformalne stike. Uradniki v
razlicnih ministrstvih v Stirinajstih glavnih mestih neposredno komunicirajo s
sorodnimi zaposlenimi v ministrstvii drzav in mnoga ministrstva imajo angaZirane
tuje uradnike iz partnerskih drzav. V okviru EU so skupni odbori, delovne skupine in
drugi mehanizmi za posvetovanja ustvarili tako tesno mreZo in povzrocili tako
ogromen tok informacij, da so nekatere funkcije tradicionalne diplomacije postale
odvecne. Veleposlanikom v Evropi ni vec¢ potrebno, da se pogajajo z predstavniki
vlade drzave gostiteljice ter da izrocajo pisma. Celo formalni de marsi so postali
redkost, pa ceprav samo zato, ker so tudi bilateralni problemi med evropskimi
drzavami postali prava redkost. Nekateri naSi partnerji porocajo o novem
‘bilateralizmu’ znotraj EU. Trdijo, da se glede na vse vecje Stevilo pomembnih
domacih vprasanj na bruseljskem dnevnem redu in navadi, da predsedniki drzav ali
Vlad o teh vprasanjih odlocajo sami, dosjeji za sestanke Evropskega sveta vse bolj
posiljajo iz Sveta za splosne zadeve in COREPER-ja nazaj do posameznih drzav, s
¢imer se vzpodbuja oblikovanje ad-hoc koalicij, je v svojem porocilu zapisal
veleposlanik Paschke (Paschke 2000, 2).

Po njegovem mnenju veleposlani$tvom ni ve¢ potrebno opravljati nekaterih funkcij, kot so na
primer: pogajanja z vlado drzave gostiteljice. Vendar pa so danes veleposlanistva pred novimi

izzivi. Se posebej na podroéju javne diplomacije, torej da Siroki javnosti pojasnjujejo in
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predstavljajo v partnerskih drzavah, kaj zeli dose¢i Nemcija v evropskih integracijah kot tudi

v promoviranju Nemcije kot atraktivnega mesta za investicije.

Naloge veleposlanika zato niso ve¢ enake tistim v preteklosti, da v tajnosti in diskretno
komunicira z zunanjim ministrstvom drzave gostiteljice, pac¢ pa, da izvaja javno diplomacijo
in pridobiva podporo za evropsko politiko svoje drzave v krogih vlade, parlamenta, politicnih
strank, poslovne skupnosti, socialnih partnerjev, medijev ter med predstavniki akademskega
in kulturnega zivljenja. Da bi to dosegal, pa mora vzdrzevati gosto mrezo stikov v vseh
plasteh druzbe. Biti mora tudi dobro informiran o evropskih zadevah. Zelo priporocljivo je, da
zna jezik drzave v kateri deluje, saj lahko na ta nadin lazje sodeluje v razpravah, daje
intervjuje in podobno. Veleposlanik mora svoji drzavi pomagati, da pokaze humani obraz -

njegov lasten. Nujno je tudi angazirati veliko Stevilo strokovnjakov za posamezna podrocja
(Paschke 2000).

Vrsto opisanih sprememb v svojem delu o zunanjih ministrstvih v Evropski uniji opisujeta
tudi Brian Hocking in David Spence. V vecini analiz nacionalnih diplomatskih sluzb je
opazna razklanost diplomatov med zasledovanjem nacionalnih in hkrati tudi SirSih, evropskih

ciljev.

Diplomati drzav clanic, ki so vpleteni v evropske zadeve so avtoritativne 0Sebe v
njihovih ministrstvih, njihovo poznavanje zadev pa je splosno priznano. Toda tako kot
arabisti v britanski diplomaciji niso samo neka nakljucna skupina diplomatov ali
strokovnjakov. To so previdno izbrani, avtoritativani in kredibilni odlocevalci tako v
domaci kot v evropski areni. Skupna zunanja in varnostna politika ter skupna
obrambna politika sta Ze od Maastichta pa do Amsterdama ter Medvladne konference
leta 2000 in Pogodbe iz Nice njihovo 'podrocje skupnega delovanja v zunanji politiki'.
Na retoricni ravni trdijo, da zunanja politika ostaja v domeni nacionalnih drzav ter da
je evropska koordinacija zunanje politike koristna tako dolgo, dokler je razvoj
utemeljen na jasno dolocljivih nacionalnih interesih. Toda zasebno mnogi priznavajo,
da se bo Evropa nekega dne zbudila z zunanjo diplomatsko sluzbo, ki ne bo branila
nacionalne, pac pa evropske interese, ki bodo tedaj, ze po definiciji, predstavljali isto
zadevo" (Spence 2005, 32).

Pri analizi posamezmih drzav - Avstrije, Belgije, Danske, Finske, Francije, Nemcije, Irske,
Italije, Nizozemske, Portuglske, Spanije, Svedske in Velike Britanije, sta raziskovalca

Hocking in Spence vecinoma prisla do podobnih sklepov kot tudi drugi analitiki, ki so
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ocenjevali spremembe v zuanjepoliticnih sluzah drzav ¢lanic EU. V primeru Avstrije so, na
primer, ugotovili, da so "nekatere funkcije diplomacije dosegle veliko pomen, Se posebej

aktivnosti odnosov z javnostmi".

To pa je videti tudi na podrocju izobrazevanja avstrijskih diplomatov, ki se po novem ne ucijo
samo tujih jezikov, pa¢ pa tudi na¢inov komunikacije" (Neuhold 2005, 50). Ob tem je
belgijsko zunanje ministrstvo v zadnjem cCasu navezalo stike z nevladnimi organizacijami
(NGO), kajti "ni dvoma, da so nevladne organizacije pridobile na pomenu v okviru procesa
sprejemanja odlocitev v diplomaciji" (Coolsaet in Voet 2005, 66). Na Danskem pa so deli
ministrstev zadolZeni za evropske integracije medtem zgradili svoje lastne kapacitete, tako da
ne potrebujejo ve¢ pomoci danskega ministrstva za zunanje zadeve. Obenem pa so posamezna
ministrstva Danske ze do leta 1988 za mednarodne aktivnosti uporabila celo ve¢ virov kot pa
samo ministrstvo za zunanje zadeve (Jorgensen 2005, 80). In, kot v sklepu ugotavlja Hocking
(2005), je leitmotif (vodilni motiv), ki spremlja vsebino knjige o vlogi zunanjih ministrstev v
EU, preprosto dobro znana tema "vse vecjega zmanjSevanja razlik ter delitev med tujim in

domacim".

Vse to so dodatni dokazi, da se vloga in pomen diplomatskih sluzb v sodobnem svetu, Se
posebej pa tistih, ki delujejo v evropskem okolju oziroma v ¢lanicah EU, bistveno spreminja
in to tako, da se tradicionalne naloge diplomacije zmanjSujejo, hkrati pa diplomacije
pridobivajo nove naloge na podroc¢ju javne diplomacije, neposrednih stikov z institucijami,

javnostjo in organizacijami drzav gostiteljic in podobno.

5.6.1 Spremembe v diplomaciji Romunije

V konkretnem primeru Romunije je predvsem Denca (2009) pokazal, katere spremembe je ob
svojem vstopu v EU, v delovanju diplomacije in pri spremembah zunanjepoliti¢nega
delovanja ter organizaciji svoje diplomatske mreze, morala izvesti Romunija. Te spremembe
so bile, kot ugotavlja avtor, izpeljane na zelo podoben nacin, kot so jih izpeljale tudi vse
ostale nekdanje socialisticne drzave, ki so se v letih 2004 in 2007 pridruzile EU. Od leta
2005, ko so predstavniki Romunije lahko priceli sodelovati na pripravljalnih sestankih SZVP,
so se hitro prilagodili nacinu, vsebini in [’ésprit de corp (“profesionalni etiki”)

zunanjepoliti¢nega aparata EU.
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Te spremembe najbolje ponazarja odgovor na vprasanje, ki ga je dal eden od visokih
uradnikov zunanjega ministrstva Romunije. Na vprasSanje, kaj so se romunski diplomati
naucili pred in po letu 2007, je eden od njih odgovoril: "Pred letom 2007 smo se ucili pravil,
postopkov in o skupnem pravnem redu s poudarkom na pravnem redu; po letu 2007 pa smo se
ucili o pravilih, postopkih skupnem pravnem redu s poudarkom na pravilih in postopkih. Pred
letom 2007 je bilo bistveno poznavanje acquisa;, po letu 2007 se je kot bistveno za
sodelovanje v SZVP izkazalo poznavanje pravil in postopkov" (Popescu 2010, 57).

Kaksni so bili torej prakti¢ni rezultati teh sprememb v primeru Romunije? Povsem konkretno
so se veleposlaniStva Romunije po vstopu v EU leta 2007 preimenovala v "stalna
predstavniStva" v drugih ¢lanicah EU (PermRep). Nato se je Stevilo stalnih predstavnistev
Romunije v ¢lanicah EU v 10 letih hitro poveCevalo in to predvsem zaradi potrebe po
pogajanjih in vse bolj zapletenih odnosov Romunije z EU. Leta 2002 je bilo, na primer, v
romunski misiji v Bruslju zaposlenih okoli 20 diplomatov in okoli 30 drugih zaposlenih iz
razli¢nih drugih ministrstev, skupaj torej okoli 50 zaposlenih. Danes je v romunskem
predstavnistvu v Bruslju okoli 100 zaposlenih, diplomatov pa je Se dvakrat toliko, skupaj torej

okoli 300.

Spremenila sta se tudi obseg in narava dela (Denca 2009). Spremembe pa so vidne tudi v
delovanju diplomatov, kajti evropske institucije in sodelovanje z drugimi drzavami v okviru
EU povratno vpliva tudi na odlo¢anje v sami Bukaresti. Tako, na primer, Romunija podobno
kot tudi druge ¢lanice EU "projicira" ("upload") svoje Zelje in nacionalne cilje tudi na raven
odloc¢anja v EU. Toda nato se pri iskanju kompromisa z drugimi ¢lanicami in soocanju z
njihovimi mnenji in stali§¢i neredko zgodijo spremembe, ki povratno vplivajo na stalisca

vlade v Bukaresti.

Pomembna kvaliteta, ki jo nacionalni predstavniki v Bruslju prinasajo svojim
presto/nicam je v tem, da imajo obsezno razumevanje EU, ob tem pa predstavniki
drzave v institucijah EU vedo, kdaj je kaksno stalisce nevzdrzno. V takSnem primeru bi
vztrajanje na zahtevah iz prestolnice lahko na koncu vodilo do izolacije v skupini. In
zato lahko prepricajo kolege v prestolnicah, da ni realno, da vztrajajo pri svojih

zahtevah, ter da je nujno potrebna sprememba stalisc¢a drzave (Denca 2009, 397).

Isto€asno je priSlo tudi do organizacijskih sprememb. Ta reorganizacija na podrocju
zunanjepoliticnega aparata pa ni samo formalne narave - gre za bistveno spremembo, ki

vpliva tudi na to, kako se odlocitve sprejemajo v Bukaresti. Stalno predstavnistvo je bilo
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usposobljeno za to, da lahko sodeluje v razli¢nih delovnih telesih v okviru SZVP ( COREPER
I, 11, COPS itd.). Ob tem pa so opazni tudi "evropeizacijski trendi v organigramu oziroma
organizacijski strukturi ministrstva za zunanje zadeve Romunije". V letu 1999 je bila tako, na
primer, v okviru direktorata (DG) zadolzenega za evropske in evro-atlantske organizacije v
okviru romunskega ministrstva za zunanje zadeve samo preprosta struktura, imenovana
"odsek za Evropsko Unijo". Leta 2003 je bil ustanovljen Generalni direktorat za EU, skupaj z
drugimi generalnimi direktorati, ki so bili zadolzeni za odnose z drugimi mednarodnimi
organizacijami. V isti organizacijski shemi je bil za vprasanja "Evrope" zadolZzen namestnik
ministra. Generalna direktorata za EU in za bilateralne odnose v Evropi sta bila locena. Leta
2004 je namestnik ministra, ki je bil zadolzen za evropske zadeve, prevzel vodenje
generalnega direktorata zadolzenega za EU (DG EU) ter za Generalni direktorat "SirSa

Evropa" (DG WE) in je na ta na¢in zdruzeval delo obeh direktoratov (Popescu 2010, 58).

Ze od leta 2004 naprej je bil v zunanjem ministrstvu ustanovljen polozaj namestnika ministra
za evropske zadeve. Ze v letu 2006 pa je mogole opaziti naras¢ajoce Stevilo in zapleteno
sestavo direktoratov, ki so zadolZeni za evropske zadeve. Ti direktorati vkljucujejo Direktorat
za razvojno podporo (ODA), za splosne zadeve in Evropsko politiko; za odnose z drugimi
evropskimi drzavami je bil leta 2006 zadolzen generalni Direktorat EU, medtem ko je
Direktorat Sirse Evrope vklju¢eval tudi Zahodni Balkan in Republiko Moldavijo. Leta 2009 je
bila generalni direktorat "SirSe Evrope" zamenjan z Generalnim direktoratom "Regionalno
sodelovanje”. To je dokazovalo premik v smer usmeritve, ki je bila manj usmerjena proti
dvostranskim ter bolj v smeri multilateralnih odnosov in bi ga lahko povezali tudi z ambicijo
Romunije, da postane regionalni voditelj, toda z drugac¢nim pristopom do sosedov, ki je bil

navdihnjen z izkuSnjami sodelovanja Romunije v EU.

V ministrstvu za zunanje zadeve Romunije so ob tem napovedali, da se bodo prihodnje
organizacijske spremembe odvijale v smeri vzgledov Nemcije in Francije, da bi tako
omogocili lazje neposredno sodelovanje med podobnimi oddelki zunanjega ministrstva

Romunije z zunanjimi ministrstvi Nemcije, Francije in drugih drzav EU (Popescu 2010, 59).

5.6.2 Spremembe v diplomacijah MadZarske in Slovaske

Ze ¢&lanice kandidatke za ¢lanstvo v EU so morale uskladiti svoja stali$¢a in skupne strategije

ter se pridruziti skupnim akcijam in deklaracijam EU. Morale so imenovati nove
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predstavnike, na primer, novega ministra zadolzenega za evropske zadeve. To kaZeta tudi
primera Madzarske in Slovaske. V tem procesu pa se je spreminjala tudi prevladujoca vloga

zunanjih ministrstev.

To lahko pojasnita predvsem dva dejavnika. Na eni strani so pogajanja o
pridruzevanju zahtevala sodelovanje in prispevke z vseh ministrstev, glede na tehnicno
vsebino in posamezna poglavja pogajanj. To pa je sprozilo vprasanje hierarhije in
vprasanje, zakaj bi moralo biti Ministrstvo za zunanje zadeve nadrejeno drugim
ministrstvom, cCe pa je evropska integracija ne samo vprasanje zunanjih odnosov, pac¢

pa tud vprasanje razlicnih sektorjev 0 okviru notranje politike (Denca 2009, 395).

V primeru Madzarske je bila prevladujoa vloga Ministrstva za zunanje zadeve prvic¢
postavljena pod vprasaj s strani ministrstva za trgovino in industrijo, ki je bilo globoko
vpleteno v proces pogajanja z EU. V tem ministrstvu so namre¢ dvomili v sposobnosti in
znanje uradnikov zaposlenih v Ministrstvu za zunanje zadeve, izSolanih v ¢asu "hladne
vojne", da razumejo in odgovorijo na tehni¢na vprasanja, ki jih je posiljala Evropska komisija.
Drugic, je bila vloga Ministrstva za zunanje zadeve izzvana po vstopu Madzarske v EU, ko je
bil oddelek za evropske zadeve iz Ministrstva za zunanje zadeve MadZarske 1. januarja leta
2005 preseljen v urad predsednika vlade. Poleg notranjepoliticnih razlogov je k temu
pripomoglo stalno tekmovanje med gospodarskimi ministrstvi in ministrstvom za zunanje
zadeve v madzarski vladi. Vendar pa se je vodenje evropskih zadev iz vlade pokazalo kot
neuspesno. Namesto da bi delo potekalo bolje, je postalo neucinkovito. Po letu 2006 so se

evropske zadeve zato vrnile pod okrilje Ministrstva za zunanje zadeve Madzarske.

Spreminjala se je tudi organizacija in nacin zaposlovanja kadrov v diplomatskih
predstavniStvih. Glavni kriterij za izbiro zaposlenih je v ¢asu nekdanjega zunanjega ministra
Slovaske Eduarda Kukana, ki je bil na svojem poloZaju med leti 1998 in 2006, je postala
usposobljenost. Ustroj ministrstva je postal podoben tistemu iz drugih evropskih drzav.
Stevilo diplomatov v slovaskem stalnem predstavniitvu v Bruslju se je poveéalo z manj kot
20 pred letom 2003, na ve¢ kot 60 diplomatov. Pri organizaciji ministrstva in zunanjih
predstavniStev pa so se v MadZzarski, pa tudi v Slovaski in Romuniji priceli zgledovati po
modelih iz Avstrije, Finske in Danske. Obenem se je notranja organizacijska struktura
spremenila tako, da so v okviru stalnega predstavniStva MadZarske lahko sodelovali z

ustreznimi sluzbami Sveta ministrov.
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5.6.3 Spremembe v diplomaciji Poljske

Poljsko zunanje ministrstvo je najvecje pretrese dozivelo v letih 1989-1993, ko je bilo
odpuscenih ali pa upokojenih 350 diplomatov od 698 zaposlenih, skupaj z 90 odstotki
tedanjih veleposlanikov in drugega osebja. Oddelek za evropske integracije v ministrstvu za
zunanje zadeve je bil ustanovljen leta 1997. Po vstopu Poljske v EU je ministrstvo za zunanje
zadeve prevzelo tudi vse aktivnosti v zvezi s SZVP. Imenovan je bil tudi poseben politicen
direktor za evropske zadeve. Do prvih napetosti med razlicnimi ministrstvi je prislo ze takoj
zatem, ko je bilo zaradi zahtev skupne varnostne in varnostne politike potrebno sodelovanje
oddelkov drugih ministrstev.

Eden od poljskih diplomatov je opisal, da je v poljskem ministrstvu za zunanje zadeve prislo
do "refleksa odpora do evropske politike”, ki je imel temelj v "neke vrste nacionalnem
ponosu”. "Do SZVP smo se obnasali kot do necesa tujega, s Cimer Bruselj nasprotuje nasi
politiki in poskuSa vplivati nanjo," je dejal ta diplomat (Pomorska 2006, 35). Poljski stalni
predstavnik pri EU pa je celo dejal, da so zahteve, ki jih je Poljski postavljala EU
"predstavljale kulturni Sok za poljsko javno administracijo in to predvsem na treh podro¢jih: v
procesu odlocanja, glede vpraSanja profesionalizma in stabilnosti upravnega aparata ter

visokih standardov zahtevanih tehni¢nih in informacijskih standardov" (prav tam).

Drug izziv je bil povezan s potrebo po spremembi razmis$ljanja o EU v paradigmi "mi proti
njim". Ni bilo ve¢ sprejemljivo, "da bi naSa pri¢akovanja oblikovali na ta nacin, kajti poljski
predstavniki so od sedaj naprej lahko vplivali na delovanje EU". Ta sprememba se je videla v
razpravah in metodi pripravljanja navodil, "ki so bila sedaj videti bolj pragmati¢na in manj
kot predstavljanja nacionalnih stali$¢, ki se koncujejo s pozivom k delovanju”. Poljski
predstavniki so priceli bolj pogosto uporabljati novo retoriko in poudarjati skupne evropske

interese in ne svoje nacionalne prioritete (Pomorska 2006, 45).

Nekateri so opozarjali tudi na pomanjkljivosti poljskih institucij pri oblikovanju zunanje
politike, predvsem podvajanje funkcij, slabo sodelovanje, pomanjkanje analiz napak in odpor
do deljenja informacij z drugimi. Ob zacletku delovanja v SVZP so morali predstavniki
Poljske pogosto tudi sprasevati polnopravne in pridruzene ¢lanice ali se strinjajo z dolocenimi
stalis¢1 EU. Izkazalo se je, da je Cas za oblikovanje kon¢nega odgovora zelo kratek - v¢asih
celo manj kot 24 ur, kar je sprozalo razli¢ne spore med ministrstvi in med njihovimi

razli¢nimi oddelki (Pomorska 2006, 37). V zacetku sodelovanja Poljske v SZVP so poljski
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predstavniki le redko sodelovali v razpravi, ¢e pred tem niso dobili inStrukcij iz VarSave.
Bruselj je istoCasno postal pomemben vir informacij 0 tem, kako se ustvarjajo politine
odlo¢itve na ravni EU, hkrati pa je sodelovanje v Stevilnih razpravah, ki so se ukvarjala s
Sirokim naborom problemov, pomenilo, da so se morali "uradniki ukvarjati s problemi, za
katere se prej ne bi nikoli zanimali”. To je povzroc¢alo tudi nekatera trenja med diplomati, saj
so tisti, ki so bili v Varsavi kolega v Bruslju pogosto obtozevali, da so "bruseljizirani", da so
pozabili na zastopanje nacionalnih interesov in da so "izdajalci" nacionalnega interesa.
Diplomati, ki so sluzbovali v Bruslju pa so tiste, ki so bili na Poljskem obtozevali, da ne
razumejo, kako se dokumenti pripravljajo v Bruslju in da jih ne podpirajo, kot bi morali.
Elektronska posta iz Bruslja je v VarSavi v zacetku velikokrat koncala v "kosu za odpadke".
Nov S0k je sledil v trenutku, ko so Poljsko 16. aprila leta 2003 prikljucili na COREU Terminal
System (CORTESY), ki prenasa zaupna elektronska sporocila v okviru sluzb, ki delujejo v
sistemu SZVP. Tistega dne so namrec poljski diplomati, navajeni na prejem enega vprasanja o
dolo¢enem problemu na dan prejeli okoli sto zahtev za odgovore in odziv (Pomorska 2006,
41). Sele veliko pozneje "so tudi na vrhu ministrstva za zunanje zadeve spoznali, da evropska

politika vpliva na celotno politiko drzave ter da jo je zato potrebno oblikovati skupaj".

Zadnji premik se je zgodil pri vprasanju navodil iz Var$ave, ki so jih iz MZZ Poljske posiljali
poljskim diplomatom v Bruselj. Ta navodila so ve¢inoma prihajal tako pozno, da so poljski
diplomati pred pomembnimi sestanki ostajali brez mnenj. Na koncu so v VarSavi sprejeli
predlog, po katerem so diplomati v Bruslju dobili tudi pravico, da staliS¢ VarSave ne
predstavijo v popolnosti, ¢e imajo za to utemeljen razlog, ki ga nato pojasnijo ministrstvu za
zunanje zadeve. To je pomenilo, da navodila, poslana v Bruselj iz poljske vlade preko
ministrstva za zunanje zadeve Poljske niso bila ve¢ nesprejemljiva oziroma "zapisana v
kamnu", pa¢ pa jih je bilo mogoce spreminjati, ¢e so diplomati za to prevzeli odgovornost
(Pomorska 2006, 43).

5.6.4 Spremembe diplomacije v Sloveniji

Tudi Slovenija je v vseh pogledih sledila spremembam diplomacij drugih drZzav ¢lanic EU, s
katerimi je Slovenija vstopila v EU 1. maja leta 2004. Najboljsi primer tega so Ze spremembe
Zakona o zunanjih zadevah RS. Zakon o zunanjih zadevah (ZZZ-1 2001), je Drzavni zbor
Republike Slovenije sicer sprejel 25. maja 2001, veljati pa je zaCel 22. junija istega leta. Z

Zakonom o spremembah in dopolnitvah Zakona o zunanjih zadevah (ZZZ-1A 2003) so bile
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sprejete tudi nekatere spremembe in dopolnitve veljavnega zakona, zlasti kar zadeva

uskladitev z dolocili Zakona o javnih usluzbencih, ki se je zacela uporabljati leta 2003.

Vendar pa so se v obdobju od uveljavitve obeh zakonov v praksi pokazale potrebe po
doloc¢enih spremembah, odpravi pomanjkljivosti in nejasnosti ter uskladitvi s predpisi s
podrocja sistema javnih usluzbencev, saj so ti v tem obdobju veckrat spremenili. Nadalje je,
kot je pojasnilo Ministrstvo za zunanje zadeve RS, sam "razvoj politicnih odnosov in
vkljucitev Republike Slovenije v Evropsko unijo privedel do potrebe, da se zakonsko uredijo
nekateri instituti, kot npr. institut politi¢nega direktorja, ki jih poznajo ministrstva za zunanje
zadeve drZav ¢lanic Evropske unije." Na ta nacin je tudi Slovenija povsem konkretno sledila
drugim drzavam EU in zaradi boljSega usklajevanja z drugimi ¢lanicami EU sprejemala
reSitve, ki so bile v drugih ¢lanicah EU ze uveljavljene. To velja predvsem za polozaj
politi¢nega direktorja, ki koordinira tudi delo vseh veleposlanistev in njihovih vodij v drzavah
¢lanicah EU. V primeru uvedbe instituta politinega direktorja je MZZ Slovenije zapisalo, da
je v Avstriji "delovno mesto politiénega direktorja je dejansko primerljiv polozaju t.i. vodje
politicnega sektorja in obsega ve¢ oddelkov" ter da "ima vlogo svetovalca ministra za zunanje
zadeve". V Nemciji "politi¢ni direktor v sodelovanju z evropskim korespondentom skrbi za
povezovanje in usklajevanje zunanjepoliti¢nih tem na podro¢ju skupne zunanje in varnostne
politike ter evropske varnostne in obrambne politike ter varnosti in stabilnosti”. Skrbi tudi za
pripravo politicnih staliS¢ za zasedanja Varnostnega in politicnega odbora EU, Sveta za
sploSne zadeve in zunanje odnose EU in sodeluje pri pogajanjih ter pripravi staliS¢ za
multilateralne dogodke ter "tesno sodeluje s t.i. politicnimi oddelki, ki so razdeljeni
geografsko". Na podoben nacin so predstavljeni primeri prakse in organizacije ministrstev za
zunanje zadeve in vloge politi¢nih direktorjev v Franciji, Luksemburgu, Danski, Ceski, Litvi

in Slovaski.

Posebna pozornost je posvecena tudi statusni ureditvi strokovnjakov, ki imajo, kot kazejo
razli¢ne analize diplomacij ¢lanic EU in Se posebej tudi "Paschkejevo porocilo", vedno vecjo
vlogo pri stikih s strokovnjaki in usluzbenci drzavnih organov v drzavah gostiteljicah. V
skladu z do leta 2003 veljavnim 15. ¢lenom Zakona o zunanjih zadevah so namre¢ v
predstavniStvih Republike Slovenije do leta 2003 v tujini opravljale delo tudi osebe, ki so na
podlagi sporazuma med predstojnikom drugega organa in ministrom za zunanje zadeve
imenovane za opravljanje nalog na gospodarskem, kulturnem, znanstvenem in drugih
podrogjih. Za ¢as, ko ti usluzbenci delajo v predstavnistvu, so glede svojih dolznosti in pravic

izenaCeni z diplomati. V praksi pa ni povsem jasen status teh oseb, ki jih vecina drugih drzav
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clanic EU opredeljuje kot eksperte za posamezna podrocja dela, ki pa dejansko niso
diplomati, saj niso imenovani v diplomatski naziv in ne delajo diplomatske kariere, so pa
izenaceni z diplomati v pravicah in dolznostih. Med drugim se je postavilo vprasanje ali
morajo te osebe izpolnjevati vse pogoje za imenovanje v diplomatski naziv, vkljuno z
diplomatskim izpitom. Prevladala je ocena, da ni potrebe, da bi eksperti opravljali
diplomatski izpit, ki je pogoj za karierne diplomate, zato je v predlogu zakona predvideno, da
eksperti niso imenovani v diplomatski naziv, lahko pa se jim, ¢e izpolnjujejo pogoje za
zaposlitev v Ministrstvu za zunanje zadeve in imajo najmanj univerzitetno izobrazbo, v skladu
s pravili akreditacije v drzavi sprejemnici ali v mednarodni organizaciji izda diplomatski potni
list. Z izdajo diplomatskega ali sluzbenega potnega lista se tem osebam zagotovi ustrezen
status v drzavi sprejemnici. Taka ureditev velja tudi za usluzbence, ki opravljajo delo v
predstavniStvih republike Slovenije v tujini in niso premeSceni v Ministrstvo za zunanje
zadeve, predvsem gre za usluzbence, ki delujejo na obrambnem, policijskem in varnostnem
podrocju. Ker pa je pogosto prislo do navzkrizja med dejansko strukturo nazivov v notranji
sluzbi in predvideno in zeleno strukturo v zunanji sluzbi, je bila predlagana tudi zakonska
moznost, da diplomati lahko kandidirajo za zasedbo prostega delovnega mesta v tujini, na
katerem se delo opravlja v nizZjem nazivu, kot so ga pridobili, kar pomeni, da diplomati
zaCasno uporabljajo v tujini niZji naziv, na podlagi katerega se dolocijo tudi pravice in
dolZnosti iz delovnega razmerja. Ob vrnitvi v notranjo sluzbo diplomat tako ne izgubi pravic,
ki izhajajo iz pridobljenega (vi§jega) naziva. Dodatno je predvideno, da v ¢asu razporeditve v

tujino tece napredovalno obdobje.

Tudi kar zadeva sklepanje mednarodnih pogodb se je v ¢asu od sprejema zakona pokazalo, da
Se vedno manjka ureditev doloCenih vprasanj. Najvecji del sprememb oziroma dopolnitev se v
tem delu nanaSa na ureditev pridrzkov, njihov umik in ugovore zoper pridrzke. "Slednji
institut je v dosedanji zakonodaji sploh povsem manjkal. EU pa teZi k enotni praksi tudi na
tem podrocju, npr. pri mednarodnih pogodbah s podrocja ¢lovekovih pravic ter zatiranja
terorizma. Zakonodaja drzav ¢lanic je na tem podrocju zelo razli¢na, saj gre od potrditve
ugovora na vladi do tega, da o vsem odlo¢a zgolj zunanje ministrstvo (samostojno ali na

predlog resornega ministrstva)," je pojasnilo MZZ.

Druga vecja sprememba se nanasa na zacasno uporabo mednarodne pogodbe, ki jo omogoca
ze Dunajska konvencija o mednarodnem pogodbenem pravu. MZZ Slovenije je bilo mnenja,

da je bila tedanja ureditev prevec restriktivna ter da je manjkala doloc¢ba o resornih pogodbah.
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Za te pogodbe je predlagala enostavnejSe sklepanje, €e se z njimi ne prevzamejo nove, pravne
obveznosti. Tedanji zakon namre¢ ni posebej urejal t.i. evropskih pogodb, saj se v primerih,
ko gre za pogodbe med drzavami ¢lanicami ali za pogodbe v deljeni pristojnosti, smiselno
uporabljajo dolo¢be Zakona o sodelovanju med Drzavnim zborom in vlado v zadevah EU in
Zakona o zunanjih zadevah. Sprememba, ki jo je predlagalo MZZ Slovenije, je to le
konkretiziralo in navajalo, da se za pogodbe, ki se sklepajo v okviru ¢lanstva, smiselno
uporabljata oba zakona. S to navedbo so Zeleli doseCi, da bi bila oba zakona hkrati
uporabljena v primeru sklepanja pogodb med c¢lanicami ali ko gre za pogodbe, kjer kot
pogodbenica nastopa EU oziroma kadar gre za t.i. pogodbe v deljeni pristojnosti. Pri tem se je
MZZ znova skliceval na prakso drugih evropskih drzav, kar kaze na velik vpliv evropskega

okolja na oblikovanje slovenske diplomacije.

5.6.5 Spremenjena vloga veleposlanistev v clanicah EU

Na vpliv, ki ga imajo evropske institucije in EU v celoti na delovanje diplomacij posameznih
drzav - ¢lanic opozarja tudi vloga veleposlani$tev drzav EU v drugih ¢lanicah EU. Sistem
upravljanja v EU je namre¢ kompleksen do te mere, da lahko nacionalni demokratic¢ni sistemi
sodelujejo med sabo in z institucijami EU tudi neposredno skozi razli¢ne oblike sodelovanja

in poti.

Odnosi med drzavami ¢lanicami EU niso ve¢ zoZeni na "visoko politiko", ki jo tradicionalno
predstavljajo diplomati. Uc¢inek tako zabrisanih meja se Se dodatno krepi z razlicnimi
horizontalnimi povezavami med drzavami ¢lanicami EU, ki so povezani z zmanj$ano
moznostjo nacionalnih parlamentov glede ucinkovitega nadzora nad temi procesi (Pollak in
Slominski 2003). Vse to vodi do "domestifikacije" ali "podomacenja" odnosov med drzavami
(Batora in Hocking 2009). V prevladujo¢i Westfalski paradigmi bilateralne diplomacije so
bile funkcije in delovanje diplomacije institucionalizirane na ta nacin, da so si med vsemi
drzavami delile isto vlogo. VVendar pa so jih procesi "evropeizacije" zunanje politike postavili

pod resne izzive.

Bistvene naloge veleposlaniStev so seveda opisane v 2. in 3. ¢lenu Dunajske konvencije o
diplomatskih odnosih (DKDO 1961). DKDO namre¢ v svojem 2. ¢lenu odreja, da je za

vzpostavitev diplomatskih odnosov med drzavami in odprtje stalnih diplomatskih
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predstavnistev potrebno medsebojno soglasje, naloge diplomatskega predstavnistva pa so med

drugim:

e predstavljanje drzave posiljateljice v drzavi sprejemnici;

e varovanje interesov drzave posiljateljice in njenih drzavljanov v drzavi sprejemnici v
mejah, Ki jih dovoljuje mednarodno pravo;

e pogajanja z vlado drzave sprejemnice;

e seznanjanje z razmerami in razvojem dogodkov v drzavi sprejemnici z vsemi
dovoljenimi sredstvi ter

e porocanje o tem vladi drzave posiljateljice;

e vzpodbujanje prijateljskih odnosov med drzavo posiljateljico in drzavo sprejemnico

ter razvijanje medsebojnega gospodarskega, kulturnega in znanstvenega sodelovanja.

Kot smo pojasnili Zze v prvem delu naloge o vlogi in tehniki diplomacije, je glavni sogovornik
vsakega diplomatskega predstavniStva v vsaki drzavi Ministrstvo za zunanje zadeve drzave
gostiteljice. Vendar pa so integrativni procesi v drzavah ¢lanicah EU in "komunitaren", torej
skupen nacin odlocCanja, (najveckrat s konsenzom in zelo redko po sistemu kvalificirane
vecine), to vlogo bistveno spremenili. Vloga veleposlaniStev drzav clanic EU v drugih
drzavah clanicah EU postaja zato vedno bolj zapletena in vecstranska. Vse bolj se izogiba
obi¢ajni vlogi posrednika v komunikaciji dveh vlad ter se usmerja v stike z upravljanjem
odnosov z razlicnimi vladnimi sluzbami in nevladnimi organizacijami ter poslovnimi subjekti
v drzavah gostiteljicah. Delo veleposlaniStev je zato bolj usmerjeno v "nizjo politiko", odnose
z javnostmi in podobno. Kot opozarjata Jozef Batora in Brian Hocking, med diplomati "Ze
obstaja splosno preprianje, da je glavna naloga bilateralnih misij v ocenjevanju evolucije

procesa evropske politike” (Batora in Hocking 2009, 10).

Ko so raziskovalci intervjuvali diplomate v razli¢nih glavnih diplomatskih predstavnistvih
drzav EU, so na najbolj natanCen izraz tega naleteli pri pogovoru z nekim neimenovanim

diplomatom v nemskem veleposlaniStvu v Londonu:

Kar se dogaja v Bruslju, se oblikuje v glavnih mestih “, je pojasnil ta diplomat. Da bi
dodatno pojasnil izhodisce je nas francoski sogovornik v Londonu ocenil, da so se
funkcije veleposlanistva spremenile zaradi bistvenih sprememb v Bruslju. Diplomacija
starega kova je zahtevala, da poznas, na primer deset vplivnih ljudi v Bruslju, saj je

bilo oblikovanje politik omejeno na Bruselj. Sedaj smo v novi situaciji, tu je, prvic, vec¢
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drzav, drugi¢, je tu manj zakonodaje, kar pomeni, da je proces vplivanja bolj

neformalen in decentraliziran (Batora in Hocking 2009, 171).
Dansko veleposlanistvo v Londonu je Se poudarilo to tocko:

Eden od nasih glavnih razlogov za prisotnost je proces oblikovanja evropske politike.
Zelo tezko je vplivati na politiko v Bruslju; V trenutku, ko se vprasanje odpre v Svetu
ministrov je ze prepozno. Bruselj je dober za informiranje, manj pa za vpliv. Obstaja
potreba, da se vpliva na politiko v drzavah clanicah, ker so to glavni centri procesa
oblikovanja politike EU. Zato je za nas zelo pomembno, da se lahko v Londonu
pogovarjamo z najpomembnejsimi ministrstvi Ze v zgodnjih fazah odlocanja. Nas
namen je, da ugotovimo, zakaj v Londonu mislijo tako kot mislijo glede dolocenega

vprasanja in da o tem porocamo nazaj v Kopenhagen" (prav tam).

Spremenila se je tudi vloga stalnih predstavniStev, ki so namesto da bi opravljala obicajne
naloge diplomatskih predstavnistev, morale sodelovati v "igri na dveh ravneh” in so imele
svojo vlogo pri prenasanju sporoc€il navzgor in navzdol. Prav zato so stalna predstavniStva
"dobila velik vpliv na oblikovanje zunanje politike" (Denca 2009, 397). Nemski diplomat, Ki
je zaposlen na nemsSkem veleposlaniStvu v Avstriji je pojasnil, da je dobro poznavanje
avstrijske politi€ne scene tudi vir za nemSke pogajalce v Bruslju, saj lahko le na ta nacin
nemski diplomati vedo, ne samo, zakaj dolo¢en minister zagovarja neko resSitev, pac pa tudi
Sirino politiéne podpore, ki jo ima v okviru njegove vlade in parlamenta in ali je iz tega
zornega kota na njega Se mogoce vplivati in spremeniti to njegovo mnenje ali ne (Batora in

Hocking 2009, 173).

Nekatere drZave so svoja veleposlani$tva v drugih drzavah tudi preoblikovati tako, da bi lahko

bolje vplivala na politiko v drugih drzavah ¢lanicah.

Ker je vplivanje na vlade gostiteljice postala glavna funkcija veleposlanistev, so
posamezne drzave pricele preoblikovati svoja predstavnistva v drugih drzavah EU
tako, da bi dosegle to funkcionalno spremembo. Francosko veleposlanistvo na Dunaju
je, na primer, imelo vec kot 15 ataSejev iz razlicnih ministrstev, ki pokrivajo razlicna
podrocja, kot so na primer okoljska vprasanja, pravosodje, kulturo in znanstveno
sodelovanje. Vse bolj je tudi prisotnost strokovnjakov in uradnikov iz drugih
ministrstev in ne zgolj ministrstva za zunanje zadeve element splosnega

preoblikovanja francoskih veleposlanistev. Francoska veleposlanistva se sedaj Vse
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bolj preoblikujejo po vzoru stalnega francoskega predstavnistva v Bruslju, tako da
imajo strokovnjake iz razlicnih ministrstev, ki pokrivajo dolocene dele problematike, ki
je v pristojnosti EU in v pristojnosti oblasti v drzavi gostiteljici. V skladu z nacrti, ki se
pripravljajo v francoskem zunanjem ministrstvu v trenutku pisanja te raziskave, je
njihov cilj, da bi prav vsa francoska veleposlanistva v EU imela okoli 50 odstotkov
zaposlenih iz drugih ministrstev. Na ta nacin bo Francija poskusila zadrzati
koordiniran pristop in doseci vpliv v evropskih glavnih mestih na razlicnih podrocjih,
ki so v pristojnosti EU. Kot je pojasnil eden od nasih intervjiuvancev v francoskem
veleposlanistvu na Dunaju, je cilj francoskih veleposlanistev, da “delajo v smeri
promocije francoskih stalis¢ glede evropskih zadev na celovit in koordiniran nacin.
Kar delamo na Dunaju je diplomacija, toda diplomacija z evropsko dimenzijo (Batora
in Hocking 2009, 178).

Ocenil je, da okoli 60 do 70 odstotkov komunikacije veleposlaniStva z avstrijskimi drzavnimi
sluzbami predstavlja odgovore na zahteve glede odzivov na razli¢na stali$ca, ki jih francosko
zunanje ministrstvo postavlja vsem veleposlanistvom v EU. TakSen pristop v zvezi s
promocijo oziroma lobiranjem za dolocene politike na koordiniran nacin na podrocju celotne
EU so potrdili tudi intervjuji z zaposlenimi v veleposlanistvih Nizozemske, Velike Britanije,

Danske in Nemcije (prav tam).

Veleposlani$tva so pri¢ela tudi z novo prakso skupnih sestankov vodij misij iz veleposlaniStev
v EU, da bi razpravljali o skupnih politi¢nih vprasanjih in strategijah v ¢asu naslednjega
predsedovanja dolocene Clanice EU. Paschkejevo Porocilo (Paschke 2000) omenja podobno
prakso skupnih sestankov evropskih usluZbencev iz razli¢nih veleposlanistev v EU, ki se

srecujejo dvakrat letno.

Zanimivo je, da je celo v slovaskem veleposlanistvu na Dunaju, v katerem po njihovi
oceni njihovo delo v 80 odstotkih predstavlja ukvarjanje z bilateralnimi problemi, kar
Sest od enajstih zaposlenih strokovnjakov iz drugih ministrstev in ne iz ministrstva za
zunanje zadeve. In koncno je mogoce videti se en vidik '‘podomacenja'’ v obliki
zaposlovanja lokalnih kadrov v nemskem veleposlanistvu na Dunaju, kjer je bilo
zaposlenih 63 uradnikov iz Berlina ter 43 uradnikov iz Avstrije (Batora in Hocking
2009, 178).
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Veleposlanistva v drzavah ¢lanicah EU pa v novih pogojih delovanja v okviru EU razvijajo Se
eno obliko delovanja - gre za"povezave med podobno misle¢imi veleposlanistvi" oziroma

med veleposlani$tvi drzav s podobnimi interesi (Batora in Hocking 2009, 177).

Prvo skupino v Londonu tako predstavija "visegrajska skupina" (Ceska, Slovaska,
Madzarska in Poljska), ki se jim v Londonu pogosto pridruZijo tudi veleposlaniki
Avstrije in Slovenije. Na podoben nacin imajo svojo "skupino" tudi Nizozemska,
Finska, Svedska in Danska (pogosto pa se jim pridruzijo tudi Norveska in Islandija),
medtem ko se francosko veleposlanistvo na kosilih vsak mesec srecuje z osebjem

veleposlanistev Nemcije, Nizozemske in Danske, itd." (Batora in Hocking 2009, 177).

Manjse drzave ¢lanice na ta nacin lazje dostopajo do zunanjih ministrstev v drzavi gostiteljici,
hkrati pa ob sodelovanju z drugimi drzavami pri demonstraciji dolocenih istih regionalnih

interesov lazje dosegajo svoje cilje.

5.6.6 Nekatere omejitve procesov evropeizacije diplomacij drzav
Clanic EU

To pomembno in novo vlogo stalnih predstavnistev danes priznavajo tudi v drZavah clanicah.
Po nekaterih ocenah se predlogi iz stalnih predstavniStev samo "prevedejo" v nacionalne
mandate in se nato v vecini primerov vrnejo nazaj v Bruselj. Vendar pa se to dogaja ve¢inoma
tudi zato, ker so Stevilni zunanjepoliti¢ni interesi na evropskem dnevnem redu izven horizonta
neposrednih interesov srednjeevropskih drzav. Ceprav je vpliv EU globalen so namre¢
tradicionalni in vitalni interesi novih ¢lanic EU ve¢inoma regionalni. V sploSnem je strinjanje
s staliS¢i EU v zvezi z oddaljenimi deli sveta samo formalnost, vse dokler ne zahteva
finan¢nih stroskov ali vojaskega ali civilnega osebja za sodelovanje v aktivnostih,vendar pa se
polozaj spremeni, ko gre za vitalne interese. Tedaj pa “stalna predstavnisStva nikoli ne morejo
prevzeti odgovornosti vlade, ki je v stikih s politiénimi strankami, nevladnimi organizacijami
in mediji, zato je odvisno od domace oblasti, za katero odlocitev se bodo odlo¢il” (Denca
20009, 397).

Vpliv ¢lanstva v EU ter procesi usklajevanja politik ter soglasen na¢in odlo¢anja v institucijah
EU pa ni vsemogocen in ne prevlada zmeraj. To Se posebej velja za odlocitve, ki so povezane

z vprasanji, kjer nacionalne drZzave, ¢lanice EU ocenjujejo, da imajo mocan nacionalen interes
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za vztrajanje pri dolocCenih stalis¢ih. Vecfinoma instrumentalen pogled na evropske

proceduralne norme je imel tudi nekatere §irSe posledice. Ena od posledic tega dejstva je, da

so nacionalni uradniki Se zmeraj nagnjeni k zastopanju nacionalnih interesov drzav
I...I med osupljivimi primeri je dovolj, ¢e spomnimo na delitev v EU, ki jo je sprozila
ameriska vojaska intervencija zoper Irak leta 2003 ali pa neenotnost clanic EU v
primeru razglasitve neodvisnosti Kosova leta 2008. Drug vidik pa je dejstvo, da je
nacionalna zunanja politika po vstopu v EU bolj vplivna kot pred njim. Ko je bil ta
temeljni cilj dosezen se je vrstni red prioritet razlicnih nacionalnih zunanjih politik

prav tako spremenil (Denca 2009, 403).

Tudi Paschke ob navajanju tesnih odnosov med voditelji EU opozarja, da pri tem vendarle ni
potrebno biti preve¢ naiven. Kljub temu pa ima tudi taksno delovanje omejitve, kajti obstaja

tudi "iluzija familiarnosti."

Ministri, ki se srecujejo okoli okrogle mize vsake Stiri tedne zacnejo postopoma misliti, ne
samo, da intimno poznajo svoje sogovornike, vklju¢no z njihovimi prednostmi in slabosti, pa¢
pa da so dobri razsodniki tudi glede ocene politi¢nih razlogov, ki stojijo za njihovimi izjavami
ter da dobro poznajo tudi politicno sceno v njihovih drzavah. Vendar je to, povsem ocitno,

samo iluzija (Paschke 2000, 6).

Porocilo opozarja, da "blizina $e ne ustvarja intimnosti" ter da je iluzorno verjeti, da bodo
9 9

politiki zrtvovali nacionalne interese zgolj zaradi prijateljstva z evropskim partnerjem.
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6 VPLIV EEAS NA DELOVANJE DIPLOMACIJ DRZAV CLANIC EU

V ospredju pri¢ujoce naloge niso samo spremembe, do katerih je zaradi vstopa v EU prislo v
diplomacijah nacionalnih drzav, pa¢ pa tudi posledice razvoja EU kot celote in njenih
institucij na strukturo in delovanje diplomacij posameznih drzav ¢lanic EU. Na ta razvoj pa,
kot kazejo Stevilne mednarodne raziskave?!, predvsem v zadnjih nekaj letih, od uveljavitve
Lizbonske pogodbe?? naprej, najbolj vpliva ustanovitev Enotne sluzbe za zunanje delovanje
(EEAS). Ta sluzba naj bi omogocila doslednejse in uéinkovitejSe delovanje Evropske unije v
svetu, kar bi posledicno okrepilo tudi vpliv Evropske unije v svetu. Evropska sluzba za
zunanje delovanje, ki ima v tem trenutku 139 predstavniStev v svetu pomaga pri delu tudi
visoki predstavnici unije za zunanje zadeve in varnostno politiko. Kadri za to sluzbo prihajajo
iz treh "virov" - sluzba zaposluje uradnike z ustreznih oddelkov generalnega sekretariata
Sveta EU in Evropske komisije ter napoteno osebje iz diplomatskih sluzb drzav €lanic, s temi

istimi nacionalnimi diplomacijami pa tudi sodeluje.

Vprasanje, ki se nam torej zastavlja je preprosto, kako se nacionalne diplomacije prilagajajo
tej novi post-lizbonski arhitekturi EU in ali lahko Ze govorimo o bistvenem vplivu EEAS na
zunanjepoliticne aparate drzav ¢lanic. Neofunkcionalisti¢na logika integracije predpostavlja,
da bi morale nove strukture (kot je npr. EEAS) privesti do prenosa politiéne mo¢i na raven
nove organizacije oziroma na reven struktur EU v Bruselj, tako da bi EEAS postal odlo¢ilno
mesto doloCanja vrstnega reda nalog, skupnih odlocitev in ciljev zunanje politike. V tem
procesu bi moral nadzor nacionalnih institucij, tako kot so to predvidevali Ernst Bernard Haas
in drugi teoretiki neofunkcionalisticne Sole pocasi slabeti, tako da bi drzave ¢lanice EU svojo
lojalnost, pri¢akovanja in aktivnosti usmerili proti novemu centru moci. To pa bi povratno

znova vplivalo na slabitev vloge nacionalnih diplomacij.

21 Opisane spremembe in procese ki so vodili do ustanovitve EEAS ter njenega odnosa do nacionalnih diplomacij je mogode
razbrati tudi iz naslednjih virov: Gorm Rye Olsen. 2011. How Strong Is Europeanisation, Really? The Danish Defence
Administration and the Opt-Out from the European Security and Defence Policy. Perspectives on European Politics and
Society: 12:1, 13-28. Dostopno prek: http://dx.doi.org/10.1080/15705854.2011.546141 (28.08.2016); R. Wong in C.J. Hill,
ur. 2011. National and European Foreign Policy: Towards Europeanization. Routledge.; Frederick Lee-Ohlssson. 20009.
Sweden and Development of the European Security and Defence Policy. A Bi-Directional Process of Europeanization,
Cooperation and Conflict: Journal of the Nordic International Studies Association.Vol. 44(2): 123-142.; Arjan D.
Uilenreef.2013.Reporting and Representation:Intra-EU Diplomacy and Dutch Bilateral Embassies. The Hague Journal of
Diplomacy 8 (2013): 115-137.

2 Lizbonska pogodba je bila podpisana 13. 12. 2007, uveljavljena pa 1.12. 2009. Njen cilj je bil ustvarjanje bolj
demokrati¢ne, ucinkovite EU ki bi se laze odzivala na globalne spremembe in govorila "z enim glasom”. Spremenila je
delovanje Evropskega parlamenta (EP), nacin glasovanja v Evropskem Svetu, uvedla stalnega predsednika Evropskega Sveta
ter zunanjega predstavnika za zunanjo politiko ter Enotne sluzbe za zunanje delovanje. Celotna vsebina pogodbe je dostopna
prek: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/SL/TXT/?uri=0J:C:2007:306: TOC (28.08.2016).
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6.1 EEAS in nacionalne diplomacije: prevladujoca vloga diplomacij
drzav clanic

Vendar pa kljub spremembam in vplivu, ki so ga nacionalne diplomacije dozivele po vstopu v
EU, vpliv EEAS na njihovo delovanje Se zdale¢ ni tako mocan, enoznacen in preprost. Kot
kazejo raziskave o vplivu EEAS na diplomacije nacionalnih drzav, nekaj prvih let delovanja
EEAS ni preneslo bistvenih sprememb v naravi dela zunanjepoliti¢nih aparatov drzav Clanic
EU. Kot ugotavljata Rosa Balfour in Kristi Raik na koncu analize, v kateri so raziskovalci leta
2013 ocenjevali medsebojni vpliv EEAS na sedemindvajset drzav ter podrobno predstavili
vpliv na $tirinajstih drzavah ¢lanicah EU (med njimi tudi Slovenije) so "drzave ¢lanice
obdrzale svoj predhodni polozaj, v katerem se na EEAS gleda bolj na sekretariat zunanjih
ministrstev drzav ¢lanic, kot pa za gibalo primus inter pares (prvo med enakimi) pri

oblikovanju najpomembne;jsih nalog" (Balfour in Raik 2013, 2).

Raziskovalci so v razli¢nih drzavah ugotavljali, da Se naprej potekajo vsi procesi, ki smo jih
opisali Ze ob opisu sprememb, ki so jih drzave EU dozivele ob vstopu v EU. To pomeni, da

(prav tam):

e "od zgoraj navzdol" potekajo procesi (1) socialne adaptacije, socializacije elit in
"evropeizacije" ter poenotenja zunanjepolitiénega delovanja med drzavami ¢lanicami,

e "od spodaj navzgor" istoCasno potekajo (2) procesi promocije in projiciranja
nacionalnih ciljev na raven EU s ¢emer drzave uporabljajo EU zaradi dosega
nacionalnih ciljev in kot sredstvo za povecevanje nacionalne moci, hkrati pa

e (3) prihaja do "socializacije elit" in vse veéjega skladanja in sodelovanja pri
oblikovanju zunanje politike drZav ¢lanic, saj se identitete in kulture zunanjepoliti¢nih

elit vse bolj stapljajo in vodijo v smer sprejemanja bolj enotnih odlocitev.

Kljub temu pa medvladnen nacin delovanja ostaja "prednosten mehanizem sprejemanja
odlocitev v okviru zunanje politike EU". Za "drzave ¢lanice je pomembno, da imajo oblutek
da so na voznikovem sedezu, da lahko obracajo krmilo in po potrebi pritisnejo na zavoro. Vse
kaze, da je doseganje skupnih ciljev zunanje politike EU, tudi po sprejemu Lizbonske
pogodbe, tezko. Zavedanje, da je potrebno nastopati skupaj, je v EU prisotno, toda to se tezko
sklada s Se zmeraj prisotno privrzenostjo nacionalni suverenosti, povezani z birokratskim

obcutkom samoprezivetja nacionalnih diplomacij" (Balfour in Raik 2013, 5).
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Mogoce je narediti tudi nekatere splodne sklepe. Nemdija, Italija in Svedska so drzave, ki se
najbolj zavzemajo za poglabljanje zunanje politike, skupaj s Finsko, Poljsko in $e nekaterimi
drzavami, ki podpirajo takSen razvoj. Nemcija med vsemi drzavami vidi EEAS kot najbolj
povezano z lastno diplomacijo. Italija prav tako podpira povezovanje drzav na podrocju
zunanje politike in enako kot Svedska in $e nekatere drzave EEAS vidi kot mehanizem, ki
omogoca '"veckratnik poveCanja" nacionalne moci. Estonija in Gr¢ija podpirata vecjo
integracijo na podro¢ju zunanje politike, Finska in Nizozemska pa sta v zadnjih letih ostali
bolj zadrzani. Francija kot velika drzava vztraja pri za$¢iti lastnih nacionalnih interesov,
vendar hkrati podobno kot Nemcija daje velik pomen sprejemanju skupnih odlocitev na
podro¢ju zunanje politike. Med vsemi drzavami je do vecje vloge EEAS in zmanjSevanja
pomena lastne diplomacije Se najbolj zadrzana Velika Britanija, drzava, ki se je medtem Ze
odlo¢ila, da zapusti EU in ki je doslej, kot kaZejo raziskave, Se najbolj nasprotovala Stevilnim
pobudam po skupnem nastopu in poudarjanju pravne osebnosti EU ter s tem tudi zavirala

razvoj evropskih institucij.

Sistemske konflikte ob delovanju EEAS so ugotovili tudi nekateri drugi raziskovalci. Da bi
EEAS imela vec¢ji vpliv na drzave ¢lanice bi namre¢ morala imeti precej vec virov in sredstev.
Raziskave so pokazale, da imajo velike ¢lanice v svojih nacionalnih diplomacijah zaposlenih

priblizno trikrat toliko diplomatov, kot pa jih ima zaposlenih celotna EEAS.

Tabela 6.3: Stevilo zaposlenih diplomatov v drzavah ¢&lanicah in v EEAS (podatki ne

vkljucujejo lokalno zaposlenih usluzbencev)
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Vir: Balfour in Raik (2013, 167).

Kot ugotavlja Rebecca Adler-Nissen v svojem prispevku o simbolni mo¢i v Evropski uniji,

ima to za skupno evropsko diplomatsko sluzbo resne posledice.

66



"To ni trivialno. To pomeni, da je EEAS enaka diplomaciji neke srednje velike drzav, kot je
na primer Belgija. In zato ni nobeno presenecenje, ¢e je eden od najvecjih izzivov za nove
diplomate EU pridobivanje zaupanja in spoStovanja s strani vecjih drzav Clanic, Se posebe;j
Francije in Velike Britanije. In Se ve¢ od tega, kajti z s pomanjkanjem sredstev, vklju¢no z

osebjem ima EEAS tezave da doseze vpliv na terenu” (Adler-Nissen 2014, 667).

Podobno pomanjkanje kadrov in sredstev ugotavlja tudi Emerson (Emerson in drugi 2011).
Polozaj pa je nekoliko drugacen, ¢e primerjamo Stevilo diplomatskih predstavnistev EEAS v
svetu s Stevilom predstavnistev, ki jih imajo posamezne drzave ¢lanice EU. Podatki namre¢
kazejo, da je EEAS, ki ima trenutno po podatkih same EEAS 139 predstavnistev v zadnjih
Stirih desetletjih delovanja EU predvsem zaradi predhodnih aktivnosti Evropske komisije (Ki
je pred EEAS vodila delo vecine omenjenih predstavniStev) uspesno razsirila mrezo svojih
misij po vsem svetu. In to ne samo zaradi vzpodbujanja trgovine, pa¢ pa tudi zaradi
razdeljevanja pomoci in pogosto zelo tesnih odnosov veéjih drzav ¢lanic EU s svojimi

nekdanjimi kolonijami.

Tabela 6.4: Stevilo diplomatskih predstavnistev ¢lanic EU in EEAS v tujini. (podatki ne

vkljucujejo kulturnih predstavnistev)
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Vir: Balfour in Raik (2013, 167).

Na ta nacin je EEAS prisotna tudi v Stevilnih drZzavah sveta, v katerih predvsem srednje in
manjSe drzave c¢lanice nimajo svojih diplomatskih predstavniStev. To pa za Se bolj
poglobljeno delovanje EEAS in njeno vecjo vlogo v prihodnje predstavlja zelo dobro osnovo.
Prav zato so Stevilne, predvsem manjSe, drzave v EU Zelele in Se zmeraj Zelijo (to velja tudi
za Slovenijo) da bi EEAS dobila vecjo vlogo in to tudi, ko gre za vprasanje konzularne zascite
drzavljanov ¢lanic EU v tujini. To bi lahko bilo zelo koristno tudi za drzavljane ¢lanic EU,

katerih drzave nimajo diplomatskih predstavniStev v drzavah, kjer so bili rojeni oziroma v
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drzavah, iz Katerih izvirajo. Stevilni drzavljani EU danes namre¢ zaradi prostega gibanja, ene
od stirih pomembnih svobos¢in drzavljanov EU Ze Zivijo ali delajo v drugih ¢lanicah EU in ne
v tistih, kjer so bili rojeni in so bile njihove prvotne domicilne drzave. Na ta na¢in EEAS ne bi
bila "konkurenca" nacionalnim diplomacijam drzavam c¢lanicam, pa¢ pa bi predstavljala

dodatno sredstvo, ki bi koristilo vsem.

Vendar pa so ideje o takSnem delovanju EEAS naletele na precej ostro nasprotovanje s stani
nekaterih drzav ¢lanic. Predvsem v Veliki Britaniji so zavracali vse ideje o poveCevanju
sredstev za EEAS in novih konzularnih nalogah nove evropske diplomatske sluzbe. Tej ideji
so se upirale tudi nekatere druge ¢lanice EU. Finska vlada je zavrnila predlog Nemcije, ki je
predlagala zdruzitev veleposlanistev v Aziji, da bi bile te bolj ekonomsko ucinkovite. Povsem
drugac¢nega mnenja pa so bili, na primer, na Irskem, kjer je s strani vlade naro¢ene "Porocilo
McCarthyja" o varCevalnih ukrepih predlagalo zapiranje irskih veleposlanistev in vecje
opiranje Irske na diplomatsko mrezo EEAS, saj naj bi bila "ideja posebnih irskih

veleposlanistev, Ki bi zastopali Irsko zunanjo politiko, zadeva preteklosti”” (Delaney 2011).

6.2 Nekateri pogledi na EEAS iz perspektive posameznih drZav ¢lanic
EU

Razli¢ne poglede Clanic EU na vlogo EEAS danes in njen pomen v prihodnje, Se posebej
glede razmejitve z delovanjem nacionalnih diplomatskih sluzb drzav ¢lanic EU, je mogoce
ugotoviti tudi iz podrobnejSih prikazov odnosov med diplomacijami posameznih drzav in

EEAS.

6.2.1 Nemcija

Kot pise Cornelius Adebahr, Nemcija samo sebe razume kot eno od najvecjih podpornic
EEAS in moé¢ne zunanjepoliticne sluzbe EU in vsaj v tem trenutku Se ne vidi kot groznje
lastni diplomaciji. Nem¢ija si tudi Zeli, da bi se del pooblastil in nalog, ki jih ima doslej
Evropska komisija prenesel na EEAS. Nemcija bi zelela mehanizem kvalificirane vecine
(QMV) uvesti tudi pri vse vecjem Stevilu zunanjepolitiénih vprasanj in tudi pri odlocanju o
sankcijah. Ena od pomanjkljivosti (ki tudi preprecuje vecji vpliv EEAS na drzave Clanice) je
tudi dejstvo, da EEAS nima lastnih sredstev za zbiranje informacij. Nemcija je ena od drzav,

ki za razliko od nekaterih drugih ve¢jih drzav zelo odkrito deli svoje informacije, zbrane
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preko obvesCevalne sluzbe zunanjega ministrstva preko situacijskega EU centra (SITCEN,
danes EU Intelligence Analysis Centre - INTCEN). Vendar pa se Nemcija Se zmeraj zelo
upira "evropeizaciji obrambnega sektorj" (Adebahr 2013, 28).

6.2.2 Italija

Italijanska diplomacija, kot piSe Andrea Frontini, podpira ve¢jo integracijo na podrocju
zunanje politike, hkrati pa so "SirSe posledice globalizacije na nacionalno suverenost in post-
lizbonske institucionalne inovacije vkljuéno z EEAS okrepile usmeritev italijanske
diplomacije, da se na sredstva EEAS zanaSajo kot na vseobsezno omrezje, da bi preko njega
ucinkovito zastopali italijanske interese in vrednote v prioritetnih geografskih obmodjih (Se
posebej glede Zahodnega Balkana in Mediterana, pa tudi Rusije™ (Frontini 2013, 24). Italija
je oblikovala tudi nov generalni direktorat za EU, ki pokriva tako delo ¢lanic EU kot
bilateralna vpraSanja. Za Italijo je znacilno da EU pogosto navaja v vseh svojih dosjejih,

hkrati pa "izkoriS¢a prednosti iniciativ evropske diplomacije v Stevilnih regijah (delovne

skupine v Tuniziji, Egiptu ali Jordaniji ali pa instrumente predpristopne pomoci na zahodnem

Balkanu).

6.2.3 Svedska

Vpliv EEAS na Svedsko je po oceni raziskovalcev (Rhinard in drugi 2013, 45) "omejen", kar
naj bi bil rezultat relativne "novosti" sluzbe ter obi¢ajnih teZav ob zacetku njenega dela. Po
ceni $vedskih diplomatov EEAS na delo njihove diplomacije ne bo imela vecjega vpliva,
dokler "ne resijo svojih problemov." Svedska ob tem podpira transfer konzularne zaiéite
drzavljanov EU pod okrilje EEAS, vendar opozarja, da trenutna nacionalna zakonodaja
prepoveduje uporabo delegacij EU za izvajanje konzularnih uslug ter da bi ta proces prenosa

zato lahko trajal Se leta.

6.2.4 Finska

Na podoben nacin deluje Finska, kot ocenjuje Kristi Raik (Raik 2013, 59), velik podpornik
EEAS, je bila hkrati ena od drzav, ki so 8. 12. 2011 podpisale pismo, s katerim so majhne

drzave izrazile svoje nezadovoljstvo zaradi razporeditve funkcij. Na Finskem tudi priznavajo,
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da je v zadnjih letih "vzdu§je za resni¢no skupno zunanjo politiko™ postalo manj ugodno,
nezadovoljni pa so tudi zaradi fragmentacije delovanja evropskih sluzb in nejasnih pristojnosti
med razli¢nimi institucijami EU na podro¢ju zunanje politike. Nekateri finski diplomati so
tudi "izrazili svoje ostre kritike na racun velikih drzav in dejstva, da potez na ravni EU niso
koordinirane z nacionalnimi odlo¢itvami ter da niso dovolile visokima predstavnikoma in
sluzbi EEAS, da se odzoveta". Hkrati pa finske diplomate, zaposlene v EEAS na Finskem,
tudi zaradi strogega upostevanja pravil in dejstva, da ti diplomati sluzijo EU kot celoti, Vv
ministrstvu za zunanje zadeve Finske ne Zelijo uporabljati za dosego lastnih nacionalnih

ciljev.

6.2.5 Poljska

Poljska je Se bolj krititna do EEAS, saj v tej drzavi, kot ocenjuje Grzegorz Gromadzki,
ustanovitev EEAS ni pomemben del naporov Poljske, da osvezi svojo zunanjo politiko, ta
odsotnost EEAS iz strateSkega razmisljanja o prioritetah Poljske pa sproza veliki dvom glede
EEAS. Poleg prepricanja, da EEAS sploh ne obstaja ter da ni nobene resne razprave v okviru
EU, kako doseci enotnost (Gromadzki 2013, 65), jih moti tudi to, da nekatere majhne drzave,

kot je na primer Ciper, dobivajo pomo¢ od Rusije.

6.2.6 Slovenija

Zanimiv je tudi pogled iz Slovenije, ki ga je pripravila Sabina Kajn¢ Lange. Kajnéeva
opozarja, da je po "begu z Balkana" slovenska zunanja politika najve¢ pozornosti skupni
zunanji politiki EU pokazala leta 2008, ko je predsedovala EU. Sicer pa skupna zunanja in
varnostna politika ni zelo v ospredju slovenskega ministrstva za zunanje zadeve. Sicer pa
Slovenija na EEAS gleda kot na faktor stabilnosti v zunanji politiki. Hkrati je bila Slovenija
nezadovoljna z neimenovanjem diplomatov iz Slovenije na visoka mesta v EEAS, zaradi
Cesar je Slovenija skupaj z Latvijo, Litvo in Ciprom napisala pismo visokemu predstavniku za

skupno zunanjo in varnostno poltiko EU in zahtevala transparentnost pri imenovanju kadrov.

Slovenija ceni predvsem pomen EEAS v dezelah, kjer Slovenija nima svojih predstavniStev.
Slovenija pa hkrati dvomi tudi v nepristranskost informacij, ki jih dobiva od EEAS, "kajti za
te informacije se smatra, da niso nepristranske"”, ker obstaja verjetnost, da te informacije niso

"proste interesov"”. Z drugimi besedami, le s poznavanjem razmerja sil s strani drzav ¢lanic
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lahko posamezna nacionalna ministrstva danes preverijo zbrane informacije, ki jih dobivajo
od EEAS. Vendar pa Stevilne drzave nimajo sredstev in ne predstavnistev v §tevilnih drugih
drzavah sveta, da bi preko njih lahko preverjali objektivnost poslanih informacij.
Vzpostavljanje takSnega objektivnega informacijskega sistema je zato po oceni slovenskih

diplomatov ena od nujnih nalog pred EEAS (Kajn¢ Lange 2013, 111).

6.2.7 Gréija

V Gréiji so si v peteklosti prisluzili eno od najslabsih mest na lestvici®® drzav, ki najbolj
pogosto blokirajo zunanjepoliticne iniciative EU, ki jo je naredil Evropski svet za zunanje
zadeve (ECFR European Council on Foreign Relations) skupaj z Latvijo, Romunijo in
Spanijo. Kljub temu pa Gréija e od leta 2012 aktivno podpira EEAS ter v popolnosti sledila
politiki EEAS do Irana, Palestine in drugih odprtih vpraSanj. "Povedano drugace, grska
zunanja politika je bila po letu 1980 'evropeanizirana, modernizirana in pozahodena'. Clanstvo
v EU je sluzilo kot pomemben vzvod in kot omejevalni mehanizem in je kot taksSen prispeval
k vprasanjem nacionalne varnosti" (Tzogopoulos 2013, 118-119). Kljub temu pa je Gréija pri
bistvenih nacionalnih vpraSanjih, kot je spor o imenu drzave z Makedonijo, odnosih s Turcijo
in podobno ostala na svojih pozicijah. Gr¢ija je ostala kritik EEAS tudi zato, ker so dokumenti
EEAS pogosto poslani z zamudo, v zaposlitvah pa po oceni Gr¢ije prevladujejo strokovnjaki

1z ve¢jih drzav.

6.2.8 Francija

Francija kot velika sila ima na voljo ve¢ orodij diplomacije, zato "evropeizacije" njene
zunanje politike ni treba precenjevati. Kljub temu pa Francija podpira mednarodno
sodelovanje, pa tudi organizacije kot so NATO in OZN. V zvezi s severnoatlantskim
zavezniStvom je Francija tradicionalno zadrzala rezervirano staliSCe, kar je posledica njene
zgodovine. Leta 2003 je, na primer, Francija ostro nasprotovala intervenciji ZDA v Iraku. 1z
zornega kota Francije bi bilo prav tako potrebno okrepiti sodelovanje ¢lanic EU v okviru
obrambne iniciative ESDP, kar je v nasprotju z ocenami nekaterih drugih drzav, na primer
Velike Britanije. ManjSe drzave tudi sumnicavo spremljajo pozive Francije k mocnejsi

zunanji in varnostni politiki EU. Ustanovitev EEAS v Franciji ni sprozila vecjih

23 European Foreign policy Scorecoard 2016. Ve¢ o tem: http://www.ecfr.eu/scorecard/2016
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organizacijskih sprememb. Francoski diplomati delijo prepricanje, da je EEAS bolj orodje za
promocijo francoskih nacionalnih interesov, kot pa vir preoblikovanja na nacionalni ravni
(Terpan 2013, 131). V zvezi z izdajanjem demarsev, kar je bilo jabolko spora tudi v okviru
EEAS, Francija zastopa stalisce, da bi velike drzave in njihovi veleposlaniki morali Se napre;j
igrati pomembno vlogo, delegacije EU pa naj bi kot celota izdajale demarSe le ob tezjih
vprasanjih, kot so kritike zaradi ¢lovekovih pravic, saj imajo lahko stranske uc¢inke, ¢e jih izda
ena sama drzava in lahko privedejo npr. do ekonomskih posledic (npr. neprijaznih ukrepov
drzave, ki je tarCa kritike iz demarSa). Ocena Francije, da bi se posamezne drzave tezje
odlocile za svoje ukrepanje zoper EU kot celoto kot pa zoper posamezno drzavo, je verjetno
pravilna. Glede diplomatske zascite Francija meni, da "bi vse drzave morale uzivati Koristi od
delitve bremen in koordinacije na tem podrocju". Francija "obzaluje, da je Velika Britanija
preprecila evolucijo v smeri evropeizacije”. EEAS pa naj bi po oceni Francije nadomestila
nacionalne aktivnosti le tam, kjer ni mo¢nih bilateralnih povezav. Francija pozdravlja tudi
predstavnike EU v vseh organizacijah, razen OZN, kjer ima sama stalni sedez v VS OZN. Ob
tem je za francijo znacilno da "ministrstvo za zunanje zadeve vzdrzuje stike s francoskim
osebjem, ki dela v EEAS kot tudi s francoskimi ¢lani Komisije in Sveta. To omrezje
francoskih diplomatov in strokovnjakov prispeva k stalnemu dotoku informacij in pri
promoviranju francoskih interesov v okviru EEAS", ¢eprav v francoskem ministrstvu za
zunanje zadeve” priznavajo, da so ti uradniki "loCeni od svoje drzave in morajo ostati

nevtralni kolikor je to le mogoc¢e™ (prav tam).

6.2.9 Velika Britanija

Precej drugacno je delovanje Velike Britanije in njen dosedanji vpliv na EEAS. Velika
Britanija namre¢ velja za "odpornico evropskim integracijam", saj Zeli zaradi velikosti,
zgodovine, vojaskih in politi¢nih kapacitet, povezav z ZDA in drugih razlogov igrati globalno
vlogo. Velika Britanija zato vztraja na medvladnem pristopu pri zunanjepoliti¢nih vpraSanjih
(pri sprejemanju odlocitev s soglasjem, kjer ima vsaka ¢lanica s tem tudi de facto "veto™ na
sprejemanje skupnih odlocitev) in se otepa nadzora skupnih institucij EU nad lastno zunanjo
politiko. "To je London do oblikovanja in razvoja Evropske sluzbe za zunanje delovanje
(EEAS) spravilo v nekoliko sovrazen polozaj: Velika Britanija je po eni strani instrumentalno
podpirala kakrSenkoli razvoj, ki bi lahko ugodno wvplival na doseganje britanskih

zunanjepoliticnih ciljev, po drugi strani pa ni imel zavor do ostrega nasprotovanja
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kakrsnegakoli razvoja, ki bi okrepil avtonomijo EU na podro¢ju zunanje politike” (Carta in
Whitman 2013, 138).

Na podrocju skupne obrambe se je Velika Britanija zavzemala za poglobljene odnose z ZDA
in NATO-m, medtem ko se Francija zavzema za evropske obrambne strukture. Velika
Britanija je bila tudi oster nasprotnik povecevanja proracuna EEAS in ni zelela, da se poveca
za 5,8 odstotkov, kljub temu da celotna sluzba za zunanje delovanje porabi samo 0,33
odstotkov sredstev EU. Velika Britanija je tudi nasprotovala moznosti, da EU govori sama
zase in predstavlja EU v tretjih drzavah. Vprasanje o predstavljanju EU v mednarodnih
organizacijah je ob tem sprozilo spor, zaradi katerega je bilo okoli 100 dokumentov
blokiranih zaradi vztrajanja Velike Britanije, da se izjave podpisejo s strani EU in ne s strani
"EU in drzav ¢lanic" kot je zahtevala Velika Britanija (Carta in Whitman 2013, 146).
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7 ZAKLJUCEK

Lahko torej sklenem, da zaradi velikega odpora nekaterih ¢lanic, predvsem Velike Britanije,
EEAS v tem trenutku Se zmeraj ne predstavlja izziva nacionalnim diplomacijam. Vecina
Clanic EU na EEAS gleda kot na mehanizem, ki je "multiplikator nacionalne moci" in
omogoca vsaki drzavi ¢lanici vecji vpliv na zunanje odnose na podrocjih, kjer je to v
nacionalnem interesu posamezne drzave c¢lanice (npr. pri dogovorih o investicijah,
gospodarskem sodelovanju itd.) in manj kot na mehanizem, ki bi nacionalnim diplomatskim
predstavnistem odvzemal del nalog. Kot kaze primer Gr¢ije ¢lanice EU navkljub potrebi po
sprejemanju skupnih, evropskih odlo¢itev pri nekaterih pomembnih vprasanjih, ki so v
njihovem "nacionalnem interesu" vztrajajo pri svojih posebnih stalis¢ih. Ob tem Stevilne
tezave pravne narave v tem trenutku tudi onemogocajo vecjo vlogo EEAS (npr. ustavne
omejitve glede konzularne zas¢ite drzavljanov v tujini, ki jih imajo nekatere drzave Clanice

EU) v mednarodnih odnosih.

Vendar je tudi po pricakovanem skorajSnjem odhodu Velike Britanije kot najvecje
nasprotnice veéje vloge EEAS v EU v prihodnje, tudi zaradi precej druga¢nih pogledov
preostalih najve¢jih Clanic EU (Nemcije, Francije, Italije) pa tudi skandinavskih drzav
(predvsem Svedske) in manjsih drzav v vzhodni in juzni Evropi ter drzav BENELUX-a,
mogoce pricakovati drugafen razvoj in vse vedji pomen EEAS pri urejanju skupnih
zunanjepoliti¢nih vpraSanj EU. Tudi Rebecca Adler-Nissen se strinja, da bo v ¢asu varcevanja
in zmanjSevanja stroSkov nacionalnih zunanjih ministrstev drZzavni monopol pri nudenju
konzularnih uslug drzavljanom pocasi izginil, ko se bo to zgodilo, pa bodo v domeni
nacionalnih predstavniStev ¢lanic EU ostale samo Se naloge povezane z izvozom in
investicijami ter promocija in javna diplomacija (Adler-Nissen 2014, 670). To pa bo zagotovo
imelo ve¢ posledic, predvsem prenos pooblastil za urejanje zunanjepolitiénih vpraSanj na
skupno evropsko raven, vse pogostejSe odloc¢anje s pomocjo kvalificirane vecine, torej tudi s
preglasovanjem in ne na podlagi soglasja ¢lanic. Prav to pa danes EU kot celoti velikokrat
onemogoca, da bi se pravocasno odzvala na razli¢ne krizne situacije v svetu in tudi, kot kaze

zadnja begunska kriza v letih 2015-2016, na svojih zunanjih mejah.

Poskus utemeljitve hipotez mojega diplomskega dela je prek analize empiricnih podatkov

pokazal, da se je diplomacija drzav ¢lanic po vstopu v EU preoblikovala in nadgradila prav
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zaradi zahtev EU in novega okolja, v katerem so po vstopu v EU pricele delovati diplomacije,

torej zunanjepoliti¢ni aparati drzav ¢lanic.

Pri iskanju potrditve na obe postavljeni hipotezi ugotavljam, da se vloga nacionalnih
diplomacijah ni zmanjsala, pa¢ pa da so ministrstva za zunanje zadeve in predstavnistva drzav
EU v drugih drzavah ¢lanicah dobila nove naloge na podro¢ju javne diplomacije, neposrednih
stikov z institucijami, javnostjo in organizacijami v drugih drzavah ¢lanicah. In Ceprav je
mogoce procese socializacije elit, upravne adaptacije in prilagajanja skupni zunanji politiki
EU opaziti tudi po letu 2011, lahko ugotovimo, da v tem trenutku drzave ¢lanice $e zmeraj
skorajda v celoti nadzirajo oblikovanje zunanje politike na nacionalni in evropski ravni. Kljub
temu pa lahko pricakujemo, da bo Evropska zunanja sluzba v prihodnjih letih pridobila na

pomenu, prevzela nove naloge in s tem spremenila sedanjo vlogo diplomacij drzav ¢lanic EU.

Diplomsko delo je tudi nedvoumno izkazalo, da se je najve¢ja prilagoditev zaradi vkljucitve v
skupno EU diplomatsko okolje, EU zgodila na podro¢ju organizacije diplomatskih sluzb
drzav cClanic. Te spremembe so se nato nadaljevale tudi po vstopu drzav v EU, vendar v
man;j$i meri. Drzave namrec niso ve¢ bile tarée pogojevanja, tako kot pred vstopom v EU, pa¢
pa so lahko aktivno vplivale na oblikovanje SZVP ter nove, Sele leta 2011 ustanovljene,

Evropske sluzbe za zunanje delovanje (EEAS).
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