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DIPLOMACIJA KOT INSTRUMENT ZUNANJE POLITIKE: ODNOSI MED
SLOVENIJO IN ITALIJO

Da bi lahko razlozili obnaSanje drzav v mednarodni skupnosti, ocenili uspeSnost
bilateralnih odnosov med drZzavama, razumeli njihova dejanja in aktivnosti na politicnem
podro¢ju, moramo obrazloziti, kaj je zunanja politika, zunanjepoliticna strategija.
Diplomacija predstavlja le instrument zunanje politike drzave, s katerim poskuSa drzava
maksimirati nacionalne interese. Kaks$ni so bili bilateralni odnosi med Slovenijo in Italijo?
Kako uspesni sta bili diplomaciji drzav? V nalogi analiziram ¢as po prvi svetovni vojni in
posledice Rapalske pogodbe, ¢as fasizma in obdobje po drugi svetovni vojni, ki je moc¢no
zaznamovalo dvostranske odnose. Velik poudarek je namenjen Osimski pogodbi, ki je bila
med drzavama podpisana leta 1975. Ta je pravno uredila Stevilna vpraSanja med drzavama.
Kako uspesna je bila slovenska diplomacija v obdobju osamosvajanja Slovenije in v ¢asu
iskanja priznanja? Po italijanskem priznanju Slovenije, 15. januarja 1992, so se odnosi med
drzavama zapletli, saj so nekateri italijanski politicni krogi obudili zahteve po revidiranju
mednarodnih pogodb. Poleg tega je Italija veckrat zaostrovala pot Slovenije v evropske
integracije, vse do podpisa t. i. Spanskega kompromisa, ki ga je Slovenija podpisala, in tako
priznala drzavljanom EU na vzajemni podlagi pravico do nakupa nepremicnin v Sloveniji.
Slovenska diplomacija je bila v tem primeru veckrat kritizirana. Ali upravi¢eno?

Klju¢ne besede: diplomacija, zunanja politika, Italija, politi¢na zgodovina

DIPLOMACY AS AN INSTRUMENT OF FOREIGN POLICY: RELATIONS
BETWEEN SLOVENIA AND ITALY

In order to explain how countries interact in international community, evaluate the success
of bilateral relations between two countries, understand their actions and activities in the
international field, it is necessary to clarify what foreign policy and foreign policy strategy
are. Diplomacy represents an instrument of a country's foreign policy which is used to
maximize the country's national interest. What were bilateral relations between Slovenia
and Italy like? How successful was diplomacy between the two countries? I analyze the
period after the first World War and the consequences of the Treaty of Rapal, period of
Fascism and period after the second World War which had a great impact on bilateral
relations. Emphasis is given on Treaty of Osimo which was signed in 1975 and legally
addressed a number of issues between the two countries. How successful was Slovenian
diplomacy during the process of independence and seeking for international recognition.
After Italy had recognized Slovenia's independence on 15th January 1992, the relations
between the two countries worsened due to Italy's demand for revision of international
treaties. Italy continued to obstruct Slovenia's process of accession to European
communities until the signing of the "Spanish compromise". The actions of Slovenian
diplomacy leading to the signing of the "Spanish compromise" have been criticized on
many occasions. Was it justified?

Keywords: diplomacy, foreign policy, Italy, political history
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SEZNAM KRATIC

BDP — Bruto druzbeni proizvod

EU — Evropska unija

JA — Jugoslovanska armada

LMOS — Londonski memorandum o soglasju
NATO — Severnoatlantsko zavezniStvo, zveza Nato
OECD - Organizacija za gospodarsko sodelovanje in razvoj (Organisation for Economic
Cooperation and Development)

OZN — Organizacija zdruzenih narodov

USD - valuta, ameriski dolar

SE — Svet Evrope

SZ — Sovjetska zveza

ZDA — ZdruZene drzave Amerike



1. Uvod

Republika Italija, juznoevropska drzava, s priblizno 60 milijoni prebivalcev, je ena najbolj
razpoznavnih drzav v mednarodni skupnosti; je aktivna ¢lanica najpomembnejsih svetovnih
organizacij, kot so: Organizacija zdruzenih narodov (OZN), Evropska unija (EU), Svet
Evrope (SE), Organizacija za gospodarsko sodelovanje in razvoj (OECD — Organisation
for Economic Cooperation and Development), severnoatlantsko zavezniStvo (NATO —
North Atlantic Treaty Organisation; tudi zveza Nato) in drugih. Z bruto drzavnim
proizvodom (BDP) skoraj 30.000 USD na prebivalca sodi v skupino osmih najbolj
industrializiranih drzav na svetu (skupina G8).' Italija se odlikuje po svoji zgodovini,

umetnosti, glasbi, hrani, modi, avtomobilizmu. Svojevrstna je tudi njena zunanja politika.

Italijanska zunanja politika je bila v preteklosti pogosto kritizirana. V mednarodni
skupnosti je Italija oznacena kot pragmaticna sila, ki je pripravljena za lastne nacionalne
interese obrniti hrbet dolgoletnim zaveznikom ter se povezati z novimi ‘naklju¢nimi
prijatelji’, ki ji obljubljajo pot do uresni¢itve njenih sanj: po novih ozemljih, statusu, moci
ali prestizu. Odtod tudi popularna teza, da je Italija vsaj dvakrat v zgodovini, v prvi in tudi
v drugi svetovni vojni, odstopila od zavezniskih odgovornosti, ko je ugotovila, da ji

zaveznis$tvo ne prinasa ve¢ obljubljenih koristi.

Italija je zahodna soseda Republike Slovenije, specifi¢nost njene zunanje politike pa moc¢no
vpliva na zunanjo politiko nase drzave. Za maksimizacijo slovenskih nacionalnih interesov
je potrebno, da je slovenska zunanja politika, diplomacija kot eno izmed njenih sredstev, Se
toliko bolj uspesna in aktivna. Slovenija je imela v zgodovini Stevilna odprta vpraSanja ter
resne diplomatske spore z Italijo. Pri tem velja izpostaviti sklenitev Rapalske pogodbe” po
prvi svetovni vojni, ko je Italiji pripadlo velik del slovenskega ozemlja, potem italijansko
okupacijo dela slovenskega ozemlja in obdobje fasizma. Po drugi svetovni vojni je
diplomacija ve¢ let reSevala vprasanje meje med Jugoslavijo in Italijo ter vpraSanje statusa
in zascite slovenske manjSine v Italiji. Intenzivno diplomatsko akcijo je Slovenija do Italije
morala izvesti tudi v Casu osamosvajanja in iskanja mednarodnega priznanja, saj je Italija
njeni osamosvojitvi dalj ¢asa ostro nasprotovala. V obdobju, ki je sledilo osamosvojitvi, je

bila Slovenija z Italijo prisiljena reSevati Stevilna odprta bilateralna vprasanja, nasledstvo

!'Vir: http://encarta.msn.com/encyclopedia_761555207 3/italy.html, Encyclopedia Article: Italy, 10.9.2008



mednarodnih pogodb ter iskanje kompromisa za podpis pridruZitvenega sporazuma z EU,

kar je Italija pogojevala z resitvijo »optantskega® vprasanja«.

Kako se je Slovenija odzivala na odprta bilateralna vprasanja z Italijo, kako uspesna je bila
slovenska diplomacija pri tem, kateri so najvecji uspehi reSevanja teh vprasanj in kje bi
lahko slovenska diplomacija dosegla vec? Je bilo to mogoce? Kaksni so odnosi med

drZzavama danes?

V magistrskem delu bom iskala odgovore na zastavljena vprasanja. Raziskovala bom
delovanje slovenske diplomacije kot enega izmed glavnih sredstev za izvajanje zunanje
politike, uveljavljanje nacionalnih interesov in ohranjanje identitete. V magistrskem delu
bom analizirala slovensko-italijanske bilateralne odnose v izbranih klju¢nih obdobjih. Cilj
dela je prikazati dejavnost slovenske diplomacije v bilateralnih odnosih z Italijo in oceniti
uspesnost njene dejavnosti. Ob tem bom ocenjevala, ali je bila slovenska diplomacija
uspesna v odnosu do italijanske, ali je v dolo¢enih obdobjih maksimirala nacionalne
interese ali je Italiji popustila oziroma je diplomatsko podlegla? Kaksno je stanje danes?
Kako drzavi sodelujeta v reSevanju bilateralnih vpraSanj, v SirS§i mednarodni skupnosti

oziroma multilateralnih okvirih?

Magistrsko delo sestavlja sedem poglavij. Uvodno je namenjeno opredelitvi relevantnosti
teme. Vkljucuje opredelitev hipoteze, strukturo analize in metodologijo dela. V drugem
delu, ki predstavljata teoreticni uvod v analizo, bom pojasnila temeljne pojme oziroma
teoreticna izhodis¢a, ki so pomembna za razumevanje analize. V tem poglavju bom
predstavila razlicne poglede na razumevanje mednarodnega delovanja drzave, njenih
omejitev in izzivov. Predstavila bom pojme, kot so zunanja politika (analizo zunanje
politike in strategijo) in diplomacija (pri tem tudi vprasanje merjenja uspeSnosti
diplomacije. Kako lahko ocenimo, kdaj je diplomacija uspesna, kaksni so kriteriji za to?
Kako lahko vrednotimo uspesnost slovenske diplomacije do Italije? Tem vprasanjem bom

poskusSala najti odgovor v drugem poglavju.

Ker je delovanje drzave v mednarodni skupnosti povezano tudi z velikostjo drzave, bom v

tretiem poglavju iskala odgovor, v katero skupino drzav sodi Italija, in ¢e je mogoce

3 Optanti — tisti, ki so optirali, da zapustijo svoje domove po vojni in se preselijo v Italijo, rajsi kot da ostanejo
na jugoslovanskem teritoriju (Dréar Murko 1996, 71). Optirati — izbrati si drzavljanstvo (Bunc 1998, 310).



govoriti o Italiji kot o ‘srednji drzavi’. Slovenija kot mala drzava prilagodi sredstva zunanje
politike svoji velikosti. Tako bom v tem poglavju predstavila specifi¢nosti zunanje politike

male drzave.

Cetrto poglavje je pregled ¢asa med hladno vojno. Predstavila bom takratno delovanje
mednarodne skupnosti ter poglavitne elemente delovanja ¢asa. V nadaljevanju bom opisala

spremembe Vv bilateralnih in multilateralnih okvirih delovanja drzav po koncu hladne vojne.

Sesto poglavje, najobseZnejSe, je posveteno pregledu slovenskih odnosov z Italijo.
Obravnavala bom ¢as po prvi svetovni vojni in posledice Rapalske pogodbe, ¢as fasizma,
obdobje po drugi svetovni vojni, ki je mo¢no zaznamovalo dvostranske odnose, to je od
vprasSanja meje po drugi svetovni vojni, do podpisa Mirovne pogodbe z Italijo leta 1947 in
Memoranduma o soglasju leta 1955. Velik poudarek bo namenjen Osimski pogodbi, ki je
bila med drzavama podpisana leta 1975. Ta je pravno uredila Stevilna vprasanja med
drzavama. Drugi del poglavja je namenjen obdobju osamosvajanja Slovenije in casu
iskanja priznanja. Po italijanskem priznanju Slovenije, 15. januarja 1992, so se odnosi med
drzavama zapletli, saj so nekateri italijanski politicni krogi obudili zahteve po revidiranju
mednarodnih pogodb. Poleg tega je Italija veckrat zaostrovala pot Slovenije v evropske
integracije, vse do podpisa t. i. Spanskega kompromisa, ki ga je Slovenija podpisala, in s
tem priznala drzavljanom EU na vzajemni podlagi pravico do nakupa nepremicnin v
Sloveniji. UspeSnost slovenske diplomacije je bila v tem primeru veckrat kritizirana. Ali

upraviceno?

Sklep naloge je v sedmem poglavju, kjer bom kriti¢no ovrednotila odnose med drzavama in

zavrnila oziroma potrdila zastavljeno hipotezo.

Magistrsko delo temelji na zbiranju, analizi in interpretaciji primarnih (deklaracije,
pogodbe, govori, intervjuji) in sekundarnih (¢lanki, knjige) virov. Pri analizi so uporabljene
metode zgodovinsko-razvojne analize. V prvem in drugem poglavju uporabljam opisno in
zgodovinsko metodo, s katerima ugotavljam glavne znalilnosti teorij mednarodnih
odnosov v obravnavanju zunanjepoliticnega delovanja drzav. V nadaljevanju analiziram s
pomocjo primarne in sekundarne literature uspesnost slovenske diplomacije na primeru

zahodne sosede Italije.
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Izbrana metodologija ima dolocene omejitve. Omeniti je treba, da sekundarni viri ne dajejo
nujno objektivnega pogleda v zgodovinske dogodke. Ker se bom v izbrani literaturi opirala
tudi na dela razli¢nih italijanskih avtorjev, sklepam, da so nekateri pogledi na dogajanje v
zgodovini lahko subjektivni. Res pa je, da prav ti ponujajo drugacen pogled na preteklost in
na razumevanje zgodovinskih dejstev, kar bogati tudi nase — enako subjektivno —
dojemanje zunanje politike. Dodatno omejitev predstavlja tudi omejenost strokovne

literature v zvezi z diplomatskimi odnosi med Slovenijo in Italijo po letu 1991.
V' magistrskem delu preverjam hipotezo, da je bila Slovenija v danih zgodovinskih

okoliscinah in z razpolozljivim diplomatskim aparatom uspesna v bilateralnih odnosih z

Italijo.

11



2. Opredelitev pojmov

2.1 Kaj je zunanja politika?

Da bi lahko razlozili obnaSanje drzav v mednarodni skupnosti, razumeli njihova dejanja in
aktivnosti na politicnem podro¢ju, moramo najprej obrazloziti, kaj je zunanja politika. Cilj
poglavja je navesti razlicne poglede avtorjev na delovanje drzave zunaj njenih meja in
opisati zunanjepoliticne cilje drzave ter dejavnike, ki pogojujejo uspesnost drzave v
mednarodni skupnosti. V nadaljevanju bom predstavila razli¢ne teoretske razlage na to, kaj
je zunanja politika, analizirala jo bom ter podala razli¢ne poglede, kaj je njeno zunanje in
kaj notranje okolje; poglavje se zakljucuje s pojasnjevanjem vloge strategije v konceptu
zunanje politike. Na osnovi sinteze razliénih pogledov je izpostavljena ‘splosna’ definicija

zunanje politike.

Slovenski teoretik mednarodnih odnosov Benko (1987, 435) opredeljuje zunanjo politiko
kot sistem med seboj povezanih bolj ali manj koherentnih akcij z namenom uresnicevati
cilje in interese drzav v ambientu mednarodne skupnosti. Benko (1997, 221) dopolni svojo
definicijo in pravi, da je zunanja politika »institucionalni proces dejavnosti - akcij, ki jih
doloena, v drzavi organizirana druzba, opravlja nasproti SirSemu in ozjemu
mednarodnemu okolju z namenom uresnicevati svoje materialne in nematerialne interese
ter tako vplivati nanj, bodisi da realnosti v mednarodni skupnosti spreminja bodisi se jim

prilagaja«.

Russett in Starr (1996, 278-279) obravnavata koncept zunanje politike tako, da ga razdelita
na sestavne dele, v katerih pomeni beseda politika »odlocitev ali sklop odlocitev ali
programov, ki nastopajo kot smernice delovanja«, beseda zunanje pa predstavlja vse, kar je
onstran drzavnih meja. Avtorja zakljuCita, da je »zunanja politika sklop smernic za

odlocitve o ljudeh, krajih in stvareh onstran meja drzave« (ibid.).

Predstavniki realisticne Sole mednarodnih odnosov, ki zagovarjajo stalise, da je
mednarodni sistem anarhiCen in da so drzave glavni in suvereni akterji v globalnem
sistemu, definirajo zunanjo politiko kot borbo za mo¢. Morgenthau (1995, 336),
utemeljitelj realistiCne Sole mednarodnih odnosov, zapiSe, da je mednarodno politiko

mogoce definirati kot »kontinuirano prizadevanje za ohranitev ali povecanje moci lastne
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drzave in nadziranje ali zmanjSanje moci drugih drzav«. Morgenthau (1995, 207-254) je
zagovornik teorije, ki predpostavlja, da je zunanja politika, kot borba za mo¢, odvisna od
mnogih elementov (geografske lege drzave, industrijske razvitosti, Stevila prebivalstva), ki

prispevajo k politi¢ni, gospodarski in vojaski mo¢i drzave.

Rosenau (v Vukadinovi¢ 1989, 115), zagovornik oblikovanja splosne teorije o zunanji
politiki, definira zunanjo politiko kot tok akcij, v katerih delujejo politiki z namenom
ohraniti ali spremeniti situacijo v mednarodnem sistemu, tako da bi bila ta usklajena z

zunanjepoliti¢nim ciljem ali cilji, ki so jih postavili oni ali njihovi predhodniki.

Vukadinovi¢ (1989, 116) ugotavlja, da je zunanja politika organizirana aktivnost drzave, s
katero si prizadeva maksimirati svoje interese v odnosih z drugimi drzavami in ostalimi

subjekti, s katerimi vstopa v zunanjepoliti¢no interakcijo.

Petri¢ (1996, 878) je podal v svojem ¢lanku o znacilnostih zunanje politike drzav naslednjo
definicijo: »Zunanja politika se ve¢inoma definira kot dejavnost drzave oz. njenih organov,
s katero skusa v odnosih z drugimi subjekti (predvsem drzavami) v mednarodnem Zivljenju
ta drzava uresniciti lastne vrednote in konkretne cilje s sredstvi in metodami, ki jih ima na
razpolago. Torej so sestavine zunanje politike: organi drzave za zunanje zadeve, vrednote,

cilji, sredstva in metode«.

Petri¢ navaja vse sestavine zunanje politike in sredstva za uresni¢evanje ciljev; dejstvo pa
je, da je drzava pri delovanju v mednarodni skupnosti omejena s Stevilnimi dejavniki, ki
vplivajo na proces oblikovanja in uresniCevanja njene zunanje politike. V naslednjem

podpoglavju predstavljam vplive, ki pogojujejo delovanje drzav v mednarodnem okolju.
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2.2 Analiza zunanje politike

Za analizo konkretne zunanje politike je treba upoStevati dejstvo, da je subjekt zunanje
politike druzba, organizirana v drzavi. Benko (1987, 435) pravi, da je za proucitev zunanje
politike neke drzave nujno ugotoviti druzbene, politi¢ne in pravne strukture te druzbe, saj je
povezanost notranjih druzbenih procesov s procesi v zunanji politiki mogoce razumeti v
smislu nadaljevanja notranje politike. Vendar avtor opozarja, da je »politika sredstvo, s
katerim se izraza razredno bistvo navzven, ni to Cista replika notranjih druzbenih procesov
in razporeditev, saj drzava nastopa v mednarodni skupnosti kot kompleksni predstavnik
druzbe« (Benko 1997, 221-222). Prav tako menita Russett in Starr (1996, 279), da »zunanja
politika, kot proces in kot izraz aktivnosti, predstavlja povezavo med dejavnostmi znotraj

drzave in svetovnim okoljem zunaj nje«.

Za celovito analizo zunanje politike pa ni dovolj razumeti samo notranjepoliticno okolje
drzave, potrebna je tudi analiza strukture mednarodne skupnosti v dolo¢enem obdobju. Po
Benku (1997, 222) je objekt zunanje politike v globalne in druge druzbene skupine
razClenjena mednarodna skupnost, »ki jo v materialnem pogledu opredeljuje stopnja
njenega druzbenega, Se posebej pa ekonomskega in industrijskega razvoja, v druzbenem

pogledu pa na njem zgrajeni odnosi in protislovja«.

Za konkretno analizo zunanje politike je potrebno torej dvoje: ugotoviti notranje znacilnosti

neke drzave ter znacilnosti mednarodnega sistema.

Po Morgenthau (1995, 207-225) izstopajo nekateri elementi, ki jih je treba upoStevati pri
analizi zunanje politike doloCene drzave. Ti so: geografija, naravna bogastva, industrijska
zmogljivost, vojaSka pripravljenost ter Stevilo prebivalcev. Rosenau (v Russett in Starr,
1996, 281) pa ugotavlja, »da je mogoce vse vplive na zunanjo politiko razvrstiti glede na
raven analize ter da moramo dolo€iti sorazmerno pomembnost spremenljivk z razli¢nih
ravni analize (posameznika, vloge, druzbe), ki ucinkujejo na zunanjo politiko«. Po
njegovem mnenju obstajajo bistvene razlike med drzavami (glede na velikost, gospodarski

razvoj in znacaj), ki zaznamujejo njihovo zunanjo politiko.

Benko (1997, 233-238) identificira za analizo zunanje politike neke drzave dva sklopa

spremenljivk:
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A. Notranje okolje
Avtor v sklopu spremenljivk, ki dolo¢ajo notranje okolje zunanje politike, identificira
naslednje dejavnike:

e druzba z obmocjem (lokacija, obseg, geostrateski polozaj, naravni viri, umestitev
ozemlja v mednarodno okolje);

e prebivalstvo (Stevilo, gostota naseljenosti, nacionalna in etnicna ¢lenitev);

e struktura druzbe (razredna in slojevska clenitev, ideoloska in verska c¢lenitev,
notranji druzbeni subjekti in institucije, javno mnenje, elite);

e zgodovinski razvoj druzbe, zgodovinski spomin (zgodovinsko narodno
‘samorazumevanje’ glede na razvoj in izkustva druzbe, konstante v zgodovinskem
spominu, stabilnost in labilnost v ‘samorazumevanju’ in predstavah o drugih
partnerjih v mednarodnih odnosih);

e narodova integracija (homogenost glede na jezik, kulturo, ideologijo, vrednote,
verovanje, vzorce obnasanja);

e ckonomske determinante - faktorji (razvojna raven, druzbeno bogastvo, letna rast
bruto domacega proizvoda, zunanja trgovina, letna potroSnja);

e kulturne, zdravstvene, prosvetne determinante;

e prevajanje druzbenih odnosov v politiko z drzavo kot protagonistom (izstopajo
politi¢ni faktorji: politicna struktura s politicnim sistemom, centralizacija,
defederalizacija, koncentracija politiéne moci);

e formuliranje, vodenje in uresniCevanje zunanje politike, tipi zunanjepoliti¢nih
odloditev;

e vojaski dejavnik (izdatki za obrambo, koli¢ina in kakovost razpoloZljivega orozja).

B. Zunanje okolje

Benko (1997, 236) opredeli kot glavne determinante zunanje politike, ki izhajajo iz
mednarodnega prostora, znacilnosti dolo¢enega mednarodnega sistema, in sicer glede na:
tipe drzav, situacij, obnasanja drzav, dejavnike zdruzevanja in dejavnike razdruZzevanja,
komunikacije, pomen gospodarstva, mo¢ transnacionalnih procesov in subjektov, vlogo
mednarodnega prava, mednarodnih vladnih in nevladnih organizacij. Benko razlaga
mednarodni sistem kot splet makroznacilnosti in mikroznacilnosti. Makroznacilnosti

predstavljajo razmerje sil v mednarodnem sistemu, trende razvoja ter izstopajoca druzbena,
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politi¢na in ekonomska protislovja. K mikroznacilnostim pa pristeva posebne regionalne in

lokalne vidike mednarodnega zivljenja, ki jih morajo drzave upostevati.

Holsti (1995, 252) ugotavlja, da delujejo vlade pri oblikovanju zunanje politike v
kompleksnem okolju, in sicer zunanjem in notranjem (domestic). Okolje ponuja razlicne
izzive, na katere se morajo politi¢ni akterji stalno odzivati z oblikovanjem drzavnih
odlocitev, ki varujejo oziroma uveljavljajo nacionalne interese. Tudi Holsti lo¢i med

zunanjim in notranjim okoljem.

Po Holstiju sestavlja zunanje okolje pet dejavnikov. Med najpomembnejSimi prepozna
avtor strukturo mednarodne skupnosti, v kateri ugotavlja, da je bilo v obdobju hladne vojne
delovanje, predvsem za manjSe akterje, otezeno zaradi rigidnosti sistema. Multilateralni
sistem ponuja SirSo izbiro koalicij, zavezniStev, ki so lahko dolgoro¢na ali kratkorocna.
Avtor opozarja tudi na faktor distribucije moc¢i v mednarodnem sistemu, ki mo¢no vpliva
na doloCanje prioritet v mednarodni skupnosti. Drugi dejavnik, ki vpliva na odlocitve
zunanjega okolja, so znacilnosti svetovne ekonomije. Novi trendi predstavljajo strukturni in
neposredni vpliv na politiko blaginje vsake drzave zaradi vec¢je povezanosti in soodvisnosti
nacionalnih ekonomij. Tretji, najpomembne;jsi dejavnik za oblikovanje zunanje politike,
predstavljajo dejanja in politike ostalih drzav v mednarodni areni. Kot ugotavlja Holsti,
veliko vlad odgovarja le na akcije tistih drzav, ki so percepirane kot vitalne za interese,
nacela in vrednote konkretne drzave. V¢asih si drzave privos¢ijo tudi, da se na dejanja
drugih drzav ne odzovejo; tudi to je lahko pomembna zunanja politicna odlocitev. Kot
naslednjo determinanto navede Holsti globalne in regionalne probleme, ki izhajajo iz
naraS¢ajocCe vloge zasebnega sektorja v mednarodni ekonomiji in vplivajo na mednarodno
pravo ter na svetovno javno mnenje, ki prav tako odlocilno pogojujeta dogajanja v

mednarodni skupnosti (Holsti 1995, 252-255).

Navedeni dejavniki nujno vplivajo na notranje okolje. Zadovoljitev domacih potreb, in
sicer socialno-ekonomsko-varnostnega znacaja, je nemogoca brez upoStevanja razmer in
vplivov mednarodnega okolja. Osnovne potrebe prebivalstva vsake drzave pa so tesno
povezane z razlicnimi dejavniki: geografskimi in topografskimi znacilnostmi ter
nacionalnimi viri. Holsti navaja kot pomemben notranji dejavnik Se strukturo drzavne

ureditve, saj se odloCitve o zunanji politiki, sprejete v avtoritarnem sistemu, bistveno
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razlikujejo od odlocitev, sprejetih v demokrati¢nih drzavah. Nenazadnje pripiSe Holsti

vpliv tudi javnemu mnenju in u€inkovitosti drzavne birokracije (Holsti 1995, 255-266).

Dejavnike, ki vplivajo na drzavno zunanjo politiko, je razdelal tudi Rosenau (v Kegley in
Wittkopf 1991, 12), in sicer v pet skupin spremenljivk. Te so: sistemske, druZzbene,
drzavne, spremenljivke vloge in individualne spremenljivke. Sistemske spremenljivke
vkljucujejo vse dejavnike, ki so drzavi dani, kot so geografske danosti, in tiste, ki na
zunanjo politiko vplivajo od zunaj, predvsem vedenje in dejanja drugih drzav v
mednarodnem sistemu. V drugo skupino spremenljivk vklju¢i predvsem nedrzavne
dejavnike znotraj druzbe, ki vplivajo na zunanjepoliticno obnasanje. To so lahko druzbene
vrednote, stopnja nacionalne enotnosti in stopnja industrializacije. Drzavne spremenljivke
predstavljajo notranjepoliticni sistem in delitev oblasti, ki omejuje ali pa spodbuja
zunanjepolitiéne odlo¢itve oblikovalcev politike. Cetrti sklop spremenljivk zajema tiste, ki
se nana$ajo na vlogo, ki jo ima posameznik v dolo¢enem sistemu in vpliva na to, kaksno
odlocitev bo sprejel ne glede na njegove osebnostne lastnosti. V zadnjo skupino uvrsti
Rosenau spremenljivke, ki vkljucujejo znacilnosti odlocevalcev, to je njihove vrednote,

talente, izkusnje.

Shemo odnosa med dejavniki iz okolja in domacimi dejavniki, ki vplivajo na delovanje
drzave v mednarodni skupnosti, je izdelal tudi Santoro (1991, 322-324) in jo prilagodil
italijanskemu politicnemu sistemu. Dejavnike je razdelil na strukturna dejstva (geografija,
zgodovina, drzavni viri), okoljske spremenljivke, ki se delijo na zunanje (globalni in
regionalni sistem) in notranje (politicni in ekonomsko-socialno-kulturni sistem). Te
predstavljajo vpliv zunanjega okolja na ozje notranje determinante (politicni sistem),

kon¢ni rezultat pa je vzorec dolo¢ene zunanje politike, ki se lahko izvaja ali pa ne.
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Prikaz 1: Shema italijanske zunanje politike

geografske konstante
drzavni viri
javno mnenje
interesne skupine

l napacno izvrsevanje
globalni/ neimplementacija
regionalni sistem predsednik vlade implementacija

T

Input ™ predsednik republike—vlada— ministrstvo > output=zunanja politika

‘ za zunanje zadeve i
ministrstva in uradi neakcija
reakcija
politi¢ni sistem
ekonomsko-socialno-kulturni sistem
stranke

zgodovinske konstante

elektorat

Vir: Santoro (1991, 322)

Santoro (1991, 310) posveti najve¢jo tezo dejavnikom, ki vplivajo na italijansko zunanjo

politiko. Ti so politi¢ni in socialni sistem, zgodovinske in geografske konstante in drzavni

viri, ki vklju€ujejo vojasko mo¢, ekonomsko strukturo ter potencialno sposobnost drzave v

mednarodni skupnosti. Avtor priznava, da nima vsak dejavnik enake vloge pri oblikovanju

zunanje politike v Italiji. Tako je na primer regionalno okolje (Sredozemlje) za italijansko

zunanjo politiko posebnega pomena in moc¢no vpliva na cilje in vrednote, ¢eprav je Italija

dejavna v celotni mednarodni skupnosti.
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2.3 Strategija v zunaniji politiki

Drzave prilagodijo strategijo v zunanji politiki svojim vrednotam in ciljem. Celota teh
predstavlja nacionalni interes, ki ga Petri¢ definira kot »zvezdo vodnico« zunanje politike
in »skozi ve¢ generacij doziveto trajno spoznanje nekega naroda o lastnem polozaju in

interesih v svetu« (Petric 1996, 885).

Russett in Starr (1996, 283) umestita cilje (iz njih je mogoce razbrati tudi vrednote) v vec
kategorij; locita med konkretnimi in manj konkretnimi cilji, stalnimi in prehodnimi.
Nekateri cilji imajo posledice za celotno drzavo, drugi le za njen del, preveckrat pa si
voditelji drzav zastavljajo cilje zunanje politike, ki so nezdruZljivi z notranjo politiko.
Holsti (v Russett in Starr 1996, 284) identificira z uporabo meril vrednosti ¢asa in zahtev:
bistvene cilje, na katere je vezan obstoj vlade in jih je treba doseci; srednjerocne cilje, ki so
manj neposredni za odlocevalce (gospodarski razvoj, socialna varnost); in dolgoro¢ne cilje,
ki vkljucujejo nacrte, vizije in ‘sanje’, ki zadevajo konc¢no politicno ali ideolosko

organizacijo mednarodnega sistema.

Holsti (1995, 85-105) konkretno izpostavi §tiri cilje, ki so, ne glede na velikost, razvitost in
moznosti drzav, znacilni za vse drzave v mednarodni skupnosti: to so varnost, avtonomija,
blaginja in status ter prestiz. Varnost je bila vedno primaren cilj vseh drzav, strategija, kako
jo doseci, pa se bistveno razlikuje glede na zgodovinsko obdobje in glede na znacilnosti
drzav.* Kot avtonomijo opredeljuje avtor sposobnost drzave izoblikovati in izvrsiti notranjo
in zunanjo politiko, ne da bi pri tem politiéno vodstvo podleglo vplivom ali pravilom
drugih drzav. Po Holstiju je blaginja eden izmed ciljev vsake drzave, saj mora omogociti
drzavljanom socialne usluge in storitve ter promovirati ekonomsko rast in ucinkovitost.
Holsti navede kot pomemben drzavni cilj prestiz in status v mednarodni skupnosti. Vecina
drzav si prestiZa in statusa v mednarodni areni ne more zagotoviti na politicnem in
vojaskem podrocju, saj ta pripada le redkim. Zato si svoje niSe iS¢ejo na najrazli¢nejsih
podro¢jih: v Sportu, umetnosti in v uspeSnem politicnem posredovanju v meddrzavnih

sporih.’

* Med strategijami, s katerimi posku$ajo drzave maksimirati nacionalno varnost, omenja Holsti izolacijo,
zanasanje na lastne sposobnosti, ki se od izolacije razlikuje po tem, da vsebuje komponente zastrasevanja ter
nevtralnost, neuvrScenost in zaveznistva (Holsti 1995, 84-96).

> Holsti (1995, 108-112) naniza $e nekaj splognih drzavnih ciljev. To so zaiita etni¢nih, ideoloskih in verskih
skupin ter ¢lovekovih pravic. Nekatere drzave si po Holstiju zastavijo za cilj spremembo mednarodne
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Teorije mednarodnih odnosov ponujajo razlicna izhodis¢a v obravnavanju in definiciji
nacionalnega interesa. Realisticna Sola mednarodnih odnosov opredeli koncept
nacionalnega interesa kot mo¢ ali kot je zapisal Morgenthau (v Benko 1997, 63):
»distinktivna kvaliteta politike je boj za moc€ in je sposobnost ¢loveka, da obvlada duse in
akcije drugih ljudi«. Pri realistih se drzave v mednarodnih odnosih ravnajo na podlagi
svojih nacionalnih interesov, ki jih skuSajo opraviCevati in uveljavljati s silo. Mo€ je v
sistemu drzav edino zagotovilo za dosego ali ohranitev lastne varnosti in drugih
nacionalnih interesov posamezne drzave. Ti pa so glavno izhodis¢e in merilo, na podlagi
katerih dolo¢ijo drzave svoje zunanjepoliti¢ne cilje (Simoniti 1995, 10). Schwarzenberger
pripisuje konceptu nacionalnega interesa povsem doloen pomen, vendar ne povezuje
nacionalnega interesa in moc¢i v enoten koncept. Za Schwarzenbergerja ni nacionalni
interes neka statisti¢na in uniformna kategorija, temvec je zgodovinska kategorija; loci tudi
med nacionalnim interesom velikih in manjsih sil ter poudarja, da je pri ve¢jih silah opazna

vecja stalnost (v Simoniti 1995, 22).

Socioloske teorije mednarodnih odnosov se razlikujejo od realisticne Sole. Burton (v Benko
1997, 98-101) opozarja na spremenjeno naravo sodobne svetovne druzbe, ki je
kompleksnejsa glede na povecano Stevilo subjektov in SirSe zastavljenih odnosov med
njimi. VecCina drzav v danasnji druzbi se ni sposobnih boriti za moc¢, saj niso dovolj
industrijsko in vojasko mocne. Zato se njihovi cilji obracajo navznoter, k ustvarjanju
notranjepoliti¢ne stabilnosti in ekonomske ter socialne blaginje. Socioloske koncepcije so
naredile premik od prevladujoCe paradigme meddrzavnih odnosov k odnosom na ravni
celotne mednarodne skupnosti, kar je bistvena razlika med ortodoksno smerjo in

socioloSkimi koncepcijami v mednarodnih odnosih.

Drzave oblikujejo dolgoro¢ne zunanjepoliticne cilje glede na notranje druzbenoekonomske
in politicne odnose, materialne in nematerialne elemente, ki dolo¢ajo njihov polozaj v
mednarodni skupnosti. Za dosego sploSnih in dolgoro¢nih ciljev ter ob upoStevanju
znacilnosti mednarodnega sistema gradijo drzave svojo zunanjepoliti¢no strategijo, ki jo
pogosto opredelijo tudi v doktrinah in nacelih ali pa v ustavnih aktih (Benko 1997, 239).

Namen strategije je na eni strani zadovoljiti teznje, da se ob pomoci zunanje politike

skupnosti (v to skupino sodijo ekspanzionisti¢ni cilji, cilji po novem mednarodnem redu - primer nacisti¢ne
Nemcije; Sirjenje ideologije - primer komunizma, itd.).
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utrjuje, stabilizira in reproducira obstojeci notranji, politi¢ni in gospodarski red, ¢emur je
namenjen tudi izbor tistih subjektov v mednarodni skupnosti, ki jih drzava preferira (Benko
1992, 9). Na drugi strani pa Vukadinovi¢ (1989, 165) opozarja, da je nemogoce trditi, da je
dolocena akcija drzave del SirSega nacrta zunanje politike, ki si ga je drzava predhodno
zastavila, saj je treba nekatere zunanjepoliticne odlocitve sprejeti ad hoc glede na dogodke

doma ali v mednarodni skupnosti.

Benko (1997, 239-240) navaja, da je »strategiji podrejena taktika, to je razliénim razmeram
v mednarodnih odnosih prilagajoca se uporaba sredstev, ki pa mora prav tako upostevati
morebitne spremembe v relativni pomembnosti elementov, ki dolocajo polozaj neke drzave
v mednarodnih odnosih«. Drzava lahko, glede na taktiko in strategijo, ¢e seveda ne deluje
‘na slepo’ in ne reagira samo na akcije drugih akterjev, upostevajoc cilje, ki jih Zeli doseci,
uporabi razli¢na zunanjepolititna sredstva. Benko (1997, 255-272) jih poimenuje:

diplomacija, ekonomska sredstva in sredstva prisiljevanja.

Tudi Holsti (1995, 118) ugotavlja, da je veliko ciljev mogoce doseci ali jih obraniti z
manipulacijo ter ohranjanjem ali spreminjanjem razmer v drugih drzavah. Po Holstiju
imajo suverene drzave na voljo Sest metod vplivanja, ki se stopnjujejo od najmanjSega
ogrozanja druge drzave do uporabe sile: prva raven vplivanja je prepri¢evanje, v katerem
gre le za komunikacijo med dvema drzavama, v drugi fazi je privolitev v Zeljo neke drzave,
in sicer v zameno za povraéilo drugi drzavi v obliki nagrade. Ce kredibilnost vlade ni
velika, preidemo Ze v tretjo fazo, ko drzava zahteva nagrado Ze vnaprej, preden izpolni
zahtevo. Naslednja faza vplivanja je groznja s kaznijo. Holsti lo¢i med pozitivno groznjo
ter groznjo z odtegnitvijo.® Sledi nenasilno kaznovanje: drzava namre¢ za spremembo
ravnanja v drugi drzavi uporablja groznje ob hkratni prekinitvi diplomatskih vezi, zapiranju
meja, embargu ipd. Skrajno sredstvo je uporaba sile; z njo poskuSa ena drzava doseci

vojasko zmago nad nasprotnikom, nad drugo drzavo (Holsti 1995, 125-126).

Nasteta sredstva zunanje politike niso dostopna vsem drzavam v mednarodni skupnosti, saj
je nacin vplivanja odvisen od zmoznosti, ki jih ima drzava, ter od verjetnosti, da bo groznje

tudi uresnicila. Drzava, ki se jo zeli prisiliti v neko dejanje, mora biti dovolj ranljiva, da bo

% Pozitivne groznje predstavljajo vplivanje drzave na drugo drzavo, ko drzava grozi z zviSanjem carin drugi
drzavi ali vpelje trgovinski embargo. Groznje z odtegnitvijo pa predstavljajo vplivanje drzave z groznjo
odvzema ali ukinitve pomoci ali sredstev, ki jih je ena drZava ze odobrila drugi (Holsti 1995, 125-126).
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podlegla groznjam. Med proucevalci zunanje politike obstaja soglasje, da se diplomatska
sredstva vedno prepletajo z gospodarskimi in vojaskimi, saj je v obdobju globalnega
gospodarstva in internacionalizacije uporaba vseh sredstev nujna za uspeSno delovanje
drzave v mednarodni skupnosti in za dosego vec€ine zunanjepoliticnih ciljev ter nacionalnih

interesov.

Zunanja politika je torej delovanje drzave z namenom, doseCi maksimalne nacionalne
interese in razlicne drzavne cilje. Drzave izvajajo zunanjo politiko s strategijo, ki jo
izoblikujejo glede na notranje in zunanje dejavnike, in vplivajo na obnaSanje drzav v
mednarodnem prostoru. Pomemben dejavnik pri izoblikovanju in vodenju zunanje politike
drzave je njena velikost. Velja, da so velike drzave bolj samostojne pri delovanju v
mednarodni skupnosti, male drZzave pa so se prisiljene prilagajati dejavnosti drugih, vecjih

drzav.

2.4. Diplomacija kot sredstvo zunanje politike

2.4.1 Opredelitev pojma diplomacija

Diplomacija je zapleten pojem v mednarodnih odnosih. O njej obstajajo razli¢ne definicije,
ki pa si med seboj v bistvenih tockah ne nasprotujejo (Benko 1997, 255). Mnogi jo
enostavno enacijo z mednarodnimi odnosi, zunanjimi zadevami, z izvajanjem zunanje

politike, vendar je tako opredeljevanje lahko precej povrsno.

Navajam nekaj vecplastnih opredelitev koncepta diplomacije. Satow (1979, 3-8) v prvi
vrsti navaja, da je diplomacija uporaba inteligence in taktika za vodenje uradnih odnosov
med vladami neodvisnih drzav ali vodenje zadev med drzavami z miroljubnimi sredstvi.
Sam se kasneje opre na pojmovanje Oxford English Dictionary, kjer je zapisano, da je
diplomacija:

e upravljanje mednarodnih odnosov s pogajanji;

e metoda, s katero se ti odnosi urejajo prek veleposlanikov in diplomatskih

odposlancev;
e posel oziroma ves¢ina diplomatov;

e sposobnost mednarodnega dialoga in pogajan;.
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Nick (1997, 13) podobno nasteva ve¢ pomenov diplomacije. Ti so:
e vodenje drzavniskih poslov na podro¢ju zunanje politike prek formalnih odnosov z
drugimi drzavami in mednarodnimi organizacijami;
e oblika in vsebina odnosov med drzavami, ki nastajajo in ohranjajo prek uradnih
povezav;
e sposobnost in znanje za vodenje pogajanj med drzavami;
e zunanje predstavljanje drzave ter kariera oziroma pripadnost krogu oseb, ki

opravljajo ta poklic.

Vukadinovi¢ (1995, 107) opredeli stiri temeljne pojme diplomacije. V prvem postavi
enacaj med diplomacijo in zunanjo politiko. V drugem pogledu razume diplomacijo kot
skupek sredstev in posebnih dejavnosti, ki jih vlada uporablja v zunanji politiki. Tretji¢
enaCi diplomacijo z mednarodnimi pogajanji, ki naj bi bila najpomembnejSa naloga
diplomacije. Cetrti pogled zoza pojem diplomacije na posel in dejavnost diplomatov.
Morgenthau (1995, 674), predstavnik realisticne Sole mednarodnih odnosov, definira
diplomacijo kot »simptom boja za oblast med suverenimi narodi, ki skusajo ohraniti med

seboj urejene, mirne odnose«.

Opazimo lahko, da avtorji vidijo diplomacijo tudi v smislu sredstva zunanje politike.
Russett in Starr (1996, 279) podobno razlagata diplomacijo kot sredstvo zunanje politike.
»Diplomacija pomeni neposredna medsebojna ucinkovanja. /.../ Diplomacijo lahko torej
Stejemo za bistveno metodo (politicno tehniko) izvajanja zunanje politike, edino resni¢no,
neposredno metodo. Ta predstavlja instrument, ki tudi drugim metodam omogoca, da
ucinkovito vplivajo na ciljne drzave«. Podobno meni Barston (1988, 1), da se diplomacija
ukvarja s svetovanjem, oblikovanjem in implementacijo zunanje politike. Eno izmed
najbolj razsirjenih definicij je podal Benko (1998, 40), ki pravi: »Diplomacija je institucija
druzbe, organizirane v drZavi, ki je nastala s pojavom in razvojem mednarodnih odnosov z
nalogo, da na posredni in formalizirani ravni predstavlja drzavo in njene interese, jih
prevaja v ustne in pisne dogovore ter z instrumentom pogajanj usklajuje kooperativna in
razreSuje konfliktna razmerja med njimi. Po mnenju Benka (1997, 225) je diplomacija le

eno od sredstev zunanje politike, kot so ekonomska sredstva in sredstva prisile.
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Iz posredovanih definicij je razvidno, da je osnova diplomacije komuniciranje, ali med
vladami drzav ali vlad z mednarodnimi organizacijami, kar lahko poteka neposredno med
voditelji vlad ali posredno prek pisne korespondence veleposlanikov. Kot pravi Feltham
(1993, 1), je diplomacija sama menedzment mednarodnih odnosov v smislu usklajevanja
razliénih zunanjepoliti¢nih prioritet posameznih drzav. Brglez (1998, 61) prav tako zapiSe,
da lahko »diplomacijo operacionalno opredelimo kot instrument miroljubnega
posredovanja med subjekti mednarodnega prava ter hkrati kot obliko in proces njihovega
medsebojnega komuniciranja«. »Cisti koncept diplomacije«, po Brglezovem (1998, 61)
mnenju, poda Magalhaes, ki pojem diplomacije razume kot »enega izmed instrumentov
zunanje politike. Njegov namen je vzpostavitev in razvoj miroljubnih stikov med oblastmi

razli¢nih drzav prek uporabe posrednikov, ki jih medsebojno priznavajo vpletene strani«.

Glede na Stevilne definicije diplomacije lahko sklepamo, da obstaja ve¢ razli¢nih funkcij
diplomacije, ki dopolnjujejo splosne opredelitve koncepta. Funkcije oziroma naloge
diplomacije so zapisane ze v 3. ¢lenu Dunajske konvencije o diplomatskih odnosih. To so
predstavljanje, zascita interesov, pogajanje, obvescanje, pospesevanje prijateljskih odnosov
in razvijanje gospodarskih, kulturnih in znanstvenih odnosov med drzavami ter konzularna
funkcija. Russett in Starr (1996, 246-247) izpostavita pet temeljnih funkcij diplomacije:

e uravnavanje konfliktov (conflict managment)

e reSevanje problemov med dvema ali ve¢ vladami

e pospesSevanje in omogocanje medkulturne komunikacije na Stevilnih podro¢jih

e pogajanje in dogovarjanje o posebnih primerih, pogodbah, sporazumih

e celovito izvajanje in nacrtovanje programa zunanjepoliti¢nih odlocitev neke drzave

v odnosu do druge.

Barston (1988, 2-3) prav tako navaja ve¢ funkcij, ki jih opravlja diplomacija:
predstavljanje, posredovanje informacij, pripravljanje terena za nove pobude, zmanjSevanje
trenj v bilateralnih in multilateralnih odnosih, vzdrzevanje miru oziroma vplivanje na potek
sprememb po mirni poti in vloga pri kodifikaciji in progresivnem razvoju mednarodnega

prava.

Velja poudariti, da avtorji, glede na casovno dimenzijo, razlikujejo med klasicno in

sodobno oziroma moderno diplomacijo. Benko (1998, 54-55) ugotavlja, da je klasicna
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diplomacija polno zazivela v 19. stoletju, ki je po njegovem mnenju klju¢no obdobje za
razvoj mednarodnih odnosov, saj so se v njem kristalizirali rezultati predhodnih naprednih
gibanj — mes¢anske revolucije in postopoma sodobni mednarodni sistem. Benko (1998, 54-
55) navaja za znacilnosti klasi¢ne diplomacije sledece: obstoj stalne organizacije in osebja
stalnih diplomatskih misij, stalne misije kot edine oblike komuniciranja in ob obstoju
vojaskega faktorja je tudi edina oblika za uresniCevanje interesov drzav v mednarodnem
prostoru, zaradi stopnje razvoja prometne tehnologije in komunikacij onemogoceni
pogostejsi stiki med posameznimi akterji zunanje politike, pojav posledi¢no kariernih
diplomatov ter tajnost diplomacije in obstoj tajnih pogodb kot tudi njihovih rezultatov. Med
najpomembnej$imi znacilnostmi klasi¢ne diplomacije velja izpostaviti tajnost, saj je
celotna diplomatska akcija tekla dale¢ od javnosti. Razvoj diplomacije in pojav
multilateralne diplomacije pa sta povzroc€ila, da je diplomatska praksa (Benko 1998, 53)
postala predmet pozorne javnosti. Po drugi svetovni vojni se zacne uporabljati pojem
sodobne, moderne diplomacije. Bistvene znacilnosti novega koncepta so: vkljuevanje vec
subjektov mednarodne skupnosti, ne samo drzav, je tako bilateralna kot multilateralna po
strukturi, odprta oem in uSesom javnosti, na dnevnem redu niso le varnostno-politicne

teme, temve¢ tudi ekonomska, socialna, okoljevarstvena dimenzija.

2.4.2 Vprasanje in merjenje uspesnosti diplomacije

Kako lahko opredelimo uspeSnost diplomacije, ¢e se soo¢amo Ze s tezavami definirati, kaj
je diplomacija. Na vprasanje uspesnosti diplomacije ne moremo podati enovitega
odgovora. Simpson (1987, 23) pravi, da k diplomaciji ni teoreticnega pristopa, ampak je
skoraj izkljucno prakticen, s katerim se skusa doloc€iti realnosti diplomacije — kaj v bistvu
je, taksna, kot jo izvajajo vlade; neStete funkcije, ki jih opravlja; kaksne kakovosti in
sposobnosti zahteva; skozi katere sisteme deluje; kakSen vpliv ima na ustvarjanje politike;
kaj so njeni viri in problemi, prednosti in slabosti, omejitve in potenciali. Torej, kako

deluje, kaj dosega in ¢esa ne more doseci.

Glede vprasanja merjenja uspeSnosti vidimo, da se le redki teoretiki ukvarjajo s tem
pojmom. Obstaja dilema, v katerih razmerah je diplomacija uspesna, saj lahko v nekaterih
razmerah opredelimo doloceno diplomatsko aktivnost kot uspesno, v druga¢nih razmerah
pa jo opredelimo kot neuspesno. Benko (1997, 226) postavlja v ospredje zdrave ocene

mednarodnih razmer, od katerih je v prvi vrsti odvisna ucinkovita zunanja politika in
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posredno tudi ucinkovita diplomacija. Razumevanje resni¢nega polozaja je tako nujen
pogoj, Se pomembnejSe pa je predvidevanje tistega, ki prihaja. Podobno Simpson (1987,
29) ter Russett in Starr (1996, 10-12) postavljajo kot predpogoj pravilnega razumevanja in
uspeSnega vodenja zunanje politike in diplomacije poznavanje preteklih izkuSenj oziroma
razlike in podobnosti (strategije, osebne kakovosti, tehnike, taktike, ves¢ine itd.) med neko

preteklo in neko sedanjo diplomatsko situacijo.

Zunanjepoliti¢ni cilj pa lahko definiramo tudi kot izraz prihodnjega stanja stvari ali kot
vsoto izpolnjenih pogojev, ki jih vladajoci ocenjujejo kot uresniCitev tistega, kar so si
zastavili kot svojo osnovno nalogo. Nujno ob tem pa je, da so cilji in strategija njihovega
uresnicevanja ¢im bolj realisti¢ni (Vukadinovi¢ 1989, 163-68). Tudi Allisonov primer
tradicionalni model racionalnega akterja pravi, da je zunanjepoliti¢no odlo¢anje racionalna
aktivnost, ki jo izvajajo izurjeni ljudje, ki se povsem zavedajo relevantnih dejstev in imajo
dovolj ¢asa za preucite vseh moznosti, preden izberejo pravo (Calvert 1986, 7). Pri
racionalnem obnaSanju glede javnih zadev pa je zelo pomembno upostevati tudi mnenje
javnosti. Elster (2000, 43-44) tako pravi, da je »drzava zgolj drzava drzavljanov. /.../ Zato
je njena edina naloga, da vzpostavi mehanizem, ki posameznikom omogoca, da izrazijo
svoje preference do celotne mnozice druzbenih ureditev in ne le do mnozice moznosti, ki
so znotraj njihove zasebne sfere delovanja«. V jedru politinega procesa mora biti javna in
racionalna razprava o skupnem dobrem, ne pa izolirano glasovanje glede na zasebne
preference. Cilj politike bi moral biti soglasni in racionalni konsenz (Elster 2000, 45).
Calvert (1986, 1) se s tem strinja, saj pravi, da so notranjepoliti¢ne odlocitve in odlocCitve v

zunanji politiki sprejete v imenu javnega interesa, zato legitimne v o¢eh drzavljanov.

Benko (1997, 86) predlaga za opredelitev uspesnosti diplomacije pregled, ali je diplomacija
ucinkovito ali neu€inkovito zasledovala nacionalni interes, podobno kot realisticna teorija,
ki poudarja veliko vlogo nacionalnega interesa pri doloCanju ravnanja drzave. Stvari
postanejo Se zahtevnejSe, ¢e ne obstaja enotni konsenz glede tega, kaj nacionalni interes
sploh je. V tak$nem primeru je sodba o uspeSnosti zunanje politike in diplomacije drzave
na osnovi nacionalnega interesa seveda zelo tezavna ali celo nemogoca. Na podobne
razmere je opozoril Simoniti (1996, 15-16), ko pravi, da Slovenija, mlada in nova drzava, v
prvih petih letih svojega obstoja ni hotela izoblikovati zunanjepolitine strategije. Kot

vzrok temu navaja Simoniti (ibid.) dejstvo, da je oblast v Sloveniji menila, da je mogoce
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voditi uspesno zunanjo politiko na teko¢ nacin, po drugi strani pa predstavlja sprejetje

zunanjepoliticne strategije kot doloceno obveznost.

Caginovi¢ (1994, 126-135) pravi, da je uspesna diplomacija nestrankarska in
nadstrankarska. Pomagati mora reSevati probleme narodnega obstoja, ukvarjati se mora
tudi z uveljavljanjem mlade drzave (v primeru Slovenije — opomba [.K.) v svetu. Kot
najboljSo diplomacijo opredeljuje tisto, ki si prizadeva za dobre in stalno razvijajoCe se
odnose s sosedi. Res pa je, da so odnosi, posebej glede problemati¢nih zadev, odvisni od
obeh sosedov, vendar pa jim je potrebno posvetiti toliko ve¢ pozornosti. »Zahtevajo
nenehno, dolgoro¢no in nacrtno delo, ¢emur se mora prilagoditi zunanje ministrstvo«

(Cacinovi¢ 1994, 141).

Morgenthau (1995, 661-662) enaci neuspeh diplomacije z neuspehom pri izpolnjevanju ene
izmed njenih nalog. Velik pomen za uspeh daje ustreznemu izboru in uporabi dolocene
strategije ali metode. Diplomat mora uporabljati ve¢ strategij hkrati, umetnost pa je v tem,
kolikSen poudarek dati posamezni metodi. Ustrezne metode so seveda predpogoj uspeSnega
delovanja diplomata, glede ciljev tega delovanja pa Holsti (1995, 130) razlikuje med
diplomati, ki so delno uspesni, tj. da pripravijo vlado, pri kateri so akreditirani, da vidi
doloceno situacijo tako, kot jo razume njihova lastna vlada, in diplomati, ki so popolnoma
uspesni. To so tisti, ki so sposobni spremeniti ali pa ohraniti nac¢in delovanja tuje vlade, kar
je pa¢ v prid interesom lastne vlade. Pomemben je tudi neposreden vpliv diplomatskih
uradnikov na vlado in njene odlocitve, in sicer s spretnim vplivanjem na javno mnenje
doma in v tujini. Tega ne uporabljajo samo veleposlaniki, ampak diplomatski uradniki vseh
stopenj. Ce domaca vlada Zeli, da njeni diplomati doseZejo takSen neposreden vpliv, jih
mora popolnoma obvescati o zadevah, ki ne zadevajo samo vlade gostiteljice, ampak tudi
doma¢ in mednarodni razvoj, ki je v zvezi z njihovo nalogo. Cim bolj so informirani o
strateSkem in takticnem razvoju mednarodne skupnosti, boljse nasvete lahko nudijo svoji
lastni vladi in vladi gostiteljici. Drzave reagirajo na dolo¢ene situacije tudi glede na to,
kaksne so znacilnosti druge drzave. Za uspeSno razreSevanje konfliktov morajo biti
vpletene strani najprej pripravljene, da se soo€ijo s spornimi zadevami v razumnem vzdusju

medsebojnega spostovanja in odprte komunikacije (Russett, Starr 1996, 80, 252).

Ce se soofamo s tezavo, kako uspes$no opredeliti definicije, laZje opredelimo uspesnega

diplomata. Lahko re¢emo, da mora biti veleposlanik, ¢e ga oznafimo kot uspesnega,
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sposoben pridobiti zaupanje in naklonjenost tistih, ki imajo oblast v drzavi, v kateri je
akreditiran. Nicolson (1988, 55) naSteva vrline uspeSnega diplomata, in sicer:
resnicoljubnost, natan¢nost, umirjenost, dober temperament, potrpezljivost, zmernost in
lojalnost. Prav tako Vukadinovi¢ (1994, 135-148) navaja, kakSen mora biti diplomat, da bo
uspesno zastopal interese svoje drzave v tujini; diplomat mora zelo dobro poznati
zgodovino, civilizacijski razvoj ter politi¢ne in gospodarske dosezke svoje domovine; izbor
drzavljanov drzave gostiteljice, ki bodo kot osebje zaposleni v diplomatskem
predstavniStvu. Biti mora Se posebej pazljiv in skrben. Sporocila diplomatov morajo biti
aktualna, tocna, celovita in preverjena; diplomata je potrebno natancno obvescati tudi o
dogajanju v domaci drzavi. Natan¢no mora slediti navodilom mati¢ne drzave. Vedno mora
objektivno gledati na vse dobre in slabe strani drzave, v kateri je akreditiran, in se ne sme
prepustiti custvom. Diplomat se mora zavedati razseZznosti mednarodnih odnosov in
pomembnosti svojega polozaja. Pri svojem delu ne sme podcenjevati niti precenjevati,
ampak se mora truditi, da bi ga opravljal ¢im bolj objektivno in korektno, hkrati pa mora
zelo pozorno spremljati dogajanje v maticni drzavi. Diplomat ne sme pretiravati z nastopi v
javnosti. Pri svojem delu ne sme kritizirati nobene drzave ali naroda. Pri zbiranju
informacij o drzavi gostiteljici ne sme prekoraciti pooblastil in krSiti dolo¢il Dunajske

konvencije o diplomatskih odnosih.

3. Mala, srednja ali velika drzava?

3.1 Problemi pri klasificiranju drzav in predlogi za njihove reSitve

Glavna znacilnost sodobne mednarodne skupnosti je njena struktura, kjer se kot
najpomembnejsi subjekti kazejo suverene drzave. Da lahko govorimo o drzavi v
mednarodnopravnem redu, je potreben obstoj treh konstitutivnih elementov: teritorij,
prebivalstvo v organizirani skupnosti in vlada, ki je sposobna zagotoviti notranje in zunanje
funkcije drzave, predvsem pa ucinkovit pravni in materialni red (Benko 1987, 340). Degan
(2000, 276) navaja Se, da lahko kot cetrti konstitutivni element suverene drzave
obravnavamo tudi priznanje nove drzave s strani ostalih drzav. Nacelo obcega
mednarodnega prava doloca, da je mednarodna skupnost sestavljena iz enakopravnih
suverenih drzav, vendar se v realnosti drzave moc¢no razlikujejo po »obsegu, moci,

druZbeni vsebini, vplivu in dejanski vlogi ali ‘tezi’, ki jo imajo v mednarodnem Zivljenju«
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(Petric 1996, 876). Tudi Russett in Starr (1996, 136) opozarjata na dejstvo, da so razlicne
danosti (npr. cloveski viri, naravne danosti, tehnoloski razvoj) razporejene na neenak nacin.
Drzave se tako razlikujejo po gospodarski, vojaski, tehnoloski moci in po vplivu, ki ga
imajo v mednarodni skupnosti, ter moznostih vplivanja na ostale akterje v mednarodni
skupnosti. V njej so imele dolocene drzave vedno vodilno vlogo ter so tako s svojo zunanjo
politiko dajale ton mednarodnemu zivljenju, druge pa so svoje delovanje prilagajale

tekoCim dogajanjem.

Med drzavami ¢lanicami mednarodne skupnosti obstajajo kvantitativne in kvalitativne
razlike. Po Benku (1987, 341) sodijo v prvo skupino razlik fizi¢ni obseg, razlicne oblike
teritorija, Stevilo prebivalstva, stopnje ekonomskega razvoja in vojaSkega potenciala. Na
elementih kvantitativnega znacaja temelji tradicionalna hierarhizacija drzav, to je na velike

drZzave in na ‘ostale’.

Nekdaj je veljalo prepricanje, da igrajo male drzave v mednarodni politiki le vlogo
opazovalca, saj so velike drzave tiste, ki vlecejo niti razvoja sveta in odnosov po svojih
zeljah, pri ¢emer se ne ozirajo na interese malih drzav, celo sprejemajo odlocitve proti

njihovi volji (Sabi¢ 2002, 1).

Splosne klasifikacije, ki so bile znacilne predvsem za obdobje hladne vojne, so se
usmerjale na SirSo dihotomijo, in sicer na velike in male drZave. Schwarzenberger (v Benko
1987, 341) oznacuje drzave glede na njihov privilegiran polozaj v mednarodni skupnosti,
ko z »mednarodno oligarhijo« oznac¢i manjse Stevilo drzav, ki si prisvajajo pravico vodenja
mednarodne skupnosti in poseganja v mednarodne zadeve tudi takrat, kadar ne gre za
njihove neposredne interese. Tudi Berridge (1987, 11) pripisuje velikim silam splo$ne ali
univerzalne interese v mednarodni skupnosti, v nasprotju z drugimi, ki imajo samo lokalne
ali regionalne interese. Hkrati pa opozarja na dejstvo, da so veckrat v zgodovini obstajale

velike sile tudi brez univerzalnih interesov.” Toynbee (v Benko 1987, 341) vzpostavi

6 Naveden je primer Japonske v tridesetih letih 20. stoletja, ko je imela interese osredotocene samo na vzhod,
predvsem na Kitajsko, pokrajino Mandzukuo, in Avstro-Ogrsko, ki je do leta 1914 gojila svoje interese
predvsem do jugovzhodne Evrope; ¢eprav je mednarodna skupnost priznavala obe drzavi kot veliki sili
(Berridge 1987, 11). Podobno lahko opazimo pri Kitajski. Danes je za Kitajsko znacilna rastoc¢a vojaska in
gospodarska mo¢. Njena vojaska moc raste, z njo pa so bile opazne spremembe polozaja v mednarodni
skupnosti. Kitajska je postala v zadnjih letih osrednja komponenta v ravnotezju moci v severovzhodni,
jugovzhodni in juzni Aziji (Robinson 1994, 582-583). Po gospodarskih spremembah pa je zacela ustvarjati
pogoje, s katerimi lahko v prihodnosti postane tudi globalno pomemben akter. Odnos Kitajske z zunanjim
svetom postaja vse bolj begajo¢ za ustaljene velesile. Kitajska se zaveda novih realnosti, kljub temu pa pri
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temeljno znacilnost velesil, to je, da lahko uveljavljajo svoje interese v celotni mednarodni
skupnosti. Benko (1987, 342) dopolni Toynbeeja ter postavi razliko med veliko silo de
facto ter veliko silo de jure. Velesila de facto je tista, ki se s svojo teZzo — vecjim Stevilom
prebivalstva, veliko koli¢ino naravnih virov, industrijsko in vojasko mocjo — wsili
mednarodni skupnosti. Velika sila de jure, ki ni nujno, da je tudi velika sila de facto, ima
prevladujo¢ polozaj v celoti mednarodnega pozitivnega prava, njen polozaj pa je razviden
iz vpliva, ki ga ima na razvoj ali vsebino mednarodnega prava. Bull (v Berridge 1987, 12)
nazorno prikaze status velesil v mednarodni skupnosti s trditvijo, da so to drzave, ki jim
ostali akterji, voditelji in prebivalci te drzave priznavajo posebne pravice in dolznosti v

mednarodni skupnosti.

Mnogi avtorji lo¢ijo drZave na velike in male sile tudi po kriteriju moci. Osnova kriterija in
obravnave malih drzav v tem okviru je dejstvo, da so viri, materialni in ¢loveski, po
drzavah razli¢no razporejeni. Iz tega izhajajo razlicne moznosti drzav pri uresnicevanju
njihovih ciljev na podrocju varnosti, krepitve neodvisnosti in vplivanja na druge subjekte v
mednarodni skupnosti (Benko 2000, 158). Morgenthau opredeli mo¢ drzave po razli¢nih
elementih: geografija, naravna bogastva, industrijska zmogljivost, vojaSka pripravljenost,
prebivalstvo, narodni znacaj, nacionalna morala in kvaliteta vlade. Mo€ in vpliv imata mo¢
prepri¢evanja, ¢eprav vpliv nima moznosti prisile ali groznje z uporabo sile (Morgenthau
1995, 104). Berridge poudari vojaski element moci in pravi, da je videti velikost drzave
Sele v vojni. Veliko drzavo opredeli kot silo, katere ugled vojaske moci je lahko enak,

vendar ne bistveno manjsi od katerekoli druge sile (Berridge 1987, 15).°

Za razliko od splosnih klasifikacij, ki temeljijo na podlagi vloge in moci, ki jo imajo drzave
v mednarodni skupnosti, so nekateri avtorji na podlagi kvantitativnih kriterijev izoblikovali
domnevno natancnejSe locnice v klasifikaciji drzav na velike, srednje in male. Salvatore

(2001, 72) razdeli drzave po Stevilu prebivalstva v male drzave. To so drzave, ki imajo pod

svojih stikih s svetom ostaja previdna in se upira vsem procesom, ki bi utegnili ogrozati njeno suverenost
(Hutchings 2001, 145).

¥ Berridge lo¢i med velesilami iz vljudnosti ter nedvoumnimi velesilami. Velesile iz vljudnosti so drzave, ki
sodelujejo na vseh pomembnejSih srecanjih, kakor tudi pri odlocitvah v mednarodni skupnosti, vendar jih
ostale drzave ne percepirajo kot dejanske velesile. Kot primer tipi¢ne nejasne velesile navede Berridge prav
Italijo po letu 1860, saj je po vojaskem porazu v Etiopiji (1896) postal njen status v krogu velesil zelo
vprasljiv. K sodelovanju na konferencah, trdi Berridge, je bila povabljena zgolj iz vljudnosti. Prva svetovna
vojna je spremenila velesile, vendar se je nedorecen status Italije v mednarodni skupnosti nadaljeval. Kljub
temu trdi Berridge, da bi le posamezniki nasprotovali tezi, da je leta 1939 v “elitno skupino’ velesil sodila tudi
Italija (Berridge 1987, 9-10).
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Sestnajst milijonov prebivalcev. Drzave, ki imajo med Sestnajst in devetindvajset milijonov
prebivalcev, so obravnavane kot srednje drzave. Velike pa so vse drzave nad trideset
milijonov prebivalcev. Senjur (1993, 19) doda kategoriji malih drzav, ki v njegovi
klasifikaciji imajo od enega do desetih milijonov prebivalcev, Se kategorijo mikro drzav.
To so drzave, ki ne dosezejo enega milijona prebivalcev. Tudi Vital (v Keohane 1969, 294)
je razdelil drzave glede na Stevilo prebivalstva v velike, srednje in male, vendar je dodal Se
kriterij gospodarske razvitosti. Tako je postavil zgornjo mejo za male gospodarsko razvite
drzave med desetimi in petnajstimi milijoni prebivalcev ter med dvajsetimi in tridesetimi

milijoni prebivalcev za drzave v razvoju.

Avtorji se pogosto pri dolo¢anju velikosti drzav posluzujejo, poleg Stevila prebivalstva, tudi
dodatnega kriterija, to je teritorialnega obsega drzave. Senjur (1993, 19) in Adam (1994,
19) sta dologila za zgornjo mejo male drzave teritorialni obseg 100.000 km® in deset
milijonov prebivalcev, spodnjo mejo pa sta dologila pri 10.000 km®. Tudi pri tak$nem
definiranju velikosti drzave je treba biti previden, saj so npr. velike tudi razlike v velikosti
drzav na razli¢nih kontinentih. Tako je lahko po obsegu velika evropska drzava po azijskih
in ameriSkih merilih mala drzava. Velikost teritorija in Stevilo prebivalstva v doloCenih

primerih pa nista primerna za kategorizacijo na male oz. velike drzave.’

Opredelitve drzav na podlagi kvantitativnih kriterijev so lahko zelo arbitrarne. Kot opozarja
Petri¢ (1996, 879), so pogosto konkretni primeri ugotovitve, pridobljene na temelju
»objektivnih« kriterijev, postavili na laz. Tako je na primer Izrael po Stevilu prebivalstva,
velikosti ozemlja in gospodarski moci mala drzava, vendar je nedvomno regionalna sila,
predvsem vojasko. Podoben primer je Svica, njena gospodarska mo¢ in tudi politiéni ugled
presegata pomen »mala drzave«. Sabi¢ (2002, 5) podobno ugotavlja na primeru
Luksemburga, ki je po Stevilu prebivalstva klasificiran kot mikro drzava, vendar je ena od
vodilnih sil v ban¢nistvu. Neka;j ilustrativnih primerov definiranja in razvr$¢anja drzav
glede na kvantitativni kriterij nam pokaZze, da nikakor ne moremo upoStevati samo enega
kriterija, upoStevati jih moramo vec, saj sta prebivalstvo in teritorij nujna pogoja, nikakor
pa ne zadostna za obstanek drzave ter za ustrezno kvalifikacijo na veliko, srednjo in malo

drzavo.

? Sabi¢ in Brglez (2002, 69) navajata primer Norveske, ki jo po Stevilu prebivalstva lahko klasificiramo kot
majhno drzavo (4.2 milijona prebivalcev), tezko pa bi se s tem strinjali glede na obseg teritorialnega ozemlja.
To je vecje od Madzarske z deset in pol milijoni prebivalcev in celo Poljske, ki ima skoraj Stirideset milijonov
prebivalcev.
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Damijan (1993, 511-514) se posveti, poleg demografskih in geografskih kriterijev,
predvsem vlogi ekonomskega kriterija v klasifikaciji. Avtor ugotavlja, da lahko kriterije za
razvr§€anje drzav po velikosti zdruzimo v S§tiri osnovne skupine. To so: politi¢ni,
geografski, demografski in ekonomski. Temu pripisuje najvecjo vlogo pri razvrs€¢anju
drzav v velike, srednje in male sile. Med najpomembnejse politicne kriterije Steje Damijan
formalno in dejansko politi¢no in ekonomsko samostojnost drzave, ki vkljuuje moznost
vodenja samostojne zunanje, notranje in ekonomske politike ter bolj ali manj integracijske
in dezintegracijske teznje. Po prvem kriteriju velja za srednje in velike drzave, da jim
njihova velikost omogoca vodenje samostojne ekonomske politike, po drugem kriteriju
velja za velike drzave, da nimajo izrazitih integracijskih tezenj. Za srednje in male drzave
velja, da prevladujejo integracijske teznje. V sklop geografskih kriterijev, na katere drzava
ne more vplivati, vkljucuje Damijan velikost, obseg ali povrsino ozemlja, ki ga zaseda kaka
drzava. Avtor sklene, da so v tem pogledu velike in srednje drzave v prednosti pred malimi,
saj imajo odprtih ve¢ opcij razvoja, ker imajo v povpre¢ju na voljo vecje in kvalitetnejSe
zaloge naravnih virov, vecje Stevilo prebivalcev in vecji gospodarski potencial. Tretji
kriterij pripada po Damijanu Stevilu prebivalstva. Za lo¢nico med velikimi in srednjimi
drzavami proti malim pa izbere petdeset milijonov prebivalcev. Vendar Damijan (1993,
512) oznaci geografski in demografski kriterij za nezadovoljiva za ustrezno razvrs¢anje
drzav po njihovi velikosti, saj ne moreta pojasniti gospodarske razvitosti posamezne
drzave. Po drugi strani pa sta prevec staticna. Kot odlocilni in najpomembnejsi dejavnik za
dolocitev velikosti drzave sprejme avtor ekonomski kriterij, kjer se kot merilo najveckrat
uporablja velikost oziroma kupna mo¢ domacega trga. Pri tem je najpomembnejsa velikost
druzbenega proizvoda oziroma narodnega dohodka, saj izraza dejansko mo¢ drzave, s tem
pa doloca tudi njeno politi€no in pogajalsko mo¢ v mednarodni politi¢ni in gospodarski
ureditvi. V to kategorijo uvrsti velike in srednje drzave, ¢e imajo ve¢ kot enoodstotni delez
v svetovnem druzbenem proizvodu. Srednjo drzavo je torej mogoce definirati kot drzavo,
ki lahko samostojno vodi ekonomsko in zunanjo politiko. Zanjo so znalilne ali niso
znacilne integracijske teznje, ima dober gospodarski potencial, Stevilo prebivalstva se
giblje nad petdeset milijonov, njen bruto domaci proizvod pa prispeva vec kot en odstotek

k svetovnemu druzbenemu proizvodu.

Za drugo skupino avtorjev, ki se oddalji od pozitivisticnega pristopa, je znacilno, »da se po

eni strani oddaljuje od staliS¢ realisticne teorije, ki analizira za presojo polozaja drzav v
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mednarodni skupnosti kot odlo¢ujoce materialna in izmerljiva merila, po drugi strani pa
koncuje na tradicionalnem izra¢unu materialnih dejavnikov« (Benko 1997, 249), tako
pristeva v skupino velikih sil samo nekaj drzav, drugih pa ne diferencira. Rothstein (1968,
4) je osredotocen le na doloceno kategorijo majhnih drzav, torej na tiste, ki »Cutijo, da jih
velike sile potencialno ali pa dejansko ogrozajo«. V svoji analizi ni Zelel podati negativne
definicije majhne drzave, ampak se je zavedal, da mora podati definicijo, ki bo upostevala
psiholosko in materialno dimenzijo majhnih drzav. Rothstein (v Benko 1997, 250)
ugotavlja, da je »mala drzava tista, ki spoznava, da ne more dose¢i svoje varnosti z
zmogljivostmi, s katerimi razpolaga, marve¢ se mora v osnovi opreti na mo¢ drugih drzav,
institucij, procesov in razvoja«. Nadaljuje, da »mora biti spoznanje male drzave, da se ne
more opreti na lastna sredstva, priznano s strani drugih drzav, ki sodelujejo v mednarodni

politiki«.

Tretja skupina avtorjev se v kvalificiranju drzav v mednarodni skupnosti opira izklju¢no na
kvalitativne kriterije in opredeljuje dolo¢eno skupino drzav na podlagi polozaja, ki ga ima
drzava v mednarodni skupnosti, oziroma na percepciji njenega polozaja ali vloge v
mednarodnem sistemu. Keohane (v Benko 1997, 250) vnese v klasifikacijo drzav dodatno,

psiholosko dimenzijo. Na tej podlagi razvije svoj pristop v kategorizacijo, po kateri so:

wvelike sile tiste drzave, katerih voditelji menijo, da morejo same odlocujoce
vplivati na mednarodni sistem; sekundarne sile so tiste, katerih voditelji
menijo, da morejo imeti dolocen vpliv na mednarodne odnose, vendar le ta ne
more biti odlocujoc; srednje drzave so tiste drzave, katerih drzavniki menijo, da
same ne morejo vplivati in ucinkovito delovati v mednarodnem sistemu, menijo
pa, da morejo nanj izvajati sistemski vpliv, ce delujejo v skupinah ali pa preko
mednarodnih organizacij. Koncno so male sile tiste, katerih voditelji menijo, da
ne morejo nikoli, pa naj delujejo same ali v skupinah, imeti pomembnejsega

vpliva na mednarodni sistem«.

Keohane predstavlja podlago za sektorski pristop pri opredeljevanju drzav, ki poudarja
vlogo merljivih kriterijev, toda na drugacen nacin, kot to po¢no pozitivisti. Ta pojmuje
drzavo kot »politi¢ni sistem, ki simultano funkcionira v razli¢nih tipih okolja« (Sabi¢ 2002,
5). Tako je drzava lahko ‘mala’ v enem sektorju in ‘velika’ v drugem. Pri Keohanu je

mogoce psiholosko dimenzijo pri definiranju drzav glede na velikost zaslediti tudi pri
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Gaserju, ki Se dodatno razvije koncept samopercepcije drzave in percepcije iste drzave s
strani referencnih akterjev. Gaser (v Kajn¢ 2001, 21) skozi t. i. atributivni pristop definira
velikost drzave kot »karakterni status drzave«, ki se — vsaj v parcialni neodvisnosti od
intrinzi¢nih in relativno-interaktivnih danosti — konstituira skozi procese »samopercepcije«
drzave oziroma »spreminjajoce se percepcije neke drzave s strani drugih drzav (ibid.).
Gaser (v Kajn¢ 2001, 21-22) meni, da obstaja nekaj razli¢ic tako samopercepcije drzave v
mednarodni skupnosti kot percepcije drzave s strani drugih drzav, saj se iste drzave lahko,
simultano ali v razlicnem casovnem obdobju, glede na lastno psiholosko percepcijo,
razli¢no obnasajo v celotnem mednarodnem sistemu in v razli¢nih podsistemih, »v smislu,
da — kot na primer Sirija ali Saudska Arabija — v svojem sosedskem prostoru igrajo vlogo
hegemonialne velike sile, v globalnem referen¢nem prostoru pa prevzamejo vlogo relativno
male, odvisne drzave« (ibid.). Kot primer razlikovanja samopercepcije drzave in percepcije
iste drzave s strani drugih drzav v referenénem sistemu poda Sabi¢ (2002, 4) primer
(Zahodne) Nemcije. Ta se je zaradi poraza v drugi svetovni vojni ter okrnjenega ozemlja
med hladno vojno obravnavala kot mala drzava ter tako tudi delovala v mednarodni
skupnosti, omejena zgolj na ozko transnacionalno sodelovanje in supranacionalne
integracije, medtem ko sta ji sosedi Francija in Nizozemska pripisovali atribute velike

drzave.

TeZzavam klasificiranja drzav se izogne Vital (v Christmas-Meller 1983, 44), ko zagovarja

oblikovanje poljubne definicije, ki temelji na uporabnosti. Avtor pravi:

»da dobro vemo, da tako nacrtovalci politik kot tudi javnost drzave ocenjujejo
na pol intuitivno in jim pripisujejo ohlapna in razlicna merila, glede na
velikost, ugled in pomembnost. Prav tako vemo, da je malo verjetno, da bo
mesto katerekoli drzave v mednarodni hierarhiji ostalo nespremenjeno dalj
casa. Koncno lahko vidimo, da skupine drZav, ki so dolocene glede na
uporabnost, odgovarjajo dolocenim zelo Siroko zastavljenim vzorcem
obnasanja. Zato je mogoce na podlagi nesistematicno opredeljenih razlik
pokazati na skupino drzav ... in poskusati pokazati na posebne znacilnosti, na

katere se opira nas pogled nanje kot na skupino« (ibid.).

Holbraad (v Berridge 1987, 17) poda, kljub problemom klasificiranja, splosno definicijo

srednjih sil. S pomocjo te in z ostalimi kriteriji lahko zac¢rtamo znacilnosti drzav, ki jih
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uvrs¢amo v skupino srednjih drzav. Holbraad pravi, da so srednje sile tiste, ki jih velike sile
percepirajo kot naslednje najmocnejSe drzave, to je takoj za njimi. Holbraad jih definira
tudi kot sile drugega ranga in ugotavlja, da so njihove splosne znacilnosti: veliko Stevilo
prebivalstva, uspesno gospodarstvo in socialna varnost ter da so te drzave kredibilne
vojaske sile, lahko imajo celo jedrsko orozje. Interese imajo na razliénih koncih
mednarodne skupnosti, zato imajo tudi Siroko, celo univerzalno diplomatsko mrezo. Take
drzave imajo vpliv v eni ali vec regijah, ta pa je primerljiv z vplivom, ki ga ima velesila na
globalni ravni. Zato lahko srednje drzave veckrat poimenujemo tudi kot regionalne velesile.
Med tipi¢ne srednje sile Holbraad uvrsti Kanado, Italijo, Brazilijo, Spanijo, Poljsko, Indijo,

Avstralijo, Mehiko, Iran, Argentino, Juzno Afriko, Indonezijo in Nigerijo (ibid.).

Dejstvo je, da bi bil lahko tudi Holbraadov seznam delezen Stevilnih kritik, saj prav ta
prelom, v katerem je tezko enaciti srednjo silo, kot je Avstralija, ter srednjo silo, kot je Iran.
Na drugi strani dokazuje, da je srednje drzave bolje kot s kvantitativnimi ali kvalitativnimi
kriteriji opredeliti glede na to, kaksno percepcijo imajo same o sebi in kakSno mesto jim

pripisujejo druge drzave.

3.2 Zunanja politika male drzave

Spoznali smo zunanjo politiko, diplomacijo kot sredstvo zunanje politike in njene
znacilnosti ter razlicne definicije velikosti drzav. Postavlja se vprasanje, kakSna je primerna
zunanja politika male drzave. Kako lahko mala drzava maksimizira svoje nacionalne
interese oziroma se obrani pred interesi velikih drzav oziroma velesil. Nekatere odgovore

podajam v nadaljevanju.

Razlike med velikimi in malimi drzavami na podroc¢ju zunanje politike se nanasajo na
razli¢ne tipe problemov, s katerimi se te sreCujejo; na razlicen obseg zunanjepoliticnega
delovanja; na razlicen nacin vodenja zunanje politike in na razliéna sredstva; ki jih

uporabljajo pri uresni¢evanju svoje zunanjepoliti¢ne strategije (Benko 1992, 2).
Kot pravi Petri¢ (1996, 885), je med najpomembnejSimi vrednotami male drzave ohranitev
narodnostne, etnicne in kulturne samobitnosti. V kontekstu delovanja v mednarodni

skupnosti se male drzave obi¢ajno usmerjajo le k bliznjemu mednarodnemu okolju. Ce se
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ze izrekajo o svetovnih problemih, se jih lotevajo iz 0zje perspektive, torej v optiki svojih

regionalnih problemov, varnosti in konfliktov (Benko 1997, 252).

Kot pravi Grayson (v Sabi¢ in Bukowski 2002, 1), so male drzave bolj ranljive oziroma
dojemljive za posledice dogajanja v mednarodni skupnosti (regionalno ali globalno), v
katero se zelijo vkljuciti. Polozaj male drzave je odvisen od oblikovalcev politike dolocene
drzave in njihovih sposobnosti hitrega prilagajanja spremembam v mednarodni politi¢ni
areni. Zunanjepoliti¢ne cilje pogosto dolocijo v strategijah ali v ustavnih aktih. Kaksno

strategijo bo ubrala neka drzava, je odvisno od razli¢nih dejavnikov.

Na podlagi upostevanja zunanjepoliti¢nih ciljev in notranje moc¢i oblikuje majhna drzava
model zunanje-politicnega obnasanja, ki ga lahko strnemo v naslednji vzorec (East 1973,
557):
¢ nizka raven sodelovanja v mednarodnih (svetovnih) odnosih,
e visoka raven aktivnosti v meddrzavnih organizacijah,
e visoka stopnja podpore mednarodnim normam,
e izogibanje uporabe sile v vodenju drzavnih poslov (zunanje politike),
e izogibanje zunanjepoliticnemu obnaSanju, ki bi odtujilo mocnejSe drzave v
mednarodnemu sistemu,
e ozko funkcionalno in geografsko osredotoCanje v svojem zunanjepoliticnem
obnasanju,
e pogosto presojanje svetovnih problemov s staliS¢a morale in mednarodnih

norm.

Ta model zunanjepolitiénega obnaSanja malih drzav lahko oznacimo kot »racionalni«
model zunanje politike, saj ima, kljub predpostavki o »minimiziranju« stroskov, teznjo po
»maksimiziranju« vpliva majhne drzave v mednarodni skupnosti pod enakimi

predpostavkami in pravili kot v veliki drzavi (East 1973, 558).

Teorije mednarodnih odnosov izoblikujejo razlicne strategije zunanje politike drzav.

Schwarzenberger (v Benko 1997, 240-241) loci:
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izolacionizem: posamezna drzava gradi svojo politiko, ki ni v nicemer odvisna
od drugih drzav; ne sklepa zavezniStev ali katerihkoli drugih vezi in se tako
skusa izogniti konfliktom;

strategija zvez in blokov: za uresni¢evanje lastnih interesov se drzave
povezujejo z drugimi drzavami. Kadar gre za zvezo med veliko in malo drzavo,
lahko govorimo tudi o sistemu garancijskih pogodb, kar pomeni, da velika
drzava jam¢i z njo, da bo ohranila status quo druge vpletene drzave.
ZavezniStva se delijo v odvisnosti od stopnje zavzetosti drzave pri
uresni¢evanju ciljev. Obstajajo kratkoro¢na ali dolgorocna zavezniStva.
ZavezniStva malim drzavam nudijo tudi vedja varnostna zagotovila (Vegic
1999). Clanstvo v zavezni§tvu ima lahko po drugi strani za drZavo, $e posebej
malo, tudi negativne posledice, saj lahko ta postane preve¢ odvisna od
zaveznice ali pa se vplete v spor, ki je v nasprotju z njenimi interesi. Obstaja
tudi nevarnost, da zaveznis$tvo ne bo izpolnilo svojih obveznosti glede pomoci
pri obrambi svoje Clanice (Jazbec 2002, 74);

imperializem: gre za teznje drzave po neposredni ozemeljski zasedbi druge
drzave ali pa delitev interesnih sfer, kar pomeni, da sta neka drzava ali njeno
obmocje Se posebej pomembno, zato zeli vplivati nanjo;

nevtralnost: trajna nevtralnost temelji na mednarodni pogodbi, ki jo podpiSejo
drzave, ki so lahko same nevtralne, ali pa drzave, ki si prizadevajo za
nevtralizacijo dolofenega obmocja z namenom njegove vecje stabilnosti.
Tezava pri doloCanju koncepta nevtralnosti je dejstvo, da se veze na stanje vojne
oziroma na zelje drzav, da bi med vojno ostale nevtralne, nejasnost pa sledi, e
ga apliciramo na obdobje miru;

neuvrscenost: to je poseben tip strategije, ki je sicer najblizji nevtralnosti, od nje
pa jo locuje komponenta aktivnosti v mednarodnem dogajanju. Glavni poudarki
neuvrscenih drzav so njihove teznje v okviru antikolonializma, prizadevanje za
zagotavljanje obrambe svoje neodvisnosti in zavracanje blokovske delitve in
opredeljevanja ter zavzemanje za politiko ekonomskega razvoja (Benko 1997,

245).
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Vukadinovi¢ (1997, 85-93) dodaja k navedenim strategijam Se moZznost, da male drzave
nimajo svoje zunanje politike, ker naj bi ravno zaradi svoje majhnosti ne imele dovolj moc¢i

za oblikovanje lastne politike.

Benko (1992, 6) pravi, da se male drzave med strategijami zunanje politike osredotocajo
ravno na diplomacijo. Pojem diplomacije malih drzav se izkaze zlasti v zdajSnjem
multipolarnem sistemu, saj ta pri urejanju mednarodnih interakcij daje vec¢je moznosti
uveljavljenja mednarodnim vladnim organizacijam, poleg tega pa v njem ne prevladujejo
ostre in daljnosezne alternative, ki bi se jim male drzave morale uklanjati. Ker se
diplomacija malih drzav bolj usmerja k bliznjemu mednarodnemu okolju, je zaposlena z
manjSim Stevilom problemov, torej je tudi njena aktivnost manj razprSena. Bistvena in
precej o€itna znacilnost malih drzav in njihovih diplomacij je, da so njthove moZnosti
obvescanja in opazovanja manjSe od moznosti velesil, saj so tudi njihova materialna

sredstva skromnejsa.

Petri¢ (1996, 889) podaja odgovor na vprasanje, kaj je pogoj za uspesno zunanjo politiko
male drzave. Ta mora znati najti prostor in moznosti za uresnicitev lastnih ciljev tako, da se
ustvarjalno prilagaja dogajanjem in procesom v mednarodni skupnosti. Pomembno je tudi
to, da mala drzava zacuti pravi Cas in priloznosti, ko lahko ob pravi podpori in uporabi
sredstev uspe uveljaviti lastne cilje. To je mozno le, ¢e je mala drzava sposobna zaznati
procese in dogajanje v svetu, jih razumeti in predvideti njihov tok ter ugotoviti interese

zanjo pomembnih drzav.
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4. Hladna vojna in njen vpliv na odnose med drzavama

Vzhodna Evropa je bila med hladno vojno zelo pomembna arena — bivSa Jugoslavija pa je
bila zanjo zelo pomemben in zanimiv kvadrant. Hladna vojna je neposredno mocno
vplivala na odnose med drzavama, Jugoslavijo in Italijo. Da bi lazje razumeli dinamiko
dogajanja med drzavama po drugi svetovni vojni, podajam pregled znacilnosti obdobja po

drugi svetovni vojni in razmer sil v njem.

Skoraj petdeset let je bilo razseZzno obmocje, ki se je raztezalo od Poljske na severu do
Balkana na jugu, prizoriS¢e kriz, manevrov in sprememb, ki so odrazali znacaj druge
polovice 20. stoletja in nanj tudi odloc¢ilno vplivali. V Stiridesetih letih je prihajalo do
nesoglasij o oblikovanju povojnih vlad, o znacaju novih rezimov in razdelitev Nemcije, ki
sta ji sledila utrditev zavezniSkih okupacijskih con in prva berlinska kriza. V petdesetih in
Sestdesetih letih so bile redne epizode odpora in represije za moskovsko »Zelezno zaveso«
(Madzarska, Poljska, Nemska demokraticna republika in gradnja berlinskega zidu,
Ceskoslovaska) in pogosti znaki trajajode zaskrbljenosti s strani nekomunistinega sveta.
Vzhodna Evropa je celo v sedemdesetih in osemdesetih letih zaradi svoje pomembnosti za
razvoj kljuénih konceptov in dogodkov, kot so bili popuscanje napetosti, Helsinski
sporazumi, glasnost, solidarnost, itd. $e naprej igrala vidno vlogo v mednarodnih odnosih

(Gibianskii in Preussen 2004, 15).

Kako je priSlo do hladne vojne? Ob koncu druge svetovne vojne sta se, nasprotno od
globalnih interesov in nacrtov ameriskega predsednika Roosvelta, ostala dva ¢lana velike
trojke, britanski predsednik vlade Churchill in sovjetski voditelj Stalin, ukvarjala predvsem
z interesi lastnih drZav. Stalin je poskuSal vzpostaviti interesna obmocja oziroma
prijateljske rezime v drzavah vzhodne Evrope. Ceprav je ameridka javnost prezirala staro
evropsko prakso skrivnih sporazumov, je moral tudi ameriski predsednik Roosvelt priznati
ozemeljske zahteve SZ in njeno vplivno obmocje kot legitimno varnostno potrebo. Tako so
bile na zadnji konferenci »velikih treh« v Potsdamu leta 1945 razpoke v antifaSisticni
koaliciji ze kar velike. Zaveznikom se tedaj Se ni uspelo dogovoriti o povojni ureditvi
sveta, ni¢ niso dorekli o povojni ureditvi Evrope. Ko je SZ zacela vzpostavljati »prijateljske
rezime« v vzhodni Evropi, je bilo medsebojnega zavezniStva konec. Evropo je po besedah
britanskega predsednika vlade Churchilla lo¢evala Zelezna zavesa. Hladna vojna naj bi bila

po nekaterih ocenah nujna posledica trojnega boja fasizma, zahodnega kapitalizma in
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komunizma med drugo svetovno vojno. Kot zacetek hladne vojne se omenja 5. januar
1945, ko je SZ priznala zacasno vlado Poljske. Zacetek hladne vojne je zaznamovala
vzpostavitev komunisti¢nih rezimov v satelitskih drzavah vzhodne Evrope, napetosti pa so
se Se posebej zaostrile z odstranitvijo ¢eSkoslovaske vlade leta 1948 in blokado zahodnega
Berlina Stiri mesece kasneje. Zahodni zavezniki z ZDA na celu so odgovorili z
gospodarsko okrepitvijo zahodne Evrope, to je z Marshallovim planom za obnovo Evrope,
kot tudi z vojasko-politicno okrepitvijo Evrope, to je z ustanovitvijo severnoatlantskega

zavezniStva Nato.

Za sovrazne odnose med ZDA in SZ je tako obveljal termin hlada vojna. Vukadinovi¢
(1994, 66-67) je temeljne znacilnosti bipolarnega sistema opredelil tako, da je vojaSka in
diplomatska mo¢ osredotoena na dve sredi$¢i, Washington in Moskvo, ki zagotavljata
varnost in gospodarsko pomoc¢ svojim zaveznikom. Odnosi v tem sistemu se odvijajo
predvsem med voditeljema blokov, znotraj zavezniStva pa med voditeljem tega in
posameznimi ¢lanicami. Glavna vprasanja v teh odnosih opredeljujejo ideoloske vrednote
dolocenega dela sveta in porazdelitev ideologije v svetu — vprasanje Sirjenja svetovnega
komunizma. Nov tip mednarodnih odnosov je nastal v procesu razpadanja starega sistema
in spopadanja antagonisti¢nih sil; hladna vojna pa je v njem najpomembnej$a vsebina.
Temeljna znacilnost in eden glavnih dejavnikov razvoja hladne vojne je bilo vojasko
ravnotezje, obojestranski oziroma uravnoteZzen strah, kjer sta si supersili grozili z
medsebojnim samomorom. Oba bloka sta si izrazala nasprotja z nevojaskimi sredstvi, npr.
z ohromitvijo komuniciranja, zamrznitvijo diplomatskih kanalov in drugih oblik
sodelovanja. Termin hladne vojne opredeli Gazevi¢ (1972, 478), ki pravi, da je hladna
vojna propagandna in ideoloSka vojna, ki se manifestira na politicnem, ekonomskem,
kulturnem, znanstveno-tehni¢nem in drugih podro¢jih mednarodnih odnosov. Kot glavne
znacilnosti navede Gazevi¢ (ibid.) oborozevalno tekmo, ustanavljanje vojnih baz na tujih
ozemljih, ustanavljanje politi¢nih in vojaskih zavezniStev, agresivne pritiske in vimeSavanje
velesil v notranjo politiko drugih drzav, vodenje ostre politike na robu vojne in priprava

drZav in blokov na kon¢éni obrac¢un.

Ameriska zunanja politika je v hladni vojni sledila dvema glavnima ciljema; preprec¢evanju
nadaljnjega Sirjenja svetovnega komunizma in izogibanju tretji svetovni vojni. Ravnotezje
moc¢i med blokoma je bilo osnovano na prepri¢anju, da je uspeh enega bloka na dolo¢enem

podrocju, kriticna oslabitev zmozZnosti drugega na njem in oslabitev ravnotezja moci.
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Najpogostejsa oznaka hladne vojne je, da gre za »vmesno stanje« , ki ni ne vojna ne mir. V
mednarodnih odnosih je to dolgo obdobje stalnih napetosti med dvema velesilama, ZDA in
SZ, ter njunimi zavezniki, z vmesnimi obdobji popus¢anj in pogajanj. Hladna vojna se je
zacela iz ideoloskih razlogov kot reakcija ZDA in Velike Britanije na Sirjenje sovjetskega
vpliva in socializma. Zahodne drzave so se zacele pod vplivom ZDA institucionalno
povezovati, da bi ta vpliv preprecile (Repe 1996, 229). Po smrti Stalina pa se je SZ soocala
z upiranjem satelitskih drzav v vzhodni Evropi, zato je Stalinov naslednik Nakita Hruscov
okrepil Varsavski pakt, ki je bil ustanovljen leta 1955, in zacel voditi propagando glede

uspesnega razvoja orozja in oborozitve.

TrzaSko vpraSanje (celovito predstavljeno v naslednjem poglavju) je bilo eno osrednjih
vprasanj povojne Evrope. V razreSevanju meje med Italijo in Jugoslavijo se je sicer vse bolj
cutil vpliv hladne vojne, saj sta drzavi pripadali razlicnima blokoma (pri tem velja
izpostaviti interes ZDA, da zajezijo komunisti¢ni vpliv v Italiji), ki pa v ¢asu mirovnih
pogajanj med letoma 1945-1947 Se ni prevladal (Troha 2004, 143). Podrobno dogajanje po
vojni je predstavljeno v naslednjem poglavju. Izpostavljam Se, da je na zacetku hladne
vojne Moskva videla v Jugoslaviji bliznjega in mo¢nega zaveznika. Vendar kasneje, ko so
jugoslovanski rezim izkljucili iz sovjetskega bloka, kar je bilo rezultat konflikta med
Moskvo in Beogradom leta 1948, je zacela oznacevati Jugoslavijo skoraj kot enega svojih
glavnih nasprotnikov v hladni vojni. BivSa glavna zaveznica se je spremenila v taro ostre
sovjetske propagandne akcije in gospodarske blokade. Ti dogodki, povezani z
jugoslovanskimi odnosi s SZ in drugimi biv§imi zavezniki, so kmalu pripeljali do zrcalne

preobrazbe jugoslovanskih odnosov z biv§imi »sovrazniki«.

Ob koncu hladne vojne je v evroatlantskem prostoru priSlo do pomembnih geostrateskih in
politi¢nih sprememb. Padec berlinskega zidu novembra 1989, glavnega simbola delitve
Evrope, je kronolosko prvi izmed dogodkov, ki so dokoné¢no potrdili zlom komunizma in
konec hladne vojne. Tako je v zaCetku 90. let 20. stoletja na ozemlju nekdanje SZ in

Jugoslavije ter v Srednji Evropi nastalo ali se demokratiziralo 24 drzav.
Odnose med drzavama moramo spremljati tudi iz razmer, ki so takrat vladale v mednarodni

skupnosti. Pri tem moramo poudariti, da so na diplomatske akcije in na iskanje

diplomatskih reSitev o odprtih vpraSanjih imele mocan vpliv sile zaveznice, ki so bolj kot
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na ugodno reSitev vprasanj, gledale predvsem na maksimizacijo koristi politicnega bloka,

zahoda ali vzhoda.

5. Zgodovinski pregled odnosov med drzavama do
osamosvojitve Slovenije

5.1 Obdobje po prvi svetovni vojni in Rapalska pogodba

V prej$njih poglavjih sem posvetila pozornost opredelitvi pojmov, kot so zunanja politika,
diplomacija, predstavila sem razli¢ne poglede o kvalifikaciji med malo in veliko drzavo ter
podala prikaz razmer neposredno po drugi svetovni, v ¢asu, ko se je zacela hladna vojna.
Poglavje, ki sledi, bo posveceno zgodovinskemu pregledu donosov med drzavama. Prvi del
je namenjen obdobju po prvi svetovni vojni, sledi obdobje po drugi svetovni, poglavje pa

zaklju€im s pregledom zascite slovenske manjSine v Italiji do osamosvojitve Slovenije.

Da bi razumeli dogajanje po prvi svetovni vojni, je potrebno podati kratek opis stanja v
mednarodni skupnosti ter vlogo Italije v njej. Leta 1861 je bila razglasena Kraljevina
Italija. Zdruzitev Italije je spremenila politi¢ni zemljevid Evrope. Upi italijanskega vodstva,
da se bo zdruzena Italija izkazala kot mednarodno vplivna, pa so se kmalu razblinili.
»ltalija je bila leta 1871 Sibka drzava z velikimi tezavami. Ne bi mogli reci, da je sodila v
skupino velikih sil: zasedala je mesto med velikimi in malimi silami; bila je najmanj$a med
velikimi ter najve¢ja med majhnimi« (Salvemini 1970, 294). Italija je bila, kljub zdruZzitvi,
»manj pomembna drzava, ki je prisla pozno v mednarodno skupnost in je bila priznana kot

sekundarni akter v Koncertu evropskih velesil« (Santoro 1991, 100).

»Ceprav bi bilo za Italijo bolje, ¢ bi se zadovoljila z drugorazredno vlogo, ki so jo
narekovali njeni nezadostni viri in temu ustrezna gospodarska zaostalost« (Blinkhorn 1995,
21), si je v napeti evropski klimi pospesenega mednarodnega tekmovanja skusala izboriti
svoje mesto oziroma doseci status velesile, ki bi bil enak Nemciji in tudi Franciji. Italija je
v prvih letih zivela v diplomatski nemoci. Primer tega je Berlinski kongres leta 1878,
kamor je bila Italija povabljena le iz vljudnosti in je kot edina udelezenka zapustila srecanje

praznih rok (Santoro 1991, 74). Ze zaradi groZenj severozahodne sosede Francije pa ni

zelela ne izoliranosti in ne slabih odnosov z Avstro-Ogrsko, ki je Se vedno odlo¢no

42



varovala ozemlja Furlanije-Julijske krajine in Trenta.'’ Italijanski diplomati so se tako
zatekli po varnost prav k tej drzavi in k Nemciji, s katerima so 20. maja 1882 podpisali
zaveznistvo, imenovano trojna zveza.!' Ta je bila obrambni pakt treh drzav, in sicer v
primeru, da bi Francija sama ali v povezavi z Rusijo napovedala vojno katerikoli drzavi
pogodbenici. Drugi drzavi bi morali v tem primeru tretji pogodbenici priskoc€iti na pomo¢
ter tudi sami napovedati vojno Franciji in/ali Rusiji. V primeru, da bi drzava pogodbenica
sama napovedala vojno Franciji in/ali Rusiji, bi drugi drzavi ostali nevtralni v konfliktu
(Salvemini 1970, 315). Dodatno so se tri drzave sporazumele, da ne bodo stopile v nobeno
zavezni§tvo, ki bi lahko $kodilo katerikoli drzavi pogodbenici. Ceprav pogodba ni
vsebovala popolne garancije ozemeljske celovitosti Italije, ji je omogocila izstop iz

diplomatske osamelosti.

Italijanske Zelje po Balkanu in Sredozemlju pa so ostale neuslidane.'? Se veg, trojna zveza
je onemogocala Italiji vitalnost ter zaustavila vsako pobudo, ki bi lahko ogrozila
Bismarckov red" v Evropi (Saiu 1999, 27-31).' Italijanska diplomacija je, kljub ob&asnim
sporom z Nemcijo in Avstro-Ogrsko predvsem zaradi italijanskih pretenzij po ozemljih v
Afriki in na Balkanu, privilegirala zavezniStvo. Z zaCetkom prve svetovne vojne pa so se

razmere v Italiji hitro spremenile.

' Domoljubni Italijani so menili, da zdruzitev Italije $e ni bila kon¢ana, ker je na obmo¢ju Trenta in Trsta
veliko italijansko govorecih prebivalcev ostalo pod avstrijsko oblastjo. Pridobitev te, t. i. terre irredente oz.
‘neodresena ozemlja’, postane v naslednjih desetletjih vecni cilj italijanskega nacionalizma (Blinkhorn 1995,
21).

! Zaveznistvo je ostalo tajno do za¢etka prve svetovne vojne (Zelnik 2003, 385).

2 Po zakljuGeni zdruzitvi so v Italiji imperialni spomini spet oZiveli. Velik zagovornik italijanskega
imperializna je bil Ze sam grof Cavour, sardinski ministrski predsednik (1852-1859 in 1860-1861) in kljucni
akter procesa zdruzevanja Italije (Zelnik 2003, 263-264). Po letu 1871 so se kolonialne ambicije, predvsem v
Sredozemlju, ki so ga Italijani videli kot naravno okolje, le Se povecale. Italijanske liberalne vlade so si v ta
namen zacrtale tudi cilje v Afriki (zlasti v severni). Predvsem v Tunisu in Aleksandriji so namre¢ delovale
tudi italijanske skupnosti. Dejavnost italijanskih trgovcev, misijonarjev ter ponos na ekspanzionisti¢no
politiko starega Rima tako postane vodilo italijanskih voditeljev, da mora Italija znova igrati imperialno vlogo
(Mack Smith 1997, 115-118).

BV osemdesetih letih 19. stoletja je bil glavni oblikovalec t. i. sistema zvez nemski kancler Otto von
Bismarck. Njegov sistem je bil negotov in protisloven, temeljil je na dvojnih igrah, ki jih je omogocala tajna
diplomacija. Po ustanovitvi Nemcije (1871) je Bismarckova zunanja politika tezila k ohranitvi in varovanju
statusa quo. Zaradi bojazni pred ‘maScevanjem’ Francije zaradi izgubljene vojne 1870/71 in strahu pred
izgubo Alzacije in Lorene si je Bismarck prizadeval doseci izolacijo Francije in vkljucitev Nemcije v obsezen
sistem evropskih zvez. Osnove za taka prizadevanja so bile predstave o ravnotezju evropskih sil, o vzajemni
varnosti in o odvracanju nasprotij (Zelnik 2003, 36). Po Bismarckovem odhodu iz politike (1890) je zacela
politicna pobuda Nemcije v Evropi slabeti (Repe 1996, 13).

' Ttalija je po podpisu trojne zveze leta 1882 obnovila zavezniitvo $e leta 1887, 1891, 1902 in 1912 (Saiu
1999, 147-150).
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Avstro-Ogrska je z ultimatom Srbiji, 23. julija 1914, ter pet dni kasneje z vojno napovedjo
sprozila prvo svetovno vojno. Ministrski svet Italije je 3. avgusta 1914 razglasil italijansko

nevtralnost' v vojni (Hvostov in Minc 1947, 277). '

Po prihodu Sidneya Sonnine na oblast zunanjega ministra v Salandrovi vladi leta 1914 je v
Italiji zavladalo novo obdobje v italijanski zunanji politiki. »Sveti egoizem Italije postane
glavno vodilo novega zunanjega ministra« (Saiu 1995, 73). Program italijanskega
iredentizma o odreSitvi zadnjih Italijanov izpod Avstro-Ogrske je postal sestavni del
programa italijanske drzavne politike ne glede na to, da je obstajalo misljenje o ohranitvi
habsburske monarhije (Kacin Wohinz, Pirjevec 2000, 21). Prav tako pravi Jeri (1961, 9), da
so izbruh prve svetovne vojne italijanski iredentisticni krogi vrednotili kot ugodno
priloznost, da resijo med drugim tudi tako imenovano vzhodno vprasanje v skladu s

svojimi maksimalnimi zahtevami.

Ker se pogajanja s starimi zaveznicami niso odvijala v skladu z interesi Italije, se je
ministrski predsednik Salandra vedno bolj obracal proti nasprotnemu taboru, kjer je Italija
7¢ imela sklenjena zelo dobra prijateljstva z Veliko Britanijo in Francijo.'” Se hitrejsi
prestop Italije k novemu zavezniStvu je oviral le skepticizem Rusije glede vojaskih
sposobnosti Italije na eni in njenih zahtev po Jadranu na drugi strani.'® Rusija je kon&no
klonila pred francosko-angleskimi pritiski, ki so Italijo videli kot silo, ki bi lahko odigrala

kljuéno vlogo v konfliktu (Saiu 1995, 74-75).

Italija je 26. aprila 1915 podpisala londonski sporazum, s katerim se je zavezala za vstop v
vojno proti vsem sovraznikom Velike Britanije, Francije in Rusije. »V zameno naj bi

Italija, v primeru zmage antantnih sil, dobila Tirolsko do Brennerja, Trst, Gorisko,

"* Italijanski zunanji minister markiz di San Giuliano je na isti dan sporo¢il nemskemu veleposlaniku, da &e bi
Italijo dovolj nagradili, bi bila pripravljena preuciti nacine, kako pomagati svojim zaveznikom (Hvostov in
Minc 1947, 277).

' Prvi odzivi v Berlinu in na Dunaju na novico o italijanski nevtralnosti so bili kontradiktorni. Nem¢ija je
Italijo obtozila izdaje zavezniStva ter ji obljubila mascevanje. Avstro-Ogrska pa je v Zzelji po ohranitvi
naklonjenosti Italije takoj zacela s pritiski na zaveznico ter popuscanjem do prej neusliSanih Zelja Italije po
Balkanu in Sredozemlju. Taks$na politika je Italijo Ze skoraj prepri¢ala o vstopu v vojno, sploh po prvih
uspehih centralnih sil (Salvemini 1970, 412-417).

7 Zaradi pomorske odvisnosti od antante se je Italija oprezno izmikala vojni na strani centralnih velesil.
Nastalo je vpraSanje, ali naj ostane nevtralna ali pa naj stopi v vojno na strani antante proti svojim
zaveznikom. Italijani so reSevali to vpraSanje preracunljivo, kdor ve¢ ponudi in na kateri strani je vec¢ upanja
na uspeh (Hvostov in Minc 1947, 278).

'8 Velika Britanija in Francija sta bili pripravljeni popustiti italijanskim ozemeljskim zahtevam. Rusija pa je
zaradi Srbije protestirala proti temu, da bi se Italiji izrocila ozemlja, ki so naseljena z juznimi Slovani
(Hvostov in Minc 1947, 280).
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Gradisko in Trbisko kotlino, del tedanje Kranjske, Istro do Voloske, otoka Cres in LoSinj z
bliznjimi otoki, severno Dalmacijo, Saseno, Valono, otoke Dodekaneza ob maloazijski
obali in ustrezen delez pri morebitnih ozemeljskih pridobitvah v Mali Aziji in Afriki«
(Repe 1996, 35). Londonski sporazum je ostal diplomatska tajnost tudi za najvi§je
predstavnike. Mejna Crta je bila strateSkega in izrazito ofenzivnega znacaja, italijanski
imperializem je vrednotil posest Trsta kot najpomembne;jsi element za resitev jadranskega

vprasanja v skladu z iredentisticno-maksimalnimi pretenzijami (Jeri 1961, 12).

Santoro (1991, 50) je menil, da je bil »sam vstop Italije v vojno brez strateskih ciljev in le
rezultat Zelje po zasedanju novih ozemelj, kar bi prispevalo k povecanju kolonij ter
spremembi nacionalnih meja«, in nadaljeval, da »londonski pakt, ki je predstavljal visek
italijanskih Zelja, ni vseboval lestvice prioritet v vojni, razen ozemlja Trenta in Trsta, ki pa
sta sluzili kot ideoloska propaganda in ne kot posledica dolgoro¢no izdelane politicne in

vojaske strategije«.”

Dne 23. maja 1915 je Italija napovedala Avstro-Ogrski vojno, s ¢imer je odprla 600

kilometrov dolgo fronto od prelaza Stelvio do severnega Jadrana.

5.1.1 Rimski sporazum in pariSka mirovna konferenca

Vojna v Evropi se je izkazala za dolgotrajno in zahtevno. Italiji ni prizanesla z grozotami in
Stevilnimi Zrtvami, za sabo pa je pustila globoke posledice: ve¢ kot pol milijona padlih,

hude udarce gospodarstvu, pomanjkanje hrane in surovin ter visoko inflacijo.

Po porazu pri Kobaridu oktobra 1917 in po vstopu ZDA v vojno se je spremenil odnos
Italije do Slovencev in do drugih juZnoslovanskih narodov v Avstro-Ogrski. Ko je ameriski
predsednik W. Wilson 8. januarja 1918 v 14 tockah zahteval tudi ureditev italijanskih meja
po narodnostnem nacelu, je italijanska vlada v memorandumu poudarjala, da so njene

zahteve v skladu s temi naceli. Predstavniki jugoslovanskih narodov, ki so v emigraciji pri

' Naj na tem mestu omenim Leninove misli (v Hvostov in Minc 1947, 281) ob vstopu Italije v vojno.
Obsodil je mednarodno delovanje Italije v tistem casu. Italijo je poimenoval kot mednarodnega ‘Sakala’;
»revolucionarna — burzuazna Italija, ki je vrgla s sebe avstrijski jarem, Italija iz Garibaldijevih ¢asov se pred
o¢mi spreminja v Italijo, ki zatira druge narode in ki ropa od Turéije in Avstrije, v Italijo surove, zoprno-
reakcionarne, umazane burzuazije, ki se ji cedijo sline od zadovoljstva, da so tudi njo pustili k delitvi
dobicka«.
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antantnih silah ustanovili Jugoslovanki odbor, ki se je zavzemal za zdruzitev teh narodov s
Srbijo v enotno jugoslovansko drzavo in je deloval zoper italijanske pretenzije na Jadranu,
so spomladi leta 1918 stopili v stik z italijanskim odborom za sporazum med

podjarmljenimi narodi Avstro-Ogrske.

Na kongresu v Rimu, 8.-10. aprila 1918, sta Ante Trumbi¢ za Jugoslovanski odbor in
Andrea Torre za Italijanski odbor podpisala sporazum, ki je dolocal, da sta »enotnost in
neodvisnost jugoslovanskega ljudstva zivljenjski interes Italije, kakor je izpolnitev
italijanske narodne zdruzitve interes jugoslovanskega ljudstva«. Podpisniki so se obvezali,
da »bodo v interesu prisr¢nih in iskrenih odnosov med obema narodoma resili razna
ozemeljska nesoglasja sporazumno in prijateljsko na temelju narodnostnega nacela in
narodne samoodloc¢be, tako da ne bodo prizadeti Zivljenjski interesi ne enega ne drugega
naroda, ki bodo doloceni tedaj, ko se bo sklepal mir«. Kljub temu, da je sporazum podpisal
predsednik italijanske vlade Orlando, le-ta ni imel znac¢aja meddrzavne pogodbe. Italija se z
njim ni odpovedala ozemeljskim zahtevam, saj je bilo vpraSanje razmejitve obravnavano
samo nacelno (Kacin Wohinz, Pirjevec 2000, 24-25). Pricakovanja Jugoslovanskega
odbora, da bo rimski kongres paraliziral, zajezil italijanske ekspanzivne teznje, so se kmalu

izkazala kot neutemeljena, utopisti¢na (Jeri 1961, 14).%°

Premirje med Avstro-Ogrsko in antanto je bilo sklenjeno 3. novembra 1918 v Furlaniji. Z
njim so zmagovite sile antante drZzave pooblastile Italijo, da zasede avstro-ogrsko ozemlje
do Crte, dolocene z londonskim paktom. Z zasedbo in poznejSo aneksijo tega ozemlja je

prislo pod Italijo 908 834 ha ozemlja (Kacin Wohinz, Pirjevec 2000, 27).

Vendar dobljena bitka Italije Se ni predstavljala zmage v vojni. Na seji vlade je decembra
1918 ministrski predsednik Orlando nazorno prikazal, da si bo morala Italija Se izboriti
zmago v Versaillesu, ko je dejal, da »se italijanska delegacija nahaja pred tremi skalami:
zavezniki, Wilsonom in Jugoslovani« (Saiu 1999, 83). Kljub tem izzivom pa Saiu pravi, da
se je italijanska delegacija, ki so jo sestavljali italijanski ministrski predsednik Orlando,
zunanji minister Sonnino ter bivsi predsednik vlade Salandra, odpravila v Pariz popolnoma
nepripravljena, »brez jasnega mandata, ne skupne namere« (ibid.). Uradne italijanske

zahteve so se sklicevale na 4. in 5. Clen londonskega sporazuma, sklenjenega leta 1915, ter

2% Kot navaja Jeri (1961, 14), so Ze prvi dnevi po avstro-ogrskem razsulu potrdili, da uradna Italija ne samo,
da ni odstopila od zahtev Londonskega sporazuma, marve¢ jim je dodala $e nove, to je mesto Reko.
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od zaveznikov zahtevale Poadizje, Istro, del Dalmacije z otoki in Reko.?! »Francozi in
Anglezi so bili sicer pripravljeni sposStovati londonski sporazum, italijanskih zahtev po
Reki pa niso zeleli podpreti. Prav tako je bil proti taki koncesiji in vsaki dodatni teritorialni
ekspanziji Italije tudi ameriSki predsednik Wilson« (Saiu 1999, 84). Ta je nasprotoval
londonskemu sporazumu oz. ‘zasebnemu sporazumu’, kot ga je sam imenoval (Saiu 1999,
85), saj je predstavljal to, proti Gemur se je s svojimi 14 todkami zavzel.” Italijanska
delegacija je bila prizadeta in uzaljena. V trenutku se je v oceh Italijanov Wilsonov status
najboljSega prijatelja zamenjal s statusom najhujSega sovraznika. »Zakaj so predsednikova
nacela o mednarodnem pravu morala veljati le za Italijo, medtem ko je prav v casu
pogajanj vecCkrat popustil pritiskom ostalih zmagovalk?« se je italijanska delegacija
spradevala, ko je protestno zapustila Pariz (Saiu 1999, 86).> Italija je sedla za pogajalsko
mizo kot zmagovalka, vendar je Versailles zapustila kot porazenka. Povedano drugace,
»ltalija je bila v povojnem casu velika sila sui generis; bila je velika sila, ki ni bila tako

mocna, kot so bile ostale velesile« (Vigezzi 1985, 39).

Na mirovni konferenci v Parizu (1919 - januar 1920) zmagovite antantne sile — Velika
Britanija, Francija, ZDA, Italija — niso nasle reSitve za razmejitev ozemlja med Italijo in
novo nastalo Kraljevino Srbov, Hrvatov in Slovencev. Med drzavama so obstajala huda
nasprotja zaradi zatiranja italijanske okupacijske uprave jugoslovanske manjsine v Julijski
krajini, zaradi italijanskega namernega nepriznavanja nove jugoslovanske drzave in zaradi
italijanskih naértov za njeno notranje razbitje s podporo separatistiénim tendencam skupin
med Albanci, Crnogorci, Makedonci, Hrvati, ki so nasprotovale njeni ustanovitvi (Kacin

Wohinz, Pirjevec 2000, 32).

2 Severovzhodna meja ni predstavljala problema, saj je bila tudi uradno priznana na prelazu Brenner.

22 W. Wilson je objavil januarja 1918 pred ameriskim kongresom 3tirinajst tock o povojnih mednarodnih
odnosih. Prva to¢ka je predvidevala odprte mirovne pogodbe brez tajnih aneksov, torej javno diplomacijo in
nobenih tajnih mednarodnih pogodb (Repe 1996, 54). Ameriski predstavniki so med mirovnimi pogajanji
nekajkrat poudarili, da se ne Stejejo obvezane glede tajnih pogodb, katerih obstoj jim ni bil znan (Jeri 1961,
17).

> Ttalijanski diplomati so na konferenci igrali dvojno igro. Ministrski predsednik Orlando je prepriceval
britanskega ministrskega predsednika Lloyda Georgea in francoskega ministrskega predsednika
Clemenceauja, da mora ostati londonski sporazum v veljavi. V tem primeru se je Orlando strinjal tudi s tocko
londonskega sporazuma, po kateri Reka ni bila prisojena Italiji. Hkrati pa je Orlando dejal Wilsonu, da
londonska pogodba za ZDA ni obvezna in da morajo Reko izroditi Italiji. Dvoli¢no igro Italijanov so hitro
odkrili, Wilson pa je postal neizprosen. Dne 23. aprila 1919 je Wilson poslal oklic italijanskemu narodu, v
katerem jih je pozval, naj ne ‘zahtevajo prevec’. Pri tem je imel v mislih predvsem ozemlja, ki so jih Italijani
zahtevali, sklicujo¢ se na londonski sporazum. V Rimu je prislo do demonstracij zoper Wilsona. Ta je postal
v Italiji krivec za vse njihove nesre¢e (Minc in drugi 1948, 46).
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Stalis¢e jugoslovanske diplomacije glede avstro-ogrskega ozemlja na Jadranu, ki ga je
Italija zahtevala zase, je bilo: Italija naj dobi Furlanijo do ¢rte Krmin-Gradiska-Trzi¢, za
Trst in zahodno obalo Istre prepusti arbitrazo ameriSkemu predsedniku W. Wilsonu,
ozemlje vzhodno od te c¢rte ter vso jadransko obalo z otoki pa prepusti Jugoslaviji.
Jugoslovanski zunanji minister A. Trumbi¢, ki je na mirovni konferenci zagovarjal
jugoslovansko stalisce, je trdil, da bi morala razmejitev med obema drzavama temeljiti na
narodnostnem nacelu, na pravici samoodlocbe, kakor je to tudi dolocal rimski sporazum
med jugoslovanskimi in italijanskimi predstavniki nastal spomladi leta 1918. Glede Trsta je
Trumbi¢ dejal, da sta mesto in njegova okolica sestavni del slovenskega ozemlja s
slovensko obalo v dolzini 20 kilometrov, pri ¢emer je posebej poudaril gospodarsko
povezanost Trsta s slovenskim zaledjem (Jeri 1961, 19). Italija je, z zunanjim ministrom
Girogiom Sidneyem Sonninom na Celu, vztrajala na zahtevi, da dobi, poleg ozemlja po
londonskem paktu, tudi Reko, ki jo je od 12. septembra 1919 nelegitimno upravljal
Gabriele D’Anunzio. Glede Trsta se italijanski memorandum predvsem sklicuje na
italijansko narodnostno vec¢ino v mestu in povezuje trzasko vprasanje z reskim, ce$S da
lahko le popolna posest Reke izpolni program protinemske obrambe Jadrana. Italijanska
argumentacija se je opirala predvsem na naslednje: kompenzacije, ki jih je Italiji
zagotavljal Londonski sporazum, drugi¢, na nujnost, stratesko popolne italijanske vzhodne
meje, tretji¢, na prispevek v vojni in Cetrtic, na italijanske »zgodovinske« pravice do teh

obmocij (Jeri 1961, 18).

Ameriski predsednik W. Wilson je bil nacelno naklonjen jugoslovanskim zahtevam, saj je
bil prepri¢an, da je »problem Jadrana preizkuSnja vsega miru, ¢e tega vprasanja ne bomo
pravilno in posteno resili, bo vsa zgradba miru v nevarnosti« (Arnez v Pirjevec 2007, 106).
Toda pod pritiskom Francozov, Britancev in predvsem Italijanov, ki so zaceli govoriti o
»pohabljeni zmagi«, in tudi lastnih svetovalcev, je kmalu, ceprav z nejevoljo, popustil. Dne
14. aprila 1919 je Wilson predlagal mejo, ki naj bi bila kompromis med strateskimi,
politi¢nimi, gospodarskimi in etni¢nimi zahtevami ene in druge strani. Linija je tekla na
severu od meje z Avstrijo do Nanosa, po razvodju (londonski ¢rti), nato mimo SenoZe¢ na
Ucko, do izliva reke Rase v morje. Za Reko je pozneje predlagal samostojno drzavo, Italiji
pa je prisodil Se labinski okraj, loSinjske otoke, Vis in Palagruzo. Z ameriskega zornega
kota je tako imenovana Wilsonova linija predstavljala pametno ravnotezje med
pridobitvami in izgubami Italije in Kraljevine SHS, ki ne bi zadovoljila nikogar, bila pa bi

sprejemljiva za obe (Pirjevec 2007, 106). Ta predlog sta sprejela tudi predsednika britanske
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in francoske vlade, Lloyd George in Georges Clemenceau, zato so ga delegati vseh treh
drzav v obliki memoranduma predlozili Italiji 9. decembra 1919. Predsednik italijanske
vlade Francesco Saverio Nitti je predlog zavrnil in zahteval neposredne dogovore, zavrnila
ga je tudi jugoslovanska delegacija. Na ultimat Anglije in Francije, 20. februarja 1920, da
bo uveljavljen londonski sporazum, jugoslovanska delegacija ni odgovorila (Kacin

Wohinz, Pirjevec 2000, 32-33).

5.1.2 Rapalska pogodba

Resitev vprasanja je bila nato prepuScena neposrednim pogajanjem med drZzavama. Od
junija 1920 je na italijanski strani vodil pogajanja zunanji minister Carlo Sforza z novo
vlado Giovannija Gioliottija. S staliS¢a, da mora Italija dobiti strateSko mejo, je nepreklicno
zahteval na severu londonsko ¢rto do Sneznika ter otoka Cres in LoSinj, glede Reke je
pristajal na njeno neodvisnost, Dalmacijo, razen Zadra z najblizjo okolico, je prepuscal
Jugoslaviji pod pogojem, da bo italijanska manjSina zas¢itena. Na jugoslovansko vlado sta
pritiskali Velika Britanija in Francija, ki ju je obvezoval londonski pakt, Jugoslavija pa je
bila Sibka tudi zaradi odhoda W. Wilsona, zaradi izgube juzne Koroske, ki se je s
plebiscitom pridruzila avstrijski republiki, in posebej zaradi notranjih nasprotij komaj
zadinjenih narodov. Kralj Aleksander Karadjordjevi¢ je bil za hitro reSitev jadranskega
vprasanja, tudi za ceno velikih teritorialnih Zrtev, ki pa niso zadevala Srbov. O¢itno je, da
so takSne notranje razmere negativno vplivale na jugoslovanske pozicije v pogajanjih z
Italijo. Poleg tega je imela Italija dve odlocilni prednosti: celotno obmocje, ki ga je
zahtevala, je bilo pod njeno okupacijo, na mednarodnem planu pa si je zagotovila, ob
izolaciji Amerike, vso podporo Velike Britanije in Francije. Vsi ti razlogi so prisilili

Jugoslavijo, da je zadovoljila italijanskim zahtevam.

Neposredni pogovori v Rapalu so se zaceli 8. novembra 1920. Italijanska stran je vztrajala
na strateski meji s Sneznikom, jugoslovanska je tokrat predlagala Ze zavrnjeno Wilsonovo
linijo. Toda sprejeti je morala »tisto, ¢esar nismo mogli spremeniti«, kot je sporocal v
Beograd voditelj delegacije, predsednik jugoslovanske vlade Milenko Vesni¢ (Kacin
Wohinz, Pirjevec 2000, 33). Dne 12. novembra 1920 sta Kraljevina Srbov, Hrvatov in
Slovencev ter Kraljevina Italija podpisali v Rapalu pogodbo, ki je po dolgotrajni

diplomatski bitki dolocila razmejitev med drzavama. Meja je potekala na severu po
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razvodju med Crnim in Jadranskim morjem, na Postojnskem pa je segla ¢ez prelaz do
Planine in Rakeka in preckala na vzhodu reko Pivko. Poleg Gorisko-Gradis¢anske dezele,
Trsta in Istre, je prisel pod Italijo tudi Sirok pas Notranjske iz dezele Kranjske, vklju¢no z
Idrijo, Vipavo, Senozecami, Postojno, St. Petrom na Krasu in Ilirsko Bistrico, na severu pa
Kanalsko dolino s Trbizem od dezele Koroske, ki jo je 10. novembra 1919 prisodila Italiji
senzermanska mirovna pogodba. Reka je postala samostojna drzava (Kacin Wohinz,
Pirjevec 2000, 35), vendar kot samostojna drzava ni nikdar obstajala. Italija je s svojimi
vecnimi poseganji v Reko 27. januarja 1924 koncno dosegla, kar je zelela. Tega dne je bil
podpisan Rimski dogovor med Mussolinijevo vlado in Jugoslavijo, na podlagi katerega je

bila Reka tudi formalno prikljucena Italiji.

Rapalska pogodba je odstopala od meje, kakrSno je dolocal londonski pakt, tako da je
prepustila Jugoslaviji Dalmacijo v korist Hrvatom (razen Zadra in otokov Lastovo in
Palagruza), na severu pa s prekoraditvijo ¢rte razvodja, v Skodo Slovencev. Potrdila je
izvrSeno dejstvo italijanske okupacijske uprave. Italija si je torej prikljucila, ne samo
Slovence v narodnostno meSanih mestih, marve¢ tudi povsem slovenska ozemlja, celo tista,
ki so bila zunaj pojma Julijske krajine. Cetrtina slovenskega naroda je izgubila moZnost
ziveti s svojim narodom v jugoslovanski drzavi, prisiljena je bila sprejeti italijansko
nacionalno drzavo. Kaksen je bil odnos sil med pogajalci, zgovorno pric¢a zapis, ki ga je
biv§i zunanji minister Carlo Sforza poslal Giovanniju Giolittiju, kjer pise, da »so bili
Jugoslovani na robu obupa /.../ S soglasjem sosedov smo spremenili v Italijane pol
milijona Jugoslovanov in dosegli pomembne privilegije za nekaj tiso¢ Italijanov, ki so
ostali v Dalmaciji. Ostro so zahtevali, naj dam dolo¢ena kulturna porostva za Slovane v
Italiji. Odlocno sem zavrnil. Dejal sem, da nove drzave morejo in morajo dajati porostva,
tako velika sila kot je Italija, pa jamci s svojo civilizacijo in strpnostjo« (v Pirjevec 2007,
108-109). Da je Italija uzivala status zmagovite velesile, ki se ji je morala Kraljevina SHS v
marsicem podrediti, kaze dejstvo, da je pogodba zagotavljala popolno zascito italijanske
manjsSine v Jugoslaviji, medtem ko jugoslovanske manjsine v Italiji Se omenila ni, Ceprav se
je nacelo o manjSinskem varstvu prav s pariSko mirovno konferenco Ze uveljavilo v

mednarodni praksi (Kacin Wohinz, Pirjevec 2000, 35).

S pogodbo v Rapalu si je Italija zagotovila nadvlado na Jadranskem morju in Jugoslavija je
postala most za njeno ekspanzijo na vzhod. Pri tem je pomembno poudariti, kak§ne metode

je italijanski imperializem pri tem uporabljal; na eni strani je bila to perfidna politika do

50



Jugoslavije, ki je z namenom te konstantno podpirala ustaSke separatiste, na drugi strani pa
je na zasedenem ozemlju izvajala prisilno asimilacijo prebivalstva, ki se je pod fasizmom
stopnjevala do najbolj brutalnih oblik fizi¢nega nasilja (Taylor 1945). Ceprav je s pogodbo
dobila Italija celo ve¢ ozemlja, kot ji ga je namenil londonski pakt, se je zacel Siriti »mit o

pohabljeni zmagi, ki so ga faSisti v naslednjih letih spretno izrabljali (Pirjevec 2004, 18).

Iz navedenega vidimo, da Italija v ¢asu po prvi svetovni vojni ni bila velika sila, Ceprav si
je za to zelo prizadevala. Za ta namen je tudi sklenila tiha diplomatska zavezniStva, ki so ji
po koncani prvi svetovni vojni, za razliko od Kraljevine SHS, ki je bila, po moci sodec,
majhna sila, izborila takSne ozemeljske pretenzije, s katerimi je pod Italijo prislo velik del
slovenskega ozemlja. Lahko trdimo, da je Italija, kljub ambivalentni zunanji politiki,
dosegla nacionalne interes oziroma Siritev na vzhod in jug. Kraljevina SHS je bila
diplomatsko Sibka, saj ni imela mo¢nih zaveznikov, ki bi ji stali ob strani v ¢asu mirovne
konference. Posledica diplomatske $ibkosti Kraljevine SHS je tudi Rapalska pogodba, ki je
koristi prinesla predvsem Italiji (zascita manjSine itd.). Kljub vsemu Italija z dosezenim ni

bila zadovoljna, sledilo je obdobje fasizma in druga svetovna vojna.

5.2 Obdobje po drugi svetovni vojni

5.2.1 Obdobje od 1945 do 1954

V nadaljevanju predstavljam zgodovinski pregled odnosov med drzavama v casu, ko se je
zakljuCevala druga svetovna vojna in neposredno po njej. Prikazala bom, kako je Italija
diplomatsko izkoristila groznjo komunizma, katere zaveznike si je izbrala ter kako je

diplomatsko akcijo po vojni vodila Jugoslavija.

Kot uvod v zgodovinski pregled odnosov med drzavama naj omenim, da so se zahodni
zavezniki po drugi svetovni vojni med seboj strinjali glede rezima zasedbe spornega
ozemlja, niso pa si bili enotni glede bodo¢e meje med Jugoslavijo in Italijo. Americ¢ani so
zaradi velikega vpliva italijanskega zivlja v ZDA celotno Julijsko krajino prisojali Italiji,
Britanci pa so poskusali doseci sporazum z Jugoslavijo. Dne 6. aprila 1945, Se pred koncem
druge svetovne vojne, je ameriSko zunanje ministrstvo podalo svoja staliSca, in sicer, da

bodo ozemeljska vprasanja reSena na mirovni konferenci ter da bo ob koncu vojne uvedena
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na obmocju Julijske krajine, to je do meje iz leta 1939, razen Zadra, anglo-ameriSka
zasedbena vojaska uprava (Duroselle 1966, Troha 1966, 157). Italijanska kapitulacija je
ameriSkim in britanskim ¢etam dajala pravico, da zasedejo celo Italijo, vklju¢no z Julijsko
krajino. Jugoslovani pa so trdili, da jih dogovori med Rimom in Zahodom ne veZejo
(Pirjevec 1996, 11). Tako je bila, v skladu z ze prej sprejetimi sklepi jugoslovanskega
osvobodilnega gibanja, osvoboditev in zasedba Trsta ter slovenske etni¢ne meje v

zakljucnih vojnih operacijah prioritetna naloga.

V zacetku maja 1945 so enote IX. korpusa in IV. armade JA s sodelovanjem enot komande
mesta Trsta in bataljonov Delavske enotnosti zasedle Trst, Gorico, Cedad in Trbiz. Na
TrzaSkem in Goriskem, kjer je bila narodna zavest tradicionalno mocna, jih je vecina
slovenskega prebivalstva pozdravila z navduSenjem. Po kapitulaciji zadnjih nemsSkih
postojank 2. maja 1945 je oblast v Trstu in Gorici prevzelo zaledno vojasko poveljstvo ter
mesti vkljucilo v Slovensko primorje. Slo je za drzno gesto, saj so imeli zahodni zavezniki
kot podpisniki italijanske kapitulacije (8. septembra 1943) formalno pravico, da zasedejo
celotno ozemlje Julijske krajine, in to toliko bolj, ker so pogovori o demarkacijski ¢rti v
tem prostoru, ki so tekli od julija 1944 med njimi in Titom, ostali nedoreceni. Britanci in
Ameri¢ani so Ze dolgo racunali s spremembo meje v korist Jugoslavije, iz ideoloskih, a tudi
strateSko-politi¢nih razlogov pa niso bili pripravljeni dovoliti JA, da se poslati klju¢nih

toCk, predvsem Trsta in Gorice (Kacin Wohinz in Pirjevec 2000, 109).

Z jugoslovansko zasedbo Trsta se zahodni zavezniki niso mogli sprijazniti, saj so se bali,
da gre le za prvi poskus sovjetskega prodora v prostor, o katerem so bili prepricani, da sodi
v njihovo vplivno obmocje. Velika Britanija in ZDA sta namre¢ takrat politicno vrednotili
Jugoslavijo kot drzavo pod sovjetskim vplivom in njuna politika je temeljila med drugim
na domnevi, da bi Trst v jugoslovanskih rokah pomenil oporis¢e SZ na Sredozemlju, kar bi
negativno vplivalo na njune interese v Srednji Evropi in seveda Se posebej v Italiji (Jeri v
Pirjevec 1975, 57). Tako so Anglo-AmeriCani Ze na zacetki maja 1945 zahtevali umik JA iz
dela Julijske krajine. Anglo-Ameri¢ani so se zavedali, da bi vsako zavlacevanje
jugoslovanske zasedbe povecalo moznost, da bi se zaCasna zasedba spremenila v trajno,
zato so zahtevali jugoslovanski umik iz Trsta in Beneske Slovenije, ki po njihovem ni bila
del spornega ozemlja. Medtem ko je napetost na tem podrocju maja 1945 rasla in so
zavezniSke oblasti Ze pripravljale nalrte za oboroZeni spopad z Jugoslavijo (ki se iz

zasedenih obmocij, kljub pozivom zahodnih zaveznikov, ni umaknila), je ameriski
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predsednik Truman apeliral tudi na Stalina in ga prosil, naj sodeluje pri resitvi spora. Stalin
se je strinjal, da se je treba soocati s trzaskim vprasanjem na mirovni konferenci, obenem
pa je spravljivo pripomnil, da ne gre pozabiti na prispevek Jugoslovanov k skupnem boju
proti Hitlerjevi Nem¢iji. Ceprav ni bilo povsem jasno, kako si Stalin predstavlja resitev
problema, je bilo ocitno, da Tita v njegovem boju za Trst ne namerava stoodstotno podpreti

ne na diplomatskem polju in ne z vojaskimi silami (Pirjevec 2007, 313-314).**

S tem je Stalin prisilil Tita, da se je sporazumel z zavezniki, saj je bila Jugoslavija proti
koncu maja 1945 diplomatsko osamljena; 9. junija 1945 sta generala Arso Jovanovi¢ in
William D. Morgan, poveljnik zavezniskega generalstaba, podpisala v Beogradu dokument,
ki je razdelil sporno ozemlje od Trbiza do Pulja na cono A in cono B Julijske krajine. Ta se
je imenovala Morganova ¢rta. Do kon¢ne razmejitve med Italijo in Jugoslavijo naj bi prvo
upravljali zahodni zavezniki — ob sodelovanju Ze obstojecih struktur - drugo pa
Jugoslovani. Primorski Slovenci so bili z Morganovo ¢rto ponovno razdeljeni, saj so prisli
tisti, ki so Ziveli med Morganovo ¢rto in Rapalsko mejo, pod vojasko upravo JA, medtem
ko so se drugi morali sprijazniti z novo zavezni$ko vojaSko upravo. BeneSka Slovenija in
Kanalska dolina, od koder se je jugoslovanska vojska umaknila 12. maja 1945, sta bili
hkrati vkljuceni v cono C, s sedezem v Vidmu, ki pa jo je ZVU konec leta 1945 v glavnem

prepustila italijanski upravi (Kacin Wohinz in Pirjevec 2000, 112).

Dne 12. junija 1945 so se morale jugoslovanske enote v skladu s sporazumom, dosezenim
v Beogradu, med Jovanoviéem in Morganom, umakniti iz zahodnega dela Julijske krajine
za demarkacijsko linijo. Dne 20. junija 1945 pa je bil v Devinu podpisan nov sporazum
med vrhovnim poveljnikom JA in zavezniskim vrhovnim poveljnikom v Sredozemlju, ki je
dopolnilno urejal dolocena posamezna, zlasti gospodarska vpraSanja, ki so izhajala iz
sporazuma 9. junija 1945 (Jeri 1961, 90).> Poleg tega so z devinskim sporazumom tudi
dolo¢ili, da izraz Julijska krajina pomeni pokrajine Gorico, Trst, Reko in Pulj iz leta 1939
in da se deli na coni pod anglo-amerisko in jugoslovansko upravo (coni A in B) (Troha

1999, 24).

** Dne 19. maja 1945 je feldmarsal Aleksander ostro napadel Tita zaradi njegovih zahtev po Trstu in
njegovem ozemlju. Jugoslovanske oblasti so, da bi preprecile spopad z zahodnimi zavezniki, dne 21. maja
1945 pristale na umik iz bodoce cone A Julijske krajine (Troha 1998a, 61).

%3 Kakor je razvidno iz dopolnilnega sporazuma z dne 20. junija 1945 anglo-amerigko okupacijsko obmogje ni
zajemalo vsega spornega, glede katerega je Jugoslavija postavljala svoje ozemeljske zahteve, in sicer:
Videmske pokrajine (Beneske Slovenije) in Kanalske doline. Jugoslovanska delegacija je ze med devinskimi
razgovori zahtevala, da se to obmoc¢je vkljuéi v anglo-amerisko okupacijsko cono, vendar je bilo to
posredovanje brez uspeha (Jeri v Pirjevec 1975, 59).
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Diplomatski boj za ta ozemlja je bil zelo tezaven, ker je trzaSko vprasanje postalo

mednarodni problem zaradi nasprotujocih si interesov Vzhoda in Zahoda. V tem boju je

bila Jugoslavija osamljena. Zahodne drzave so spri¢o jugoslovanske socialisticne

orientacije izgubile vpliv na tem podrocju, zato so skusale reSiti mejno vpraSanje v korist

Italije. Ker pa v razmerah, ko se je odlocalo o italijansko-jugoslovanski razmejitvi, niso

mogle prikljuciti Trsta Italiji, je priSlo kot posledica politike recipro¢nih kompenzacij med

velesilami do kompromisne reSitve, da bi Trst z neposredno okolico tvoril samostojno

Svobodno trzasko ozemlje (STO). Svet zunanjih ministrov Stirih velikih sil je 3. julija 1946

sklenil ustanoviti STO, ki naj bi segalo od Devina do Novigrada in prislo pod zascito

Zdruzenih narodov. Sporazum je tako dolocal:

da bo vse ozemlje, vzhodno od tako imenovane francoske crte, Italija odstopila
Jugoslaviji in da bo prislo do ustanovitev STO, ki ga doloc¢a francoska ¢rta, a na
severu velja ¢rta od Devina do francoske crte;

da bo varnostni svet OZN jamcil nedotakljivost in neodvisnost STO;

da bodo takoj ustanovili posebno komisijo kot predstavnico Stirih velesil, ki
zasedajo v Svetu zunanjih ministrov, in bo zasliSala predstavnika Jugoslavije in
Italije, proucila vprasanje v celoti in predlozila mirovni konferenci predhodne
sugestije;

da bo treba predloziti stalni statut v odobritev varnostnemu svetu, ki bo o tem
porocal generalni skupscini OZN v skladu s ¢lenom 15 Ustanovne listine OZN;
da bo mirovna konferenca 21 drzav sprejela priporocila glede vprasanja sestave
zaCasne vlade in sprejema stalnega statuta v skladu s postopkom, ki so ga
sprejeli na moskovski konferenci zunanjih ministrov;

da bosta zaCasna vlada in stalni statut upoStevala naslednja sploSna nacela:
guvernerja bo dolocil varnostni svet po konzultaciji Italije in Jugoslavije,
zakonodajna in izvrSna oblast bo vzpostavljena na demokrati¢nih osnovah,
zlasti na splosni volilni pravici, pravice drzavljanov v domeni ¢lovecanskih
pravic in osnovnih svoboscin bodo zaSCitene, kar se tice vere, jezika, tiska,

pouka in sprejema v javne sluzbe (Jeri 1961, 157).

Jugoslovanska diplomacija ni bila zadovoljna s predlogom, saj ni izgubila le Trsta, ampak

tudi Gorico, pomembno sredis¢e Goriske pokrajine. Zanimivo pa je tudi, da je Italija, ki je s
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tem kompromisom dobila ogromno, sprozila proteste proti temu predlogu. OCcitno je
italijanska vlada sodila, da lahko dobi Se vec, kar je izhajalo predvsem iz sploSne strategije
Italijanov, namrec¢, da se to vprasanje resi ¢im bolj pozno, ko bodo zavezniki ze tako sprti
med sabo, da se bo celotna zadeva obrnila popolnoma v njihovo korist (Jeri 1987a, 79). Ob
tem velja tudi poudariti napake jugoslovanske diplomacije, kjer si je s simpatiziranjem s SZ

in ob¢asno ihtavostjo svojih nastopov odtujila naklonjenost delegatov (Pirjevec 1997a, 9).

skoksk

Jugoslovanska zahodna meja je bila po letu 1943 tako prvovrstni mednarodno-politicni
problem. Osrednje sporno vpraSanje jugoslovansko-italijanske razmejitve po drugi svetovni
vojni je bilo pripadnost Trsta. O usodi Trsta je tako odlo€ala »visoka politika«. Ker je
Velika Britanija hotela zagotoviti povojni angleski vpliv na tem podro¢ju, je bil to tudi
razlog, da so zavezniki vztrajali na umiku jugoslovanskih ¢et s spornega ozemlja, ki ga je
JA osvobodila. Jugoslavija je bila v klju¢nih trenutkih majske krize sama, saj je kljub temu,
da je podpisala Pogodbo o prijateljstvu in sodelovanju s SZ, njihove podpore ni dobila. V
takih okolis¢inah je bila Jug