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Sazetak Ova analiza vanjske politike socijalisticke Jugoslavije, a posebno razdoblja
vladavine Josipa BrozaTita, prvo je politolosko razmatranje te teme nasuprot vecini
studija koja se njome bave iz historiografske perspektive. U prvom dijelu ¢lanka pri-
kazani su glavni elementi analize vanjske politike, pri cemu se autor usredotocuje
na odnos aktera i struktura kao jedan njezin element. U drugom dijelu prikazane su
teorijske i metodoloske postavke na kojima se zasniva analiza vanjske politike soci-
jalisticke Jugoslavije. Autor zakljucuje da je proces odlucivanja o vanjskoj politici Ju-
goslavije evoluirao od 1945. do 1980. tako $to je Tito, kao glavni donositelj odluka,
sve vise morao voditi ra¢una o strukturi i raznim akterima unutar nje. Ocita je bila
sve veca pluralizacija procesa odlucivanja, kako na horizontalnoj razini, u interakciji
Saveznog sekretarijata za inozemne poslove, partijskog vrha i Titova kabineta, tako
i na vertikalnoj osi, kroz utjecaj republika i pokrajina na odlucivanje na saveznoj
razini. lako je ostao glavni donositelj odluka, Titovu su mo¢ s vremenom znatno
ogranicili utjecaji drugih aktera, osobito otkako je sedamdesetih godina Predsjed-
nistvo SFRJ dobilo mnoge ovlasti.

Kljucne rijeci analiza vanjske politike, akteri i strukture, jugoslavenska vanjska po-
litika, Josip Broz Tito, hrvatska vanjska politika

Uvod Jugoslaviju na medunarodnoj politi¢koj

pozornici, kako zbog proaktivnog nace-
Vanjska politika socijalisticke Jugoslavi- [ koje je promovirala naro¢ito kroz po-
je' ponekad se istice kao velik, Cak spek- et nesvrstanih (Jakovina 2011) i poli-
takularan, uspjeh drzave koja je s prvim
medunarodnim  priznanjima svojih
drzava-sljednica 15. sije¢nja 1992. pre-
stala postojati. Bio je to primjer drza-
ve koja je formirala vlastiti identitet u

tiku miroljubive aktivne koegzistencije
(Mates 1974) tako i zbog medunarod-
nih okolnosti na koje je samo djelomi¢-
no utjecala, ali ih je znala iskoristiti.
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medunarodnoj politici i imala nadpro- ' Jugoslavija nije bila jednozna¢no klasifi-
sje¢an utjecaj na nju, pogotovo ima li cirana kao mala zemlja ili zemlja srednje
se na umu da je Jugoslavija bila zemlja veli¢ine. Vukadinovi¢ (1970) je tretira

: oy . - i kao malu zemlju i kao zemlju srednje
srednje veli¢ine: prema broju stanovni- fmorni .
veli¢ine, naglasavaju¢i da su suprotnosti

ka 1989, bila je osma drzava u Europi i izmedu tih zemalja i velikih sila bile jedno

ubrajala se u srednje razvijene europske od glavnih obiljezja hladnoratovskoga,
zemlje. Vanjska politika uzdignula je odnosno postimperijalnog svijeta. Ideju
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Jugoslavija je iskoristila i to §to je bila
saveznica pobjednickih sila u Drugome
svjetskom ratu i jedna od osnivacica
UN-a. Svoj je medunarodni politicki
polozaj ué¢vrééivala i inicijativama na
podruéju medunarodnih ekonomskih
odnosa, primjerice kroz Konferenciju
za trgovinu i razvoj UN-a (UNCTAD)
i Grupu 77. koja je okupljala manje
razvijene i nerazvijene zemlje. Cesti i
brojni posjeti jugoslavenskih politi¢ara,
narocito Josipa Broza Tita, drugim ze-
mljama, kao i posjeti stranih drzavnika
Jugoslaviji povecali su ugled i vaznost
zemlje u globalnoj politici. No najvaz-
niji razlog uspjes$ne vanjske politike bilo
je njezino ozbiljno koncipiranje koje je,
posebno od sredine pedesetih godina,
ucinilo prepoznatljivom vanjskopo-
liticku doktrinu ¢iji je glavni element
bila politika miroljubive aktivne koegzis-
tencije (Mates 1974).

S obzirom na ocjene o relativnoj
uspjesnosti jugoslavenske vanjske po-
litike, neobi¢no je $to o njoj postoje
samo historiografske, a ne i politoloske

nesvrstavanja povezuje s pokusajem zema-
lja male i srednje veli¢ine, narocito onih koje
su se u hladnoratovskom razdoblju oslobo-
dile kolonijalizma, da utje¢u na meduna-
rodnu politiku. Da bi se to dogodilo, bilo
je potrebno demokratizirati medunarodne
odnose. U ¢lanku o malim drzavama i poli-
tici nesvrstavanja Vukadinovi¢ (1970: 421)
naglagava da je neravnopravnost velikih i
malih drzava jedan od izvora nestabilnosti
u svijetu. "Za Jugoslaviju kao malu evrop-
sku zemlju politika nesvrstavanja postala je
odavno sastavni dio opéeg drustveno-poli-
tickog razvoja i bilo bi nemoguce zamisliti
odstupanje od tog kursa koji daje mak-
simalne mogucnosti za slobodni pristup
medunarodnim odnosima". U drugom
¢lanku Vukadinovi¢ (1988: 4) Jugoslaviju
tretira i kao malu i kao "srednju drzavu".
"Srednjom" su je ¢inili "snazno univerzalno
djelovanje i velik interes za svjetska kreta-
nja i procese". U svojim govorima Tito je
takoder koristio pojmove "mala” i "srednja"
zemlja. O klasifikaciji zemalja prema veli-
¢ini i snazi v. Jovi¢ 2011; Lusa i Miji¢ 2012;
Katzimeris 2009; Maass 2009.

studije. To je jo§ nerazumljivije ima li
se na umu da je analiza vanjskih politi-
ka (foreign policy analysis) kao posebna
poddiscipina, koja je nastala na granici
izmedu studija medunarodnih odnosa,
javnih politika, komparativne politike i
studija politicke psihologije, osmisljena
jo§ pedesetih, a intenzivno se razvijala
Sezdesetih i sedamdesetih godina 20.
stolje¢a, dakle upravo u doba uspona i
vrhunca jugoslavenske vanjske politike.
Osamdesete godine, kojima je nakratko
dominirala komparativna vanjska po-
litika, bile su doba krize jugoslavenske
vanjske politike.

Jugoslavensku vanjsku politiku anali-
zirali su i neki autori koji su utjecali na
razvoj poddiscipline. Hans J. Morgen-
thau u ¢lanku u New York Times Mag-
azine 18. travnja 1965. piSe da se SAD
ne suocava vi$e samo s jednom nego s
vi$e vrsta komunizma, pa na komuni-
sticki blok ne treba gledati kao na ¢vr-
stu i jedinstvenu cjelinu. "Ustvari, Tito,
koji je komunist, danas pokazuje manje
neprijateljski stav prema SAD-u od De
Gaullea, koji to nije" (nav. u: Smith i dr.
2012: 46). Morgenthau naziva jugosla-
venski komunizam neovisnim, stvorivsi
kategoriju neovisni komunizam, koja je
uglavnom ostala nepoznatom i nije ko-
riStena ni u jugoslavenskoj politici ni u
politologiji. To ne ¢udi ako se zna da ni-
jedno Morgenthauovo djelo, uklju¢ujudi
klasi¢nu knjigu Politics among Nations,
nije prevedeno ni u Jugoslaviji ni u drza-
vama-sljednicama, osim Slovenije.

U ovome clanku analiziram vanjsku
politiku socijalisticke Jugoslavije iz po-
litoloske perspektive. Zbog ogranicena
prostora moram se fokusirati samo na
neke aspekte vanjske politike: na odno-
se aktera i struktura u formiranju jugo-
slavenske vanjske politike. Izvan fokusa
morao sam ostaviti brojne teme, kao $to
su periodizacija jugoslavenske vanjske
politike, ideje i diskursi koji su se razvili
u okviru nje, te percepcije i identitete.



Sto je analiza vanjske politike?

Iako se vanjska politika akademski pro-
ucavala u sklopu studija medunarodnih
odnosa, prve sustavnije analize koji-
ma se nastoji konstituirati kao posebna
poddisciplina pojavljuju se pedesetih
godina u zapadnoj, poglavito americ-
koj, politologiji. U knjizi Foreign Policy
Analysis Valerie Hudson navodi da je
ta poddisciplina rodena 1954. kada je
objavljena kratka studija, gotovo pam-
flet na 130 stranica, Decision-Making
as an Approach to the Study of Interna-
tional Politics Snydera, Brucka i Sapina.
Izvorni autor bio je, kako kasnije navodi
Sapin, Richard C. Snyder, koji se smatra
i najzasluznijim za konstituiranje nove
poddiscipline. Rije¢ je o pokusaju da
se analiza vanjske politike ustanovi kao
posebno polje studija medunarodnih
odnosa, neovisno o tome tretira li se kao
podskup studija medunarodnih odno-
sa ili kao posebna grana koja djelomice
pripada medunarodnim odnosima, a
djelomice je otvorena prema politickoj
psihologiji, sigurnosnim studijama, me-
dunarodnom pravu, medunarodnoj po-
litickoj ekonomiji, kulturologkim studi-
jama, povijesti, sociologiji i drugim dis-
ciplinama. Jedan od motiva razvoja bio
je da se analiza vanjske politike priblizi
prakti¢noj, analiticarskoj svrsi.

"Autori zele izraziti svoje duboko
uvjerenje da polje, kao sto je medu-
narodna politika, nije samo zbrka-
na mjesavina ideja koje su u pros-
losti - zbog jednoga ili drugog ra-
zloga — smjestene u isti lonac. Ono
se ponajprije sastoji od niza empi-
rijskih problema koji su povezani
nekom logikom i koji imaju vrlo
specifi¢ne indikatore koji se mogu
istrazivati. Ti problemi, neovisno
o tome kako su nastali, moraju se
analizirati onako kako to odgovara
karakteru ovog zadatka. Stoga smo
smatrali nuznim da stvorimo vlasti-
tu istrazivacku matricu, oslanjajuéi

se na radove i metode onih autora
koje politolozi naj¢e$ce ne koriste"
(Snyder, Bruck i Sapin 2002: 22).

Izdvajanje studija vanjskih politika iz
cjeline medunarodnih odnosa imalo je
djelomice strukovnu svrhu: pripremiti
buduce diplomate, tvorce politickih od-
luka, analitic¢are i stru¢njake da $to bolje
razumiju prirodu procesa odlucivanja u
toj posebnoj kategoriji javnih politika
(Petek 2012) na koju bi se mogli, kako
tvrdi Rosenau (1966), primijeniti i mo-
deli razvijeni za analizu domac¢ih javnih
politika, ali i medunarodnih odnosa.
Istodobno, analiza vanjske politike fo-
kusira se na proces donosenja odluka,
oslanjajuci se na psihologiju, nauku o
organizacijama, kulturologiju i povije-
snu znanost. Kompleksan pristup koji
je u meduvremenu razvijen u okviru
te poddiscipline u dvjema fazama, od
1954. do 1973. i od 1973. do danas, vid-
ljiv je iz knjige Foreign Policy Analysis
(2014) Valerie Hudson u kojoj autorica
identificira devet razina o kojima anali-
za vanjske politike mora voditi ra¢una:
(1) kognitivni procesi u donosenju od-
luka, (2) osobnost i karakter politi¢kih
voda koji donose odluke, (3) dinamika
odlu¢ivanja u malim skupinama koje
donose odluke ili sudjeluju u njihovu
donosenju, (4) organizacijski procesi,
(5) birokratske politike, (6) pitanja kul-
ture i identiteta, (7) unutarnja politicka
dinamika, uklju¢ujuéi dinamiku odnosa
vlasti i opozicije, 8) svojstva drzave (ge-
ografska, ekonomska, resursi i dr.) i (9)
karakter regionalnih sustava i meduna-
rodnog sustava u trenutku donosenja
odluka. S tako $irokom lepezom tema,
analiza vanjske politike izlazi iz okvira
koje je postavila teorija medunarod-
nih odnosa. Ona je, naro¢ito u sklopu
neorealizma, razvila model utemeljen
na dinamici odnosa drzava i meduna-
rodnog sustava (Waltz 1979), smatra-
ju¢i da su drzave akteri po sebi. Teorije
medunarodnih odnosa tretiraju drzave
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kao aktere, iako to ne ¢ine sve na jednak
nac¢in. Analiza vanjske politike polazi
od suprotne postavke: ona desubjekti-
vira drzave tretirajuci ih primarno kao
rezultat interakcije pojedinaca, narocito
onih koji imaju politicku mo¢ da utjecu
na karakter i sadrzaj odluka kojima se
oblikuju politike. Drzave ne misle, one
nemaju preferencije i interese. Stavove,
preferencije, interese i strasti imaju lju-
di. Drzave stoga nisu akteri nego samo
strukture.

"Kritika koju nudi analiza vanj-
ske politike jednostavna je: samo
ljudska bi¢a imaju ideje. Samo ljud-
ska bi¢a mogu djelovati na temelju
identiteta. Samo ljudi mogu biti
socijalizirani i mogu socijalizirati
druge. Samo su ljudi akteri u me-
dunarodnim odnosima. Nije rije¢ o
'idejama od pocetka do kraja’, nego
o ljudima kao akterima od pocet-
ka do kraja, o ljudima koji stoje na
¢vrstima materijalnim  temeljima,
$ire ideje, uvjeravaju jedni druge u
vrijednost tih ideja i pokusavaju ih
prenijeti u buduénost kroz procese
kao $to je institucionalizacija. Kada
izbacite ljude iz kalkulacije, kao $to
su navodno ucinili Waltz i Wendt,
ostajete samo sa strojem” (Hudson
2014: 12).

Teoreticari medunarodnih odnosa,
pa ¢ak i konstruktivisti poput Wendta,
zanemaruju vaznost analize procesa do-
nosenja odluka. I kada govore o percep-
cijama i identitetima, vaznosti kulture i
stvaranja slika o drugome, pogresno po-
drazumijevaju da su akteri drzave. Zeli
li se razumjeti "ponasanje drzava" - taj
se pojam moze koristiti samo uvjetno -
mora se razumjeti ponasanje onih koji
odlu¢uju u ime drzava. Stoga se anali-
za vanjske politike vra¢a k proucavanju
procesa dono$enja odluka, fokusira se
na pojedince i interakciju pojedinaca u
skupinama koje odlu¢uju, dakle unutar
politi¢kih elita, a u medunarodnim od-

nosima na komunikaciju medu vodama.
Medunarodna politika nije zapravo ni
politika medu narodima ni medu drza-
vama nego interpersonalna politika -
politika odnosa medu pojedincima koji
predstavljaju drzave.

U Hrvatskoj se analiza vanjske politi-
ke prvi put pojavila kao posebno polje
interesa u jednom ¢lanku Radovana Vu-
kadinovi¢a (1980). Autor najprije pri-
kazuje dileme povezane s mogucnos$éu
stvaranja posebne poddiscipline koja
bi se bavila vanjskom politikom. Citira
Henryja Kissingera koji je bio skepti¢an
prema mogucnostima uopcavanja i eks-
kluzivnosti racionalizma u analizi vanj-
skopolitickih odluka. Kissinger je, na-
ime, smatrao da vanjska politika nema
svojstva koja joj pridaju istrazivacke i
obavjestajne organizacije, a to su racio-
nalnost i dosljednost: "Jednostavno ni-
sam bio u stanju uvjeriti Francuze da ne
postoji takva stvar kao americka vanjska
politika i da serija poteza koja je dala
odredeni rezultat mozda nije bila plani-
rana da se postigne upravo takav rezul-
tat" (nav. u: Vukadinovi¢ 1980: 159).

Kissingerovo priznanje bilo je drago-
cjeno vjerojatno upravo zato $to je uka-
zalo na to da se vanjska politika ne vodi
nuzno nekom teorijskom postavkom ili
samo racionalnom ra¢unicom. Cesto je
rije¢ o ad hoc odlukama koje su bile re-
zultat potrebe da se brzo reagira na do-
gadaje. Oblikuje ih kontekst, a formulira
reakcija donositelja odluka na licu mje-
sta, a ne neki dugorodan plan. Pritom
su neke odluke pogresne, jer ljudi ¢esto
grije$e u procjenjivanju i predvidanju, a
informacije koje prime procesuiraju u
skladu s vlastitim identitetom, selektiv-
no i samo djelomi¢no (Hudson 2014).2

> Hudson (2014: 23) zakljucuje da analiza
vanjske politike osobitu pozornost treba
posvetiti psiholoskome i socijalnom okru-
zenju koje socijalizira donositelja odluka.
"Um donositelja vanjskopolitickih odluka
nije tabula rasa, on sadrzava sloZene i
medusobno povezane informacije i modele,



Rezultat nije uvijek ono $to se oéekiva-
lo zbog niza razloga: zbog lose procje-
ne, opstrukcije u procesu provedbe ili
ometanja drugih aktera vanjske politike.
Kissingerova izjava mogla je biti potvr-
da da se u analizi vanjskih politika treba
koncentrirati na aktere i procese odludi-
vanja, na suodnos politickih preferencija
i konteksta u kojemu se odluka donosi.?

Kissingerova izjava samo je donekle
utjecala na Vukadinovica, koji u svojoj
definiciji vanjske politike ne spominje
pojmove plan ili osmisljenost. On istice
planski i svjestan karakter vanjskih po-
litika socijalistickih zemalja - narocito
Lenjinove politike koja se temelji na "za-

kao sto su vjerovanja, stavovi, vrijednosti,
iskustva, emocije, predodzbe, stil, uspo-
mene, nacionalne i vlastite predrasude".
Autorica podsjeca na to da su ljudi nesavr-
$eni kada su posrijedi predvidanja te pri-
hvacdanje i procesuiranje onih informacija
koje ne potvrduju njihove prethodno izgra-
dene stavove.

Kissinger je tu tezu razvio u knjizi Treba li
Amerika vanjsku politiku (2003). No ostao
je realist fokusiran na pitanje vizije i strate-
gije, kaoivrijednostii ciljeva koje donositelji
odluka o americ¢koj vanjskoj politici moraju
uzeti u obzir kada je formuliraju. On smatra
da odluke, kolikogod bile reaktivne i spon-
tane, donose akteri koji uglavnom dijele
dugoroc¢ne vizije, strateske orijentacije i
vrijednosti; u protivnom, ne bi se mogli pri-
bliziti glavnom donositelju odluka koji ih
bira kao, primjerice, savjetnike i ministre.
Stoga su reaktivnost i brzina odluc¢ivanja
ipak podnosljive, jer ne stvaraju nestabil-
nost i ne vode k propasti. Ipak, Kissinger ne
objas$njava $to se dogada kada neki akteri ili
oni koji na njih snazno utjecu prestanu dije-
liti jednaku viziju ili strate$ku orijentaciju.
Njihova ad hoc odluka moze biti potpuno
nepredvidiva, a u maloj skupini donositelja
odluka moze izazvati sukobe te, u konac-
nici, raspad drzave. Primjer poremecaja
nastaloga zbog gubitka jedinstvene vizije
koju prihvacaju glavni akteri jesu posljed-
nje godine Jugoslavije. Kissingerov je argu-
ment donekle kontroverzan: s jedne strane,
prihvaca ad hoc dono$enje odluka, a s druge
strane govori rje¢nikom realisticke i done-
kle idealisticke teorije.

konima neravnomjernog razvitka kapi-
talistickih zemalja i mogu¢nosti pobjede
socijalizma”, kao i na marksizmu kao
"analizi drustveno-politickih i ekonom-
skih kretanja na medunarodnoj razini"
(Vukadinovi¢ 1980: 167-168), koji ujed-
no nudi i "metodologiju promatranja
drustvenih pojava" (160) - ali se, ipak,
ne suprotstavlja ni Kissingerovu iskre-
nom priznanju da SAD zapravo nema
osmisljenu i planiranu vanjsku politiku.
Stoga je "vanjska politika organizira-
na aktivnost drzave kojom ona nastoji
maksimalizirati svoje vrijednosti i inte-
rese u odnosu prema drugim drzavama
i ostalim subjektima koji djeluju u vanj-
skom okruzenju" (Vukadinovi¢ 1980:
173-174).

Vukadinovi¢eva definicija polazi od
ekskluzivnog subjektiviteta drzave kao
vanjskopolitickog aktera, kao u reali-
stickoj teoriji medunarodnih odnosa,
ali uklju¢uje i mogu¢nost participiranja
"ostalih subjekata”, kao §to su medu-
narodne organizacije, vojno-politicki
savezi, mo¢ni pojedinci, transnacional-
ne kompanije i dr. Iako je pocetkom
osamdesetih godina bilo tesko zamisliti
onakav stupanj integracije alternativnih
subjekata u medunarodne odnose kakav
je dostigla danasnja Europska unija, Vu-
kadinoviceva definicija ostavlja tu mo-
gucnost otvorenom.

Pojam "organizirana aktivnost” nije
striktno obligatoran i ne podrazumijeva
nuzno proaktivan pristup, nego omogu-
¢uje 1 vanjsku politiku koja je pretezno
reaktivna. Iako u svojoj definiciji vanj-
ske politike ostaje pritom da je rije¢ o
"aktivnosti drzave", Vukadinovi¢ istice
i vaznost analize procesa donosenja od-
luka te identificira tri nuzna elementa
uspjesne analize vanjske politike:

» analizu aktera i izvrsitelja odluka te
procesa dono$enja odluka kroz in-
terakciju onih koji su u te procese
ukljuceni;
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» analizu vrijednosti i interesa koje
promovira odredena vanjska po-
litika. Kombinacija vrijednosti i
interesa ukazuje na pokusaj kom-
promisnog rjeSenja u sudaru onih
koji se oslanjaju na ideologiju kao
temelj razumijevanja vanjske poli-
tike i onih koji smatraju da se dr-
Zave pona$aju pragmati¢no, odno-
sno mnogo realisti¢nije no $to im
dopusta vlastita ideologija. Iz kom-
promisne pozicije slijedilo bi da
drzave najc¢e$¢e nisu samo ni ide-
ologki fanati¢ne ni samo interesno
orijentirane. Drzave imaju i ideolo-
giju i interese pa oboje treba uzeti
u obzir u analizi vanjskih politika;

» analizu stanja u medunarodnim
odnosima kojom se utvrduje tko su
partneri i saveznici, a tko su supar-
nici. Drzave imaju prijatelje, a ne
samo interese i ideologije. Kako bi
se postigli ciljevi vanjske politike,
treba povecati broj prijatelja i sma-
njiti broj stvarnih ili percipiranih
"neprijatelja".

Unato¢ znacajnom doprinosu studiju
vanjske politike u nasim okvirima (Vu-
kadinovi¢ 1981, 1989, 2005), autor ni-
kad nije ponudio sustavnu analizu jugo-
slavenske vanjske politike utemeljenu na
pristupu §to ga je sam razradio u svojim
¢lancima i knjigama. U ovom ¢lanku tim
¢u se problemom pozabaviti samo "u $i-
rokim potezima".

U analizi jugoslavenske vanjske politi-
ke oslonit ¢u se i na druge elemente koji
su razvijeni u teorijama vanjske politike
§to su se smjestile na razmedi kompa-
rativne politike i studija medunarodnih
odnosa. Kako je vanjska politika jedna
od javnih politika, u obzir treba uzeti
i doprinose s podruéja analize javnih
politika. Predmet je ove analize vanjska
politika drzave koja vise ne postoji pa
sam stoga bio upucen i na historiogra-
fiju koja nudi korisne uvide, jer drzave
nasljeduju svoje legitimne prethodnice,

i to ne samo pravno nego i identitetski
odnosno kulturalno, ¢ak i onda kada se
identitet novih drzava gradi nasuprot
identitetu prethodnih drzava kao nesto
Drugo. Drzave ne izviru iz ni¢ega nego
imaju dugu povijest i bacaju dugu sjenu
na svoje moguce sljednice. Uzimajuéi u
obzir sve te elemente, vanjsku politiku
Jugoslavije inicijalno treba analizirati u
Cetiri koraka.

Prvo, treba identificirati aktere u
procesu odlucivanja o vanjskoj politici,
odnosno donositelje odluka u proce-
su njezina Kkoncipiranja, prihvacanja,
implementacije i evaluacije. Polazim
od teze Hudsonove (2014: 73) da ni u
strogo autokratskim rezimima voda nije
svemocan i ne donosi sve odluke sam,
bez ikakva konzultiranja sa suradnici-
ma i bez utjecaja informacija kojima je
izlozen, a koje najcesce stvaraju dijelo-
vi birokratskog aparata (obavjestajna
zajednica, vojska, informativne sluzbe,
partijski aparat i dr.). Osim sluzbenih,
postoje i nesluzbeni kanali kojima se
utjece na vodu kao donositelja odluke, a
¢ine ih obitelj, prijatelji, ponekad i gra-
dani posredstvom svojih pisama i izrav-
nih kontakata.*

Drugo, treba periodizirati vanjsku po-
litiku Jugoslavije na temelju promjene
njezinih prioriteta i glavnih ciljeva. Kao
svaka druga javna politika, i vanjska je
politika djelomice reaktivna - Kissinger
bi rekao da je uglavnom reaktivna - i
podlozna promjeni osobnosti donosite-
lja odluka ili promjeni sastava skupine
koja donosi odluke. Iluzija je da je vanj-
ska politika fiksna, stabilna i, u biti, ne-

*  Dabi se $to temeljitije spoznale stvarne oso-

bine voda koji donose odluke, valja se oslo-
niti na biografije, arhivsko gradivo, studije
li¢nosti, studije politi¢kog vodstva i druge
izvore. U sklopu analize vanjske politike
razvila se, naro¢ito u SAD-u, djelatnost
profiliranja, koja je bila posebno koristena
u obavjestajnome i vanjskopolitickom dje-
lovanju.



promjenjiva. Jednako je promjenjiva kao
i druge javne politike. °

Trece, treba odgovoriti na pitanje tko
su bili glavni saveznici, a tko glavni su-
parnici socijalisticke Jugoslavije u po-
jedinim razdobljima. Odatle proizlazi
kategorizacija saveznic¢kih i suparni¢kih
zemalja ili skupina zemalja. Jugoslavija
je, kao i druge drzave, na vanjsku poli-
tiku gledala i kao na identitetno pitanje.
Ona nije samo izrazavala preferencije
i percepcije drugih drzava, nego ih je i
oblikovala i gradila. Svrstavanje jednih
zemalja u prioritetnu, a drugih u manje
vaznu skupinu, ve¢ je akt vanjske poli-
tike. Od 1943. do 1992. mijenjali su se
prioriteti i percepcije drugih zemalja:
Britanija je, primjerice, bila mnogo vaz-
nija na pocetku tog razdoblja, narocito
od 1943. do 1946, nego kasnije. S nekim
su se zemljama - s Grckom, Italijom,
Austrijom, Njemackom pa i SAD-om i
SSSR-om - odnosi poboljsavali, a s dru-
gima - s Bugarskom, Albanijom, Kinom
i dr. - pogorsavali. Previse je pojedno-
stavnjeno i neto¢no ostati pri uobicaje-
noj klasifikaciji na "dva vojno-politicka
bloka". Dinamika vanjske politike soci-
jalisticke Jugoslavije pokazuje da je sa
zemljama koje su pripadale istom bloku
razvijala vrlo razli¢ite odnose sukladno
tome je li neka zemlja bila percipirana
kao prijatelj ili kao netko tko ugrozava
drzavne interese. Tipi¢ni su primjeri
odnosi s Bugarskom i Albanijom, koje
su donekle dijelile jednaku ideologiju s
Jugoslavijom, ali su ipak percipirane kao
potencijalno neprijateljske drzave. Hlad-
noratovske podjele nisu bile apsolutne.®

* Primjeri promjena vanjske politike brojni
suiunajveéima, a ne samo u manjim drza-
vama. Obamina vanjska politika znaéajno
se razlikuje od Bushove i Trumpove, kao i
Putinova od Jeljcinove. Primjeri su zaokreta
u vanjskoj politici, koji su najé¢es¢e povezani
sa zaokretima u unutarnjoj politici, suvre-
mena Poljska i Madarska.

¢ I dana$nja se percepcija Hladnog rata razli-
kuje od one u vrijeme njegova trajanja.

Cetvrto, treba identificirati glavne ide-
je, nacela i ciljeve jugoslavenske vanjske
politike. To je moguce ponajprije anali-
zom glavnih vanjskopolitickih govora i
aktivnosti Josipa Broza Tita, te ¢lanaka
i govora njegovih suradnika, ponajvise
Edvarda Kardelja.” Kako je rije¢ o za-
okruzenom razdoblju koje je zavrsilo
prije trideset godina, mogu se koristiti i
arhivski dokumenti, makar oni do 1988.
Neke sam dokumente koristio i u ovom
¢lanku, ponajprije one iz Arhiva Josipa
Broza Tita koji je sada sastavni dio Arhi-
va Jugoslavije u Beogradu.

U nastavku ¢u se usredotoditi na prvu
od Cetiriju navedenih tema - na odnose
aktera i struktura u procesu odlucivanja
o vanjskoj politici socijalisticke Jugo-
slavije. Pokusat ¢u rekonstruirati nacin
odludivanja na temelju memoarske i ar-
hivske grade. Pokazat ¢u da je u cijelom
razdoblju svoga vladanja Tito bio glavni,
ali ne i jedini donositelj odluka o vanj-
skoj politici. Cak i u prvom razdoblju,
kada je njegova mo¢ bila veca nego pri
kraju zivota, o vanjskoj politici odluci-
vali su i drugi akteri: ¢lanovi kabineta
predsjednika vlade odnosno Kancelarije
marsala Jugoslavije (od 1953. Kabineta
Predsjednika Republike), drzavni od-
nosno Savezni sekretarijat za inozemne
poslove, posebno kolegij ministara koji

Analiza Titovih i Kardeljevih govora i
¢lanaka pokazuje da oni ve¢ krajem $ezde-
setih godina govore o Hladnom ratu kao
o proslosti, smatraju¢i pod tim pojmom
uglavnom razdoblje berlinske i kubanske
krize. Detant ne smatraju hladnoratovskim
razdobljem. Danas se pod Hladnim ratom
razumije razdoblje od 1949. do 1989.

7 Analiza vanjske politike razvija metodo-
logiju i instrumente analize diskursa, i to
kvantitativne (brojanje rijeci i fraza koje
vode koriste u svojim govorima) i kvalita-
tivne (analiza verbalnoga ili neverbalnog
sadrzaja, kao $to su simboli, geste i dr.).
Unutar tih istrazivackih programa razvi-
jaju se ra¢unalni programi kako bi kompa-
racije vanjskih politika bile §to preciznije
(Hudson 2014).
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je okupljao ¢elnike ministarstava, pro-
tokolarna sluzba, analiticke sluzbe ra-
znih ministarstava, ¢lanovi drZavnoga i
partijskog vrha. S vremenom se proces
odludivanja institucionalizirao, pa su
povremeno izbijale nesuglasice medu
pojedinim akterima, posebno medu
Saveznim sekretarijatom za inozemne
poslove i partijskim vrhom. U posljed-
njih deset godina Titova Zivota i poslije
formiranja Predsjedni$tva SFR] 1971.
odluke o vanjskoj politici donosile su
se u komunikaciji Predsjednika Repu-
blike i Predsjednistva SFR]. Kao akte-
ri u tom procesu sudjeluju i republike
i pokrajine, kako posredstvom svojih
predstavnika u saveznim institucijama
tako i posredstvom diplomacije i sluzbi
vanjskih poslova te novoformiranih ko-
miteta za suradnju s inozemstvom pri
republickima i pokrajinskim vladama.
U zakljuénom dijelu ukratko ¢u eva-
ulirati jugoslavensku vanjsku politiku iz
perspektive raspada drzave.

Akteri i strukture u
jugoslavenskoj vanjskoj politici

Odnos aktera i struktura jedno je od te-
meljnih pitanja i u analizi vanjske politi-
ke i u teorijama medunarodnih odnosa
i drustvenim znanostima opcenito. Dr-
zave se pojavljuju u dvostrukoj ulozi: u
domacoj politici one su strukture, a ne
akteri, a u medunarodnim odnosima
jos§ se pretezno tretiraju kao akteri, iako
analiti¢ari vanjskih politika smatraju da
"drzave nisu akteri, jer su drzave apstrak-
cije koje nemaju u sebi svojstvo aktera"
(Hudson 2007: 6). U biti, analiza vanjske
politike bavi se stvarnim akterima koji
odlucuju. Neorealisticka teorija medu-
narodnih odnosa smatra da se drzave
"ponasaju" ovisno o karakteru strukture
medunarodnog sustava, uzimajuéi drza-
vu kao aktera po sebi. Carlsneas ukazuje
na razliku izmedu neorealizma i neokla-
si¢nog realizma koji se, vracajuci se Mor-
genthauovu klasi¢nom realizmu, vraéa i

psihologisti¢kim elementima koje je on
razvijao u svojima, ponajprije ranim,
radovima te zakljucuje da je neoklasi¢ni
realizam bliZi analizama vanjske politike
zbog tretiranja ljudi kao aktera. Neo-
klasi¢ni realizam jo$ smatra da vanjsku
politiku neke zemlje "primarno oblikuje
njezino mjesto u medunarodnom susta-
vu, a posebno sposobnost da upotrijebi
svoju stvarnu moc¢". No "ti teoreticari
istodobno tvrde da je utjecaj sistemskih
faktora na vanjsku politiku pojedine ze-
mlje samo neizravan i slozeniji nego $to
neorealisti pretpostavljaju, bududi da te
osobine mogu utjecati na donosenje od-
luka samo posredstvom faktora domace
politike" (Carlsneas 2012: 120).

Carlsneas (2012: 117) je dvojnost o
tome tko su akteri rije$io zaklju¢ujuéi da
"akteri dominiraju na nizoj razini anali-
ze (na razini individualnoga ili grupnog
donosenja odluka), dok su strukture
vaznije kada razina postane visa i opce-
nitija, odnosno apstraktnija (a narocito
na razini medunarodne politike). Stoga
razvija shemu za analizu vanjske politi-
ke koja ukljucuje sljedece elemente: (1)
strukturnu dimenziju, od koje se polazi
i koja utjece na (2) stvarnost, te akteri
tako formiraju (3) namjere, a to na kraju
rezultira pokretanjem neke (4) vanjsko-
politicke akcije. Rosenau (1966), jedan
od utemeljitelja analize vanjske politi-
ke, smatra da treba konstruirati "teori-
ju srednje razine" izmedu opce teorije
i stvarnosti, dok Putnam (1988) govori
o "igri na dvjema razinama", domacoj i
vanjskoj. Svaka razina ima svoja pravi-
la, a akteri traze nacdine da ih pomire ili
makar da sprije¢e njihovu potpunu ne-
uskladenost.

Pitanjem odnosa aktera i struktura
bavila se i Marina Ili¢ (2016) u sklopu
rasprave o konstruktivisti¢ckim teorija-
ma medunarodnih odnosa. Konstruk-
tivisticki pristup fokusira se na obli-
kovanje percepcija i vaznost identiteta
te je stoga kriticki prema neorealizmu



i teoriji svjetskog sustava (Wallerstein
1974). No i konstruktivisti gledaju na
drzave kao na aktere, kao da one gleda-
ju, misle i odlucuju. Zagovornici analize
vanjske politike smatraju da je tretiranje
drzava kao aktera izvor nepomirljivih
prijepora koji dovode u pitanje nji-
hovu upotrebljivost, ali i akademsku
vjerodostojnost. Ili¢ (2016: 149) misli
da se prijepori mogu nadvladati struk-
turacionom teorijom koja "vidi agenta
i strukturu kao ontologki razlicite, ali
ravnopravne i neodvojive entitete koji
su medusobno uslovljeni i zavisni".
Autorica isti¢e da Wendt, jedan od vo-
decih konstruktivista,® razvija interpre-
taciju koja na odnos aktera i strukture
gleda kao na odnos suuspostavljanja pa
"nema agenta bez strukture, niti ima
strukture bez agenta". Suprotstavljaju-
¢i individualni i strukturni pristup u
teorijama medunarodnih odnosa, Ili¢
razlikuje Morgenthauov od Waltzova
realizma. Morgenthau, okrenut istrazi-
vanju izvora Zelje za mo¢i i emocijama,
kao $to je strah, opet je postao aktualan
u analizi pona$anja pojedinih politi¢-
kih voda i drugih aktera. Istodobno,
strukturalizam, $to priznaje i sam Wal-
tz, nije potpuno upotrebljiv u analizi
procesa odlucivanja unutar drzave, a
time ni kao sredstvo objasnjavanja mo-
tiva 1 uzroka pojedine odluke. Iako je
Waltz cijelu svoju teoriju gradio na ideji
o tri razine, odnosno o tri imaga ili tri
slike - pojedina¢noj, drzavnoj i sistem-
skoj — njegovo se djelo uglavnom usre-
dotocuje na odnos drzave kao jedinice i
medunarodnog sustava kao strukture.’
Nasuprot tome, analizu vanjske politike
najvi$e zaokupljaju odnosi pojedinca i
drzave te pojedinca i medunarodnog
sustava.

8 O konstruktivisti¢ckim teorijama medu-

narodnih odnosa v. Wendt 2014; Zehfuss
2002; Jovic 2016.

O Waltzovu neorealizmu v. Waltz 2001,
2008, 2008a; Keohane 1986; Novici¢ 2009;
Mearsheimer 2013.

Sto ti pristupi govore o vanjskoj poli-
tici socijalisticke Jugoslavije? Odgovor
na to pitanje ovisi o tome jesmo li pri-
marno strukturalisti ili individualisti, to
jest jesmo li blizi strukturnim teorijama
medunarodnih odnosa ili pristasama
analiza vanjske politike.

Ako mislimo da ponasanje drzave u
medunarodnim odnosima oblikuje po-
najprije struktura medunarodnih odno-
sa, koncentrirat ¢emo se na medunarod-
ne okolnosti: karakter i ishod Drugoga
svjetskog rata, poslijeratni poredak u
Europi, polozaj Jugoslavije u Europi i
posebno na Balkanu, karakter Hladnog
rata. Posebno je vazna 1948. kao prek-
retnica u odnosu Jugoslavije prema
SSSR-u. Strukturni pristup naglasava
vaznost izvanjskih dogadaja koji su, ne-
ovisno o volji jugoslavenskih voda, for-
mirali strukturu, koja je potom odredila
karakter vanjske politike Jugoslavije, a
u konacnici i njezinu sudbinu. Struk-
turni pristup doveo bi do zaklju¢ka da
je Tito prakticno morao odgovarati na
promjene koje su oblikovali mo¢niji ak-
teri medunarodne politike (primjerice,
Staljin, a prije njega "velika trojka" Sta-
ljin—Churchill-Roosevelt), htio to ili ne.
Vanjska politika Jugoslavije stoga bi bila
uglavnom reaktivna. Strukturni pristup
objasnio bi raspad Jugoslavije poglavito
pomocu dvaju klju¢nih dogadaja s kraja
Hladnog rata. Prvi je bio slom medu-
narodnog sustava koji je oblikovan u
Hladnom ratu i potvrden helsinskim do-
kumentima sedamdesetih godina. Drugi
je preoblikovanje Europe iz bipolarnoga
medunarodnog sustava u unipolarnu
medunarodnu organizaciju sui generis
koja ima ambiciju promijeniti karakter
svih europskih drzava i potom ih asi-
milirati u jednu Europu. Ta dva doga-
daja znacajno su promijenila strukturu
medunarodnog poretka i tako uzdrmala
jugoslavensku vanjsku politiku. Nesvr-
stanost je mogu¢ odgovor na bipolar-
nost, ali ne i na unipolarnost. Kratko
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razdoblje kaosa i anarhije neposredno
nakon kraja Hladnog rata, od pada Ber-
linskog zida 1989. do dogovora o novoj
Europi u Maastrichtu 1992, stvorilo je u
Jugoslaviji hobsijansko stanje u kojemu
je poceo rat svih protiv sviju. Oba Ki-
ssingerova upozorenja — ono o stalnoj
vaznosti realizma i ono o vaznosti "vizija
i strategija”" utemeljenih na zajednickim
vrijednostima i uvjerenjima — pokazala
su se opravdanima.

Strukturni pristup bio bi primjenjiv
i kada bi se kao glavni akteri postavile
republike i pokrajine, a Jugoslavija se
tretirala kao struktura, neka vrsta kva-
zimedunarodnog poretka koji je obliko-
vao ponasanje republika i pokrajina kao
aktera. Kao $to je slom medunarodnog
poretka kao strukture omogucio kaos i
anarhiju u kojoj se raspala Jugoslavija,
tako je slom Jugoslavije kao nadnaci-
onalne strukture stvorio kaos i anarhi-
ju u kojima su se privremeno raspale
Hrvatska, Bosna i Hercegovina, Srbija
i Kosovo. Strukturalisti bi tom pitanju
prisli s pozicije koja smatra da politi¢ke
vode gotovo niSta nisu mogli uciniti u
tim okolnostima, jer je snaga struktur-
nih promjena bila tolika da bi se svaki
voda u sli¢nima ili jednakim okolnosti-
ma ponasao sli¢no ili jednako. Njihova
prethodna uvjerenja nisu imala klju¢nu
vaznost: od uvjerenih internacionalista
"preko nod¢i" postali su nacionalisti, jer
se promijenila struktura medunarodnih
odnosa te je internacionalizam postao
nemoguéim, a nacionalizam nuZnim.
Ako su htjeli opstati kao politicki akte-
ri, morali su odbaciti dotadasnji sustav
vrijednosti i politicki sustav te prihvatiti
nove vrijednosti i novi sustav ili makar
simulirati da su ih prihvatili. Vanjska
politika u unipolarnom poretku ograni-
¢ena je kontekstom u kojemu se za neku
opciju (pridruZivanje Zapadu, euro-
peizacija, politicka pluralizacija) tvrdi
da je postala "jedina mogucnost” kojoj
"nema alternative". Ona je nalik na vo-

znju bobom: postoji samo jedno korito,
ne moze se skrenuti ni lijevo ni desno,
moze se samo prevrnuti i ostati na pola
puta. Subjektivnost je minimalna, a
uspjeh je zajamcen ako se slijede tren-
dovi u medunarodnoj strukturi. Onima
koji se suprotstavljaju tim trendovima
prijeti opasnost da budu izolirani ili
proglaseni problematicnim drzavama na
koje treba primijeniti pritisak ili silu.

Nasuprot tome, individualizam istice
vaznost pojedinaca, najcesce politickih
voda, kao glavnih aktera svih politi¢-
kih procesa. Tako se Titova odluka da
odbaci Staljinove zahtjeve 1948. vidi
kao tipi¢an slu¢aj koji potvrduje tezu da
odluc¢uju samo pojedinci. Da je taj po-
jedinac, politicki voda, drugacije perci-
pirao ciljeve, da je drugacije procijenio
snagu otpora s kojim se suocava, da je
bio drugacijeg karaktera, da je imao
drugacije psiholoske i kognitivne oso-
bine, vanjska politika Jugoslavije bila bi
drugacija. To se odnosi i na procjene o
kasnijem okretanju k nesvrstanima koje
je, doduse, bilo moguce samo zato §to su
vec¢ bila uspostavljena dva vojno-poli-
ticka saveza, ali nije bio izraz sistemski
uvjetovane nuznosti nego svjesne vanj-
skopoliticke odluke. Zagovornici analize
vanjske politike isticu i znacenje Titove
linosti pa u periodizaciji jugoslaven-
ske politicke povijesti zatvaraju jedno
i otvaraju novo razdoblje s njegovom
smréu 1980. Raspad Jugoslavije objas-
njavaju ponasanjem klju¢nih politickih
licnosti: dogmatizmom i neprilagod-
ljivos¢u c¢lanova staroga socijalistickog
politickog vrha, karakterom Slobodana
Milo$evic¢a, a potom i Milana Kucana,
Stipe Suvara, Franje Tudmana, Veljka
Kadijevica i drugih aktera. Da su politic-
ke vode iz osamdesetih godina bili vise
nalik na Vaclava Havela, a ne imitacija
Josipa Broza Tita u novima, strukturno
ogranicavaju¢im okolnostima, ishod
politike bio bi drugaciji. Da se u SSSR-u
nije pojavio Mihail Gorbacov, mozda



bi Hladni rat jo§ trajao. Zagovornici-
ma analize vanjske politike presudna
je uloga li¢nosti, pri ¢emu se analizira
i interakcija klju¢nih li¢nosti: dinamika
odnosa u manjima odlu¢ivackim sku-
pinama, kao $to su bili Predsjednistvo
SFRJ i Predsjednistvo CK SKJ; odnos
pojedinih dijelova drzavne administra-
cije, primjerice Saveznog sekretarijata za
inozemne poslove i partijskoga i vojnog
vrha, obavje$tajne zajednice i politickog
vrha ili politickih vodstava republika i
pokrajina; utjecaj drugih aktera na pro-
ces odlucivanja, primjerice medija, ci-
vilnog drustva, poslovne elite i dr.; ideje,
vrijednosti i nacini na koje su akteri in-
terpretirali dogadaje u domacoj i medu-
narodnoj politici.

Tito je bio najutjecajniji akter u kre-
iranju jugoslavenske vanjske politike i
kao premijer (1945-1953) i kao Pred-
sjednik Republike (1953-1980). Vanj-
ska i sigurnosna politike bile su njegova
"rezervirana podrucja” koja je zelio pot-
puno kontrolirati. Kojigod od dvaju pri-
stupa slijedili, treba temeljito analizirati
njegova vjerovanja, percepcije, karakter,
emotivne i kognitivne aspekte njegova
nacina odlucivanja, ali takva analiza na-
dilazi granice ovog ¢lanka.

U analizama formiranja vanjske po-
litike Jugoslavije uobicajena je tvrdnja
kako je o njoj odluéivao jedan ¢ovjek -
Josip Broz Tito. No na oblikovanje vanj-
ske politike utjecali su i drugi akteri: dr-
zavni i partijski vrh (¢lanovi kolektivnih
tijela koji su upravljali partijom i drza-
vom, ¢lanovi vlade), savezni sekretari za
vanjske poslove, veleposlanici, drzavni
protokol, obavjestajne i struc¢ne sluzbe.
Njihov se utjecaj s vremenom poveca-
vao. Budimir Loncar, koji je u jugosla-
venskoj diplomaciji bio od 1949, tvrdi da
je u ratnome i neposrednom poslijerat-
nom razdoblju (1941-1948) Tito vodio
vanjsku politiku uglavnom samostalno,
"uz pomo¢ najblizih suradnika" Edvarda
Kardelja, Milovana Dilasa i Vladimira

Velebita.'* U tom razdoblju Lon¢ar iden-
tificira dva glavna cilja vanjske politike:
(1) stjecanje medunarodnog priznanja
Jugoslavije i (2) inkorporiranje teritori-
ja na kojima su u susjednim zemljama
zivjeli pripadnici jugoslavenskih naroda
u sastav Jugoslavije. U postizanju prvog
cilja kljucan je bio odnos s Ujedinjenim
Kraljevstvom koje je trebalo uvjeriti u to
da politika povratka na status quo ante
okupacije zemlje ne znaci i povratak
monarhije.

Stanje se znacajno mijenja nakon
1948. Kako bi izbjegao ozbiljnije izazo-
ve u uzem krugu svojih suradnika, Tito
odluc¢uje formalizirati proces odluci-
vanja te se u dono$enju klju¢nih odlu-
ka konzultira s Politbirom CK KPJ. O
odgovoru na Staljinovo pismo - prvu
verziju napisao je, kako je vidljivo iz
arhivske grade, sam Tito - raspravljalo
se na sastanku Politbiroa, §to je tipi¢an
primjer odluc¢ivanja u maloj zatvorenoj
skupini. Uklju¢ivanje drugih aktera u
proces odlucivanja dovelo je do obli-
kovanja drzavnoga odnosno Saveznog
sekretarijata za inozemne poslove kao
donekle posebne drzavne institucije.
Naime, kako bi se drzava $to bolje pred-
stavljala u drugim zemljama, Tito je vra-
ta te institucije otvorio i onima koji nisu
bili ideoloski rigidni komunisti. Prvi
poslijeratni jugoslavenski veleposlanici
bili su uglavnom diplomati gradanske
orijentacije, kao $to su Sava Kosanovi¢
(u SAD-u), Stanoje Simi¢ (u SSSR-u) i
Ljubo Leonti¢ (u Velikoj Britaniji). Od
ostalih istaknutih diplomata socijalisti¢-
ke Jugoslavije koji su poceli karijeru kao
diplomati gradanske orijentacije treba
istaknuti Radu Pribicevica (u Poljskoj),
Marka Risti¢a (u Francuskoj), Milana
Ristica (u Svicarskoj i Egiptu), Bozina
Simica (u Turskoj), Izidora Cankara (u
Gr¢koj), Vladimira Ribarza (u Norves-
koj), Milosa Moskovljevi¢a (u Norves-

! Intervjuautora s Budimirom Lon¢arom, 23.
sije¢nja 2018. u Zagrebu.
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koj i Egiptu), te Darka Cerneja (u Mek-
siku i Francuskoj)."

Poslije 1948. donekle su se promijenili
karakter i profil diplomatske sluzbe, ali
ona je ostala — narocito dok je drzavni
sekretar bio Koc¢a Popovi¢ (1953-1965)
- otvorenijom i nedogmati¢nijom od
partije. Izmedu partijskih tijela i vanj-
skopolitickih institucija ceste su bile
razlike, pa i politicki sukobi (Zarkovi¢
2017). Djelomice je to bio sukob li¢-
nosti, ponajvise Ko¢e Popovic¢a i Ed-
varda Kardelja, koji je imao i politicku
dimenziju. Kardelj je bio vise partijski
ideolog koji se brinuo za ideologki smjer
vanjske politike, dok je Popovi¢ htio us-
postaviti profesionalnu diplomaciju i za-
§tititi ministarstvo vanjskih poslova od
prevelikog utjecaja partijskih kadrovika
i obavjestajnih sluzbi. Popovi¢ je nasto-
jao da to ministarstvo postane sukreator
odluka onoliko koliko je to moguce u
sustavu u kojemu je Tito bio najmo¢niji
akter. Pritom je koristio i Titov ego tako
§to ga je diplomatska mreza ministar-
stva promovirala u svjetskog vodu.'* Pri-
premni materijali za sastanke sa stranim
drzavnicima bili su sredstvo utjecaja na
Tita. Istodobno, partijski vrh i obavje-
$tajna zajednica upozoravali su na "par-
tijska skretanja" i sigurnosne rizike u di-
plomatskoj sluzbi. Medu "skretanjima"
najcesée se spominjao "antisovjetizam",
jer se znalo da on Titu, unato¢ raskidu
sa SSSR-om, nije bio blizak. Sukob tih
dviju skupina eskalirao je krajem $ezde-
setih i sedamdesetih godina nakon od-
laska Koce Popovica, kojega su nakrat-

" O jugoslavenskoj diplomaciji od 1945. do
1950. v. Selini¢ (2014).

2O elementima Titova egoizma, a donekle
i grandomanije v. Kissingerov pripremni
materijal za posjet Nixona Jugoslaviji (Bato-
vi¢ 2017: 146-148). Cini se da je s godinama
Tito bio sve skloniji isticati svoju iznimnost,
$to je ponekad izazivalo podsmijeh i kritiku
i u politickom vrhu. Tipi¢an je primjer bio
njegov stil odijevanja na proslavi dva i pol
tisuclje¢a Perzijskog Carstva u Teheranu
1971.

ko naslijedili relativno liberalni savezni
sekretari Marko Nikezi¢ (1965-1968) i
Mirko Tepavac (1969-1972).

Akteri koji su odlucivali o jugoslaven-
skoj vanjskoj politici ponekad nisu bili
dovoljno  koordinirani (Vukadinovi¢
1988), a ponekad su se i politicki razila-
zili, uglavnom skriveno od javnosti, sve
dok sjednice CK SKJ nije pocela preno-
siti televizija krajem osamdesetih godi-
na. Zarkovi¢ (2017) prikazuje glavne
tocke prijepora u raspravama o odnosu
prema SSSR-u 1962. i 1963." Vukadino-
vi¢ (1988: 3) navodi i razlike o tome "da
li priznati i Juznu Koreju, kako i kada
uspostaviti odnose s Izraelom, ili kako
se pribliziti Evropskom vijecu". Najvecu
krizu uzrokovao je arapsko-izraelski rat
1967. Batovi¢ (2017: 120) navodi da je
tada postala "jasna razlika izmedu mini-
starstva vanjskih poslova, koje je pred-
vodio Marko Nikezi¢, i Titova kabineta".
Liberalnija struja u sluzbi vanjskih po-

13 Tz Zarkoviceve analize proizlazi da dono-
sitelji odluka nisu bili jedinstveni ¢ak ni
$ezdesetih godina. Glavni akteri koji su
se borili za utjecaj na oblikovanje vanjske
politike bili su: "sipovci” (funkcionari Save-
znog sekretarijata za inozemne poslove),
partijski funkcionari, funkcionari obavje-
$tajnog sustava te bivsi i aktualni amba-
sadori. Zarkovi¢ prikazuje sukobe dviju
struja formiranih pocetkom $ezdesetih
godina: jednu su predvodili Tito i Alek-
sandar Rankovi¢, a drugu Edvard Kardelj i
Koca Popovié. Prva struja zamjerala je dru-
goj pretjerano kriticki odnos prema SSSR-u
i previse popustljiv prema SAD-u. Na povr-
$ini toga dubinskog sukoba dogadale su se
razne afere (primjerice, smjena veleposla-
nika u Sofiji Predraga Ajti¢a). Odnos prema
SSSR-u u cijelome poslijeratnom razdoblju
bio je klju¢no pitanje jugoslavenske vanjske
politike. Tito ga je drzao svojim privilegi-
ranim podruéjem, odlucujudi cesto sam
i suprotno volji mnogih u partijskome i
drzavnom vrhu. Pritom je, kako je rekao
ministar vanjskih poslova Mirko Tepavac,
"robovao sopstvenom ideoloskom obra-
zovanju" (nav. w: Zarkovi¢ 2017: 111). O
odnosima KP]J i jugoslavenske diplomacije
u prvim godinama nakon preokreta (1945-
1952) v. i Selini¢ 2013.



slova, koju je podrzavao i tadasnji pot-
predsjednik Jugoslavije Koc¢a Popovic,
kriticki je gledala na Titovu bezuvjetnu
podrsku arapskim zemljama, a narocito
na njegovo priblizavanje SSSR-u u tom
pitanju. Batovi¢ (2017: 121) navodi kako
tada "prvi put javno mnijenje pokazuje
znakove neslaganja sa sluzbenom vanj-
skom politikom", koje je bilo uzrokova-
no i generacijskom razlikom. Nova ge-
neracija u ministarstvu bila je okrenuta
Zapadu, dok je starija favorizirala nasta-
vak politike nesvrstanosti koja je uklju-
¢ivala i bliskost s arapskim zemljama.
Razlike su bile ocite i u odnosu prema
SSSR-u prema kojemu je Tito gajio odre-
dene sentimente povezane s njegovom
revolucionarnom proslo$¢u. Da nije bilo
sovjetske okupacije Cehoslovacke 1968,
mozda bi se razlike produbile. No Titova
kritika sovjetske intervencije, a potom i
novo priblizavanje SAD-u koje je dovelo
i do Nixonova posjeta Jugoslaviji 1971,
sprijecili su ozbiljnije razilazenje. Ipak,
u politickoj ¢istki koja je uslijedila pro-
tiv "srpskih liberala" 1972. iz politike su
otidli $to vlastitom voljom, a §to Tito-
vom odlukom, trojica nekadasnjih cel-
nih ljudi ministarstva vanjskih poslova:
Koca Popovi¢, Mirko Tepavac i Marko
Nikezi¢.

Iako je bio glavni donositelj odluka,
Tito je uvazavao i misljenja diplomatske
sluzbe prema kojoj se odnosio s posto-
vanjem. To se narocito odnosi na prve
poslijeratne diplomate koji su, iako nisu
imali iskustva u diplomatskoj ili nekoj
drugoj drzavnoj sluzbi, brzo udili te su
impresionirali obrazovano$¢u, razu-
mnoscu i galantnoscu. Ales Bebler, Joze
Brilej, Srda Prica, Veljko Miéunovi¢,
Ljubo Leonti¢, Ivo Vejvoda, Leo Mates i
osobito Vladimir Velebit bili su od gole-
me koristi Titovoj vanjskoj politici. Iz bi-
ljezaka na marginama telegrama i dru-
gih dopisa koje je svakodnevno dobivao
od diplomata, ocito je da je Tito njihove
izvjestaje pazljivo ¢itao i da je bio sklon

poslusati njihove savjete. Na njegove od-
luke utjecale su i analiticke sluzbe Save-
znog sekretarijata za inozemne poslove
koje su pripremale, i opsegom i sadrza-
jem, cesto fascinantne materijale za Ti-
tove posjete drugim zemljama i prijeme
stranih drzavnika. Obrazac za pisanje
izvjestaja imao je desetak poglavlja - u
praksi ponekad i deset arhivskih kutija,
oznacenih od 01 do 10 - koja su sadr-
zavala podatke i analiticke ocjene o
unutarnjoj politici respektivne zemlje,
njezinu ekonomskom razvoju, bilateral-
nim odnosima s drugim zemljama, mul-
tilateralnoj aktivnosti, licnostima koje bi
se susrele s Titom, prethodnim sastan-
cima i glavnim zaklju¢cima, javnima i
polujavnim istupima glavnih politicara
u toj zemlji te o pitanjima koja bi druga
strana mogla postaviti u razgovorima.
Neki izvjestaji ukljucivali su i sigurno-
sne procjene: podatke o neprijateljskoj
politickoj emigraciji i drugim izvorima
mogucih rizika. Program posjeta i pro-
tokolarne pojedinosti bili su samo jedna
od deset tema o kojima su administra-
tivne sluzbe vodile racuna.

Katkad bi analiticki materijali bili
prave knjige. Primjerice, za posjet bri-
tanskog ministra vanjskih poslova An-
thonyja Edena 1952. pripremni je ma-
terjjal imao 258 stranica, a najvedi je
materijal pripremljen za posjet sovjet-
ske delegacije, koju je predvodio Nikita
Hrus¢ov, Beogradu 1955. Osim toga,
analiticke sluzbe i kabinet Predsjednika
Republike pripremali su i informaci-
je o pisanju medija, a jugoslavenske su
ambasade cesto slale odli¢ne koncizne
analiticke izvjestaje koje je Tito obi¢no
¢itao, $to je vidljivo iz biljeski na mar-
ginama.

Loncar opisuje odnos Tita i Saveznog
sekretarijata za inozemne poslove kao
stalnu interakciju, koja podsje¢a na kon-
struktivisticku ideju suuspostavljanja
aktera i struktura. Ponekad bi sam Tito
odlucio sudjelovati na nekoj meduna-
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rodnoj konferenciji ili posjetiti neku ze-
mlju, a ponekad bi to ¢inio na inicijativu
Saveznog sekretarijata. Kolegij Saveznog
sekretarijata, koji su ¢inili savezni sekre-
tar, njegov zamjenik, pomo¢nici i nacel-
nici pojedinih odjela i sluzbi, raspravljao
bi o platformi za posjet, koja bi potom
bila predstavljena Titu kako bi je komen-
tirao i odobrio." U proces bi se ukljucila
i Grupa za analizu i planiranje (GAP),
kojoj je Loncar bio na ¢elu od 1957. do
1964. Ona je bila zaduZena za analiti¢cku
pripremu vanjskopolitickog dogadaja,
a koordinirala je i rad jugoslavenskih
ambasada daju¢i im orijentacijske upute
svakih deset dana, katkad i ¢e$¢e. GAP
je objedinjavao obavjestajne i diplomat-
ske informacije i bio je izravno vezan za
saveznog sekretara. Vece dogadaje, kao
§to su bile konferencije nesvrstanih, pri-
premao je nacionalni odbor u kojemu su
sudjelovali politi¢ke vode, ali i predstav-
nici drzavne administracije, lokalnih
samouprava i tehnicko osoblje. Za takve
dogadaje Savezni sekretarijat takoder bi
pripremao platformu. U formaliziranju
procedura odlucivanja, kao i u uklju-
Cenosti cijelih ministarstava, ociti su
elementi birokratizacije, odnosno struk-
turiranja procesa odlucivanja. Ipak, on
je ostao vrlo personaliziran, osobito iz
perspektive suvremenih demokratskih

4 Budimir Loncar se prisje¢a da su postojale
tri vrste kolegija u ministarstvu: 1) formalni
kolegij saveznog sekretara koji su ¢inili
zamjenik sekretara, podsekretari i pomo¢-
nici sekretara, 2) "uzi kolegij" u kojem su
bili samo savezni sekretar, zamjenik, te
nacelnik GAP-a, 3) "Siri kolegij" u koji su se
pozivali i predstavnici uprava u ministar-
stvu, ovisno o temi o kojoj se razgovaralo.
Kasnije, osamdesetih godina, jednom mje-
se¢no ili jednom u dva mjeseca, ovisno o
potrebi, sazivao se i kolegij saveznog sekre-
tara s predsjednicima republickih i pokra-
jinskih komiteta za inozemne poslove,
posebno kada se radilo o pitanjima odnosa
sa susjedima, statusu manjina i pitanjima
povezanima s "radnicima na privremenom
radu u inozemstvu" (gastarbajterima). Raz-
govor autora s Budimirom Lonéarom, 15.
ozujka 2018. u Zagrebu.

standarda, a Titovi osobni prijatelji i
najblizi suradnici imali su izravan pri-
stup 1 velik utjecaj na njega zahvaljujuci
zajednickoj proslosti, ponajprije sudje-
lovanju u partizanskoj borbi. Utjecaji
tih neformalnih kanala ponekad su bili
suprotstavljeni. Tako su, prema Londa-
rovu svjedocenju, na jednoj strani bili
- u raznim razdobljima - Aleksandar
Rankovi¢, Edvard Kardelj, Dobrivoje
Vidi¢, partijski sekretari u Saveznom
sekretarijatu za inozemne poslove i dr.,
a na drugoj Koca Popovi¢, Veljko Mi-
¢unovi¢, Antun Vratu$a, Milo§ Mini¢,
Aleksandar Grlickov (potonja dvojica
iz partijskog aparata, a Mini¢ kasnije i
kao savezni sekretar za inozemne po-
slove) i dr. Nasuprot pojednostavnjenim
interpretacijama koje zanemaruju unu-
tarnju dinamiku i ograniceni pluralizam
u autoritarnim sustavima, dokumenti i
svjedocenja o procesu odlucivanja o ju-
goslavenskoj vanjskoj politici pokazuju
da su odluke bile personalizirane, ali i
da su na njih utjecali mnogi akteri koje
je Tito uvazavao, a ponekad je zbog njih
mijenjao svoju prvobitnu odluku.

To se ces¢e dogadalo u kasnijoj fazi
Titove vladavine kada je proces odluci-
vanja bio formaliziran, a posebno nakon
§to je formirano Predsjednistvo SFRJ.
Formaliziranje procedure, koje je uklju-
¢ivalo raspravu u kojoj su sudjelovali i
resorni ministri, omoguc¢ilo je da se ¢uju
stajaliSta 1 posebni zahtjevi predstav-
nika republika i pokrajina. Zapisnici s
nekih pripremnih sastanaka, primjerice
zapisnik sa sastanka uoci Titova posje-
ta Svedskoj od 29. ozujka do 1. travnja
1976, pokazuju da nije uvijek bilo su-
glasja o glavnim pitanjima. Na sjednici
Predsjednistva SFR] 27. ozujka 1976. ra-
spravljalo se o tome treba li posjet Sved-
skoj odgoditi s obzirom na to da je pret-
hodnog dana $vedska drzavna televizija
emitirala "antijugoslavensku emisiju" te
da su, prema izvjestaju saveznog sekreta-
ra za unutarnje poslove Franje Herljevi-



¢a, odrzane "prohrvatske demonstracije"
koje je predvodio Branko Salaj.”” Tito je
na pocetku rasprave rekao da je skloniji
odgadanju posjeta, i to ne samo zbog po-
sljednjih dogadaja, nego zbog kontinui-
teta Svedske politike prema "neprijatelj-
skoj emigraciji": demonstracija, napada
na diplomatske predstavnike, ukljucu-
juéi ubojstvo jugoslavenskog ambasa-
dora u Stockholmu Vladimira Rolovi¢a
u travnju 1971, otmice $vedskog zrako-
plova 1972. kako bi se pustio iz zatvora
Rolovi¢ev ubojica Miro Baresi¢. Unato¢
Titovu inicijalnom stavu, ministar vanj-
skih poslova Milo$§ Mini¢ zauzeo se za to
da se posjet ne odgada i ne otkazuje. Ista-
knuo je da u Svedskoj radi oko 40.000 ju-
goslavenskih radnika i da bi otkazivanje
posjeta poslalo pogresnu poruku kako se
Jugoslavija uplasila. Iznio je podatak da
je u prethodnim demonstracijama sudje-
lovalo samo 150 emigranata, a o¢ekivalo
se da ¢e ih biti oko tri tisuce. Mini¢ je
rekao da treba podrzati vanjsku politiku
$vedskog premijera Olofa Palmea, koji se
takoder izlaze stanovitom riziku poziva-
juéi Tita u Svedsku. Miniéeva rasprava
bila je primjer neslaganja s Titom i Her-
ljevicem. Na Herljevicevoj strani bili su
Stane Dolanc i ¢lanovi Predsjednistva
SFRJ Vidoje Zarkovi¢ i Stevan Doronj-
ski. Herljevi¢ je pak kazao da ¢e $vedska
policija biti izrazito oprezna i da ¢e pot-
puno okruziti Tita, $to ¢e stvoriti dojam
da je ugrozen, a to nije dobra poruka.
Rekao je da $vedska policija materijalno
i politicki zapravo pomaze antijugosla-
venskim grupama, navode¢i kako je to
jedan od moguctih razloga ubojstva am-
basadora Rolovica.' Na prijedlog Milosa

'* V. Zapisnik sjednice Predsjednistva SFRJ
( KPR 1-11/1971, Svedska, u Arhivu Josipa
Broza Tita, sada u Arhivu Jugoslavije).

U pripremnom materijalu za taj posjet
navodi se da je u Svedskoj zivjelo 1.100 poli-
tickih emigranata. Poseban problem bilo je
drustvo Matija Gubec, a kao predvodnici
neprijateljske emigracije istaknuti su Franjo
Mikuli¢, koji je ubijen u Njemackoj 1983, i
svecenik Vjekoslav Lasic.

Mini¢a zaklju¢eno je da se jugoslaven-
skom ambasadoru u Svedskoj Feliksu
Gorskom posalju instrukcije da bi hitno
obavijestio Palmeov ured da Tito razma-
tra odgadanje posjeta kako bi se Svedska
prisilila da se jasno odredi prema nepri-
jateljskoj emigraciji. To je i u¢injeno pa je
Predsjednistvo odlu¢ilo da Tito ipak ide
na put.

Taj zapisnik pokazuje da se proces
donosenja vanjskopolitickih odluka s
vremenom donekle formalizirao i da su
u njemu sudjelovali mnogi akteri. Ko-
nac¢nu je odluku donosio Tito, ali je bio
spreman promijeniti misljenje nakon
prili¢cno slobodne rasprave. Zapravo,
Tito je jo$ od pocetka $ezdesetih godina
morao voditi racuna o drugim akterima
inahorizontalnoj i na vertikalnoj razini.
Na razini federacije pojavili su se novi
akteri koji su htjeli izgraditi samostal-
nu poziciju ili su se natjecali za Titova
nasljednika, kao Aleksandar Rankovi¢
i Edvard Kardelj. Sedamdesetih godina
klju¢no "paralelno” tijelo koje je utjecalo
na vanjsku politiku bilo je Predsjednis-
tvo SFR]. Ono je bilo paralelan kolek-
tivni Sef drzave, $to je bio presedan u
medunarodnim razmjerima, a uspo-
stavljeno je kako bi se osigurala mirni-
ja tranzicija u posttitovskom razdoblju.
Znacajna uloga Predsjednistva vidljiva
je, primjerice, iz ¢injenica da je ono od-
lucivalo o sastavu delegacija koje bi Tito
predvodio u posjetima stranim zemlja-
ma. Prvi je put Predsjednistvo odluci-
valo o Titovu posjetu SSSR-u od 5. do
10. lipnja 1972."7 Tito je zadrzao pravo

7" Taj je posjet proceduralno znacajan i zato
$to je pripremni sastanak odrzan u kabi-
netu Veljka Vlahovica 15. svibnja 1972, a
ne u Titovu kabinetu. Vlahovi¢ je u to doba
bio samo partijski, a ne i drzavni funkci-
onar. U dokumentima koji su pohranjeni
u Arhivu Jugoslavije pise da je "od strane
drugarice Broz dana primedba da u pratnji
ne bi trebalo da budu li¢ni sekretar Slavko
Popovi¢ i lekar dr. Slobodan Milojkovi¢".
Tito je izbacio iz delegacije lije¢nika, ali je
ostavio Popovica. Taj detalj pokazuje da
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veta na sastav delegacije, ali ga je vise
koristio kada su posrijedi bili njegova
supruga Jovanka Broz, osobni lije¢nici
i drugi pomoc¢ni ¢lanovi delegacije nego
politi¢ke li¢nosti.

Na vertikalnoj razini, vodilo se ra¢una
o stavovima republika i pokrajina koje
su postajale sve utjecajniji akteri mno-
gih javnih politika, a djelomice i vanjske
politike, kao $to su to bile Slovenija i
Makedonija,' a o pitanju medunarodne
trgovine i devizne politike i Hrvatska. I
vanjska je politika evoluirala: od prilic¢-
no centraliziranog sustava na pocetku
socijalistickog razdoblja prema supstan-
cijalno federalistickom sustavu sedam-
desetih godina. Tako je vanjska politika
ostala primarna nadleznost federacije,
prema Ustavima 1963. i 1974. i republi-
ke i autonomne pokrajine postale su ak-

je i Titova supruga imala ili je htjela imati
odreden utjecaj na sastave delegacija, pri
¢emu je sedamdesetih godina ulazila i u
izravan sukob s drugim akterima, naro-
¢ito s Predsjednistvom SFR]. Taj je sukob
kasnije eskalirao i postao vidljiv prigodom
Titova posjeta stranim zemljama (Zapisnik
KPR I-11 /1972, SSSR).

Primjerice, za posjeta Gr¢koj od 10. do 13.
svibnja 1976. Tito je dobio poseban make-
donski dokument o odnosima s Gré¢kom.
Bilo je predvideno da u sastavu delegacije
bude i predsjednik Izvr$nog vije¢a Make-
donije Blagoje Popov. Kada je Tito posjeci-
vao druge zemlje, uvijek je u delegaciji bio
predstavnik neke republike, ovisno o tome
koja je bila najvise zainteresirana za posjet
toj zemlji. No gr¢ki ambasador u SFR] Eco-
nomides "u privatnom svojstvu" zatrazio
je od Titova kabineta da Blagoje Popov ne
bude u delegaciji. Economidesova molba
bila je usliS$ana pa je, umjesto makedon-
skoga, u posjet i$ao crnogorski predstavnik
Veljko Milatovi¢. Vjerojatno je tako odlu-
¢eno i zato $to je to bio prvi Titov posjet
Gr¢koj nakon pada vojne hunte 1974. pa
mu je bilo posebno vazno uspostaviti dobre
odnose s tom zemljom. Tito je svojedobno
upozorio Makedoniju i Sloveniju da ne vode
samostalne vanjske politike i ne pokusavaju
gurati jugoslavensku vanjsku politiku u
smjeru koji odgovara samo njima, izlazuci
tako Jugoslaviju dodatnim rizicima.

teri procesa odlucivanja. U Ustavu 1946.
i Ustavom zakonu 1953. nije, naime, bilo
ni rijeci o utjecaju republika i pokrajina
na oblikovanje vanjske politike. No ¢l.
113. Ustava 1963. daje mogucnost da
republike i autonomne pokrajine budu
konzultirane o vanjskoj politici. Bla-
govi¢-Posavec (1973: 212) smatra da je
klju¢an korak ucinjen amandmanima
na republi¢ke ustave 1969. koji su "obve-
zivali republike na sudjelovanje u utvr-
divanju politike federacije u odnosima s
inozemstvom, (te) na brigu o provode-
nju i poduzimanju mjera za unapredenje
medunarodnih odnosa". I savezni Ustav
1974. naglasio je "princip ravnopravnog
sudjelovanja i odgovornosti republika i
autonomnih pokrajina u organima i or-
ganizacijama federacije u utvrdivanju i
provedbi politike federacije kao i neop-
hodnosti njihove suglasnosti prilikom
donosenja odluka od znacaja za cijelu
federaciju” (212). Odatle proizlazi "da
se novi odnosi izmedu federacije i repu-
blika i autonomnih pokrajina, a koji se
odnose na daljnje prosirivanje kompe-
tencija republika, $to ujedno predstavlja
i jednu od najrelevantnijih novina Na-
crta novog Ustava SFR], na svojevrstan
nacin odrazavaju i na podrudje vanjske
politike. Tako republike mogu u medu-
narodnim odnosima djelovati samo kao
organi federacije ¢vrsto se pridrzavajudi
odredenih okvira vanjske politike Jugo-
slavije i uz puno postovanje zaklju¢enih
medunarodnih ugovora, Nacrt Ustava u
¢lanu 259. ostavlja dosta znacajna pra-
va republikama i autonomnim pokraji-
nama da u medunarodnim odnosima,
uz spomenute ograde, i same ostvaruju
razlicite oblike suradnje s ‘organima i
organizacijama drugih drzava, isto tako
i s medunarodnim organima i organiza-
cijama’ za koje su zainteresirane" (213).

U skladu s novim nacelima, sredinom
$ezdesetih godina osnovani su savjeti
za odnose s inozemstvom pri republi¢-
kima izvr$nim tijelima. U Hrvatskoj je



takav savjet osnovan 1967. pri Izvrénom
vijecu, to jest republickoj vladi. Deset
godina kasnije Savjet je, na osnovi po-
sebnog zakona iz 1977, postao Repu-
blicki komitet za odnose s inozemstvom
kojemu je predsjedavao ¢lan Izvr$nog
vije¢a. Od 1968. do 1977. pri Izvrsnom
vije¢u djelovala je i Komisija za kulturne
veze s inozemstvom. I Centralni komitet
SKH imao je Komisiju za medunarod-
nu politiku i odnose u medunarodnome
radnickom pokretu, a sli¢no tijelo imao
je 1 Socijalisticki savez radnog naroda
Hrvatske (SSRNH). U skladu s politi¢-
kom orijentacijom na nesvrstane i post-
kolonijalne zemlje, u Zagrebu je 1963.
osnovan Institut za proucavanje Afrike,
koji je 1971. postao Institut za zemlje u
razvoju, a 1989. Institutu za razvoj i me-
dunarodne odnose.

Blagovi¢-Posavec istice da je Ustav
1974. prvi put predvidio moguénost
vanjskopolitickog djelovanja op¢ina,
organizacija udruzenog rada i radnih
zajednica. Ta je novina bila izraz ideo-
loskog zaokreta u unutarnjoj politici Ju-
goslavije koja se — posebno nakon sloma
Hrvatskog proljeca® i srpskog liberalizma
— vratila marksistickoj ideologiji nada-
juéi se da ona moze biti kohezivna po-
liticka snaga. Vazan dio doktrine samo-
upravljanja bila je ideja decentralizacije
koja se nije smjela zadrzati na razini re-
publika i pokrajina nego je trebalo biti
"spustena” i na razine op¢ina, koje su

trebale biti temeljne jedinice politickog
sustava i glavna mjesta politickog orga-
niziranja "radnih ljudi i gradana". Ustav-
no spominjanje op¢ina, a posebno "or-
ganizacija udruzenog rada" i "radnih za-
jednica", bila je formalnost, jer u stvar-
nosti opéine nisu ni pokusavale utjecati
na medunarodne odnose, iako su imale
sredstva za to (primjerice, Vije¢a op¢ina
u republickim skupstinama).

Republike i pokrajine imale su i neke
posebne interese koje su nastojale pro-
movirati i za njih dobiti potporu drugih
aktera vanjske politike, ponajprije Tita.
Slovenija i Hrvatska bile su posebno
zainteresirane za nerijeSena pitanja raz-
granicenja s Italijom, koja su uredena
tek Osimskim sporazumom 1975, te za
status hrvatske i slovenske manjine u
Austriji. One su 1967. i 1968. sudjelo-
vale u pregovorima Jugoslavije s Itali-
jom o granici na moru i sporazumu o
ribarstvu. Predstavnici Izvr$nog vijeca
SR Hrvatske sudjelovali su i u radu za-
jednicke talijansko-jugoslavenske komi-
sije za odredivanje grani¢nih prijelaza te
u jugoslavensko-madarskoj komisiji i u
komisiji za manjine (Batovi¢ 2017: 105).
TIako su sedamdesetih godina poboljsa-
ni odnosi s Austrijom i Italijom, status
slovenske i hrvatske manjine u Austriji
remetio je potpunu normalizaciju me-
dudrzavnih odnosa.?® Hrvatska je imala
i poseban interes za privredne investici-
je u inozemstvu u kojima su sudjelova-

¥ O tome zaokretu i povezanosti Hrvatskog
proljeéa s vanjskom politikom Jugoslavije
v. Batovi¢ 2017. Batoviceva je knjiga vazna
i zato $to pokazuje da su republike veé u
razdoblju Hrvatskog proljeéa (1967-1971),
a narocito nakon 1969, bile akteri vanjske
politike, makar tako $to su nastojale utje-
cati na oblikovanje vanjske politike onih
zemalja koje su imale konzulate u njima.
Batovic¢evo istrazivanje otkriva, primjerice,
prili¢ne razlike u analizama koje su u bri-
tanski Foreign Office slali veleposlanik Uje-
dinjenog Kraljevstva iz Beograda i konzul iz
Zagreba. Sli¢ne su razlike uocljive i u anali-
zama veleposlanstva i konzulata SAD-a.

O pitanjima jugoslavensko-austrijskih
odnosa, koja su se ticala statusa slovenske
i hrvatske manjine u Austriji, zanimljivo
je govorio Edvard Kardelj u polemi¢nom
intervjuu austrijskom casopisu Profil 13.
veljace 1976. Kardelj je prigovorio Austriji
da ne provodi Drzavni ugovor nego da
vodi politiku nasilne asimilacije koja vodi
k nestajanju tih dviju manjina. Iako je bio
visoki jugoslavenski funkcionar, ¢lan Pred-
sjedni$tva SFR]J, Kardelj je govorio i kao
Slovenac koji zastupa interese koji su bili
vazniji Sloveniji (i Hrvatskoj) nego ostalim
republikama i pokrajinama (Kardelj 1979:
176-189).
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le hrvatske tvrtke Rade Koncar, Ingra,
Ina, brodogradilista i dr. U kadrovskoj
politici Hrvatska je inzistirala na tome,
ponekad bezuspjesno, da dobije diplo-
matska mjesta u zemljama u kojima Zzivi
hrvatska dijaspora, primjerice u kon-
zulatu u Pittsburgu gdje je bilo sjediste
Hrvatske bratske zajednice, te u Austriji
i Njemackoj u kojima su bili brojni hr-
vatski gastarbajteri. Prema popisu sta-
novnistva 1971, oko 39 posto ukupnog
broja iseljenika i radnika na privreme-
nom radu u inozemstvu, koji su bili ju-
goslavenski drzavljani, bili su Hrvati, a
28,5 posto Srbi (Batovi¢ 2017: 17).

Makedonija je Zeljela da jugoslaven-
ska vanjska politika ostrije reagira na
bugarsko i gréko osporavanje nacional-
nog identiteta Makedonaca i makedon-
skog jezika.” S Grckom je bilo otvoreno
i pitanje povratka mnogih Makedonaca
koji su sudjelovali u gré¢kome gradans-
kom ratu (1944-1949), a koji su se ka-
snije kao izbjeglice doselili u Jugoslavi-
ju, najvise u Makedoniju. Interpretacija
uloge Bugarske u Drugome svjetskom
ratu bila je trajno sporno pitanje u bu-
garsko-jugoslavenskim odnosima. Ono
se isticalo i zato Sto je Bugarska bila
najvjernija sovjetska saveznica pa se u
Jugoslaviji stjecao dojam da je bugar-
sko osporavanje makedonskog jezika
- obrazlagano stavom kako drzave ne
priznaju jezike nego drzave, te da stoga
to pitanje ne moze biti predmetom bila-
teralnih razgovora® — zapravo prijetnja
koja nadilazi bilateralno znacenje. Tito
je u oba slucaja bio donekle popustljiv,

' O Titovu povremenom nezadovoljstvu
makedonskim inicijativama, idejama i izja-
vama u vezi s jugoslavensko-gr¢kim odno-
sima v. Jakovina (2013).

22 O razlikama u jugoslavenskome i bugar-

skom gledanju na makedonsko pitanje v.
Zapisnik s bilateralnog susreta Josipa Broza
Tita i Todora Zivkova, odrzanog na margi-
nama Konferencije o europskoj sigurnosti i
suradnji u Helsinkiju 30. srpnja 1975. (AJ/
KPR, I-2/1975/KEBS).

iako je bio mnogo kriti¢kiji prema Buga-
rima nego Grcima, posebno sedamdese-
tih godina kada su poslije pada vojne
diktature obnovljeni bilateralni odnosi
s Grckom.

Neke vanjskopoliticke aktivnosti bile
su dopustene i pokrajinama. Kosovo je
razvijalo odnose s Albanijom, osobito
na podrudju kulture i prosvjete, $to je
izazivalo otpor i kritike u Srbiji. Kada
su izbile proturezimske demonstracije
na Kosovu 1981, pojedini predstavni-
ci srpskoga i jugoslavenskog politickog
vrha isticali su kako su upravo odnosi s
Albanijom jedan od uzroka "iredentiz-
ma", "kontrarevolucije" i "separatizma
na Kosovu".

Znacajan iskorak u "republikanizaci-
ji" vanjske politike, makar normativno,
bilo je prihvac¢anje amandmana 35. na
Ustav SFR] 1971. Njime je prihvaceno
da se "medunarodni ugovori koji za-
htijevaju dono$enje novih ili izmjenu
postojec¢ih republi¢kih odnosno pokra-
jinskih zakona ili iz kojih proizlaze po-
sebne obaveze za jednu ili vi$e republika
ili autonomnih pokrajina zaklju¢uju uz
suglasnost republi¢kih odnosno pokra-
jinskih skupstina“. Republikama i po-
krajinama omoguceno je da "ostvaruju
suradnju s organima i organizacijama
drugih drzava i medunarodnim organi-
ma i organizacijama, u okviru utvrdene
medunarodne politike SFRJ i meduna-
rodnih ugovora".

U stvarnosti, uloga republickih i po-
krajinskih skupstina ostala je drugo-
razrednom, ali je i u federaciji uloga
Savezne skupstine bila marginalizirana.
Jedna analiza o kojoj se raspravljalo na
sjednicama tijela za pitanja medunarod-
nih odnosa u Hrvatskoj, a koju je 1970.
napisao Davorin Rudolf, pokazala je da
o vanjskoj politici jo§ ne odlucuje Sa-
vezna skupstina, iako je prema Ustavu
1963. imala nadleznosti u definiranju i
nadgledanju vanjske politike. Rudolfova



analiza pokazuje da se od 1963. do 1967.
u Saveznoj skupstini raspravljalo 0 2.136
toc¢aka dnevnog reda i da se samo 60
tocaka ticalo vanjske politike (Batovi¢
2017: 110). Taj je trend nastavljen 1967.
i 1968, u dvjema po mnogoc¢emu kljuc-
nim godinama jugoslavenske vanjske
politike. Republike, posebno Hrvatska,
u tom su razdoblju, koje danas naziva-
mo Hrvatskim proljecem, trazile decen-
tralizaciju na svim podrudjima, pa i u
vanjskoj politici, zagovaraju¢i demokra-
tizaciju vanjske politike.

Kada su dobile ovlasti za samostalnije
djelovanje i u medunarodnim odnosi-
ma, hrvatske vlade pocele su ih koristiti,
pa je predsjednik Izvr$nog vije¢a Dra-
gutin Haramija u lipnju 1970. posjetio
Austriju, u ozujku 1971. Madarsku, a u
lipnju te godine i Italiju, odnosno regiju
Furlaniju-Julijsku krajina (Batovi¢ 2017:
118). Od 1978. Hrvatska i Slovenija su-
djelovale su, i to kao dvije suosnivacice,
u Radnoj zajednici Alpe-Jadran, koju
su formirale s Autonomnom regijom
Furlanijom-Julijskom krajinom, austrij-
skom pokrajinama Koruskom, Gornjom
Austrijom i Stajerskom te Regijom Ve-
neto. Osim njih, u radu zajednice su-
djelovale su kao promatracice Slobodna
Drzava Bavarska i austrijska pokrajina
Salzburg. Iako je karakter te koordinaci-
je bio povezan s drugim javnim politika-
ma - informacijskom, kulturnom, pro-
metnom, poljoprivrednom, turistickom,
ekoloskom i dr.” - ¢injenica da su dvije

# U Zajednic¢koj izjavi u povodu osnivanja
Radne zajednice Alpe-Jadran piSe da su
joj zadace "informativno-stru¢no rasprav-
ljanje i koordiniranje pitanja koja su u
interesu njezinih ¢lanica”. "Poglavito e se
raspravljati o sljede¢im pitanjima: preko-
alpske prometne veze, lu¢ki promet, dobi-
vanje i prijenos energije, poljoprivreda,
$umarstvo, vodoprivreda, turizam, zastita
¢ovjekove okoline, zadtita prirode, ocu-
vanje kulturnog i rekreacijskog prostora,
prostorno planiranje, razvoj naselja, kul-
turne veze i odnosi, (te) medusobne veze
znanstvenih ustanova”. http://www.mvep.

republike razvijale bliske odnose s tali-
janskim regijama i austrijskim pokraji-
nama naiéla je na kritiku centralisti¢kih
krugova u Jugoslaviji. Osamdesetih go-
dina, a posebno potkraj tog desetljeca,
centralisti i srpski nacionalisti vidjeli su
u hrvatskome i slovenskom sudjelovanju
u zajednici Alpe-Jadran separatizam, $to
je bilo potpuno neutemeljeno. No to je
¢inilo te dvije republike akterima u pr-
vim oblicima transgrani¢ne suradnje, a
time i u odnosima s drugim regijama
odnosno poddrzavnim akterima. Ta-
kav je oblik suradnje trebao svjedociti
i o novoj politici koja je u trokutu Ita-
lija- Austrija-Jugoslavija nastala u doba
detanta, posebno neposredno nakon
potpisivanja Osimskih sporazuma, te
kao rezultat novog duha Helsinkija.

Kadrovska politika bila je najizrav-
niji nacin utjecaja pojedinih republika
na jugoslavensku vanjsku politiku, ali i
medusobne sukobe republika i pokra-
jina. Republike su htjele ve¢u kontro-
lu nad zaposljavanjem u diplomaciji, a
posebno nad procesom odlucivanja o
imenovanju veleposlanika, generalnih
konzula i prvih tajnika u veleposlan-
stvima. Hrvatska je nakon 1966. tvrdila
da velik broj zaposlenih u Saveznom se-
kretarijatu za inozemne poslove potjece
iz obavjestajne zajednice i da je njezin
utjecaj, narocito na kadrovsku politiku,
prevelik. Izvr$no vijece, koje je vodila
Savka Dabc¢evi¢-Kucar, trazilo je i povla-
cenje nekih "hrvatskih kadrova" s koji-
ma hrvatska vlast nije bila zadovoljna.
Celnici Saveznog sekretarijata Marko
Nikezi¢ i Mirko Tepavac protivili su se
prevelikoj "republikanizaciji" kadrovske
politike smatrajuci da je politicki utjecaj
na profesionalnu diplomaciju ionako
prevelik. Tepavac je 1969. objavio da je
od 69 veleposlanika ¢ak 41 postavljen
"politickim putem"”, a samo je 28 doslo

hr/hr/vanjska-politika/multilateralni-od-
nosi-staro-ijvhj/radna-zajednica-alpe-ja-
dran--opcenito/zajednicka-izjava/ (pri-
stupljeno 19. sije¢nja 2018).
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iz profesionalne diplomacije (Batovi¢
2017: 114). Naveo je i slu¢ajeve u kojima
su diplomati u veleposlanstvima poka-
zali da se osjecaju previe vezanima za
republicka vodstva kojima $alju izvjesta-
je bez znanja veleposlanika. Sli¢an trend
podjele primijetio je i americ¢ki velepo-
slanik u Jugoslaviji William Leonhart,
koji je 1969. javljao svojoj vladi da su
republicke kvote postale najveci problem
jugoslavenske  diplomacije  (Batovi¢
2017:117).

Hrvatska je, inace, 1969. imala nat-
prosjecan broj veleposlanika: 20 je bilo
iz Hrvatske, 17 iz Srbije, 11 iz Bosne i
Hercegovine, a ostali su dogli iz drugih
republika. No nacionalni sastav Save-
znog sekretarijata za inozemne poslove
bio je za Hrvate nepovoljniji: od 1.667
zaposlenih, Srba je bilo 63,1 posto, a Hr-
vata 14,4 posto. Svi su bili nezadovoljni:
Hrvati zato $to ih nema viSe medu za-
poslenima, a Srbi zato $to ih nema vise
na najvi$im pozicijama. Kada su se od-
nosi pokusali promijeniti, otkrilo se da
su samo neki predlozenici iz republi¢kih
kvota zadovoljavali kriterije diplomat-
ske sluzbe (znanje stranih jezika, struc-
ne kvalifikacije, sigurnosne provjere i
dr.). Od 23 kandidata koje je Saveznom
sekretarijatu za inozemne poslove 1968-
1969. predlozila hrvatska vlada, zaposle-
no je osam, a samo su Cetiri postavljena
na mjesta za koja su predlozeni. Hrvat-
ska je stoga zakljucila da se njezini in-
teresi zanemaruju i ignoriraju (Batovi¢
2017: 112). Istodobno, i Hrvatska je u
nekim slu¢ajevima blokirala imenova-
nja visokih duznosnika koje je smatrala
nekvalificiranima ili je mislila da bi na
njihova mjesta trebali do¢i kandidati iz
Hrvatske. Primjerice, imenovanje Mise
Pavicevi¢a veleposlanikom u Italiji kao
kandidata iz Crne Gore blokirale su Hr-
vatska i Slovenija (Batovi¢ 2017: 117).

Londar tvrdi da je utjecaj republika
i pokrajina na kadrovsku politiku bio
mnogo vedi poslije Titove smrti 1980.

Kada je on bio savezni sekretar za ino-
zemne poslove (1987-1991) sva su
imenovanja veleposlanika morala biti
usuglagena sa svim republikama i po-
krajinama, pa je njihova mo¢ bila veli-
ka. Prije no §to je imenovan saveznim
sekretarom za vanjske poslove, Loncar
je obisao sve republike i pokrajine. U
razgovoru s autorom, Lonéar je istaknuo
da su republike bile uklju¢ene u vanjsku
politiku i tako $to su u programima stra-
nih $efova drzava ili vlada koji su dolazi-
li u Jugoslaviju najcesce bili i posjeti ne-
koj republici: Richard Nixon posjetio je
Hrvatsku, Helmut Schmidt Crnu Goru,
Hua Guofeng Makedoniju itd. I tako se
htjelo pokazati da je Jugoslavija fede-
rativna drzava. Iz gradiva dostupnog u
arhivu Josipa Broza Tita vidljivo je i da
su predstavnici republika i pokrajina bili
ukljuceni u razgovore tijekom posjeta
stranih drzavnika, kao i Titovih posjeta
drugim zemljama.

Zakljucak

Analizom jugoslavenske vanjske politike
od 1943. do 1992. moze se zakljuciti da
su procesi odlu¢ivanja o njoj s vreme-
nom znacajno evoluirali. U prvoj posli-
jeratnoj fazi Tito je djelovao autokratski.
Tako se oslanjao na neke suradnike, ve-
¢inu odluka donosio je neformalno i sa-
mostalno. U kasnijim razdobljima, kada
se drzava konsolidirala i kada je uspo-
stavljena funkcionalna struktura, razvija
se interakcija izmedu Tita kao najmo¢-
nijega, umnogome nadsistemskog pa i
protusistemskog aktera, i strukture. U
tom su odnosu postojali jedan mocan
akter, Tito, i najmanje tri podstrukture
na razini federacije koje su bile sastavni
dijelovi birokratskog sustava, a to su bili
drzavni odnosno Savezni sekretarijat za
inozemne poslove, partijsko vodstvo i
kabinet Predsjednika Republike. Analiza
odnosa podstruktura mogla bi "ispricati
pri¢u" o sadrzaju i metodi odluc¢ivanja u
socijalistickoj Jugoslaviji opéenito. Rije¢



je o mnogo $iroj analizi odnosa izmedu
mo¢nog pojedinca koji donosi odluke i
strukture koju je stvorio, ali koja s vre-
menom gradi svoju samostalnost, obli-
kuje vlastita pravila djelovanja i ne Zeli
preveliku nestabilnost koju definicijski
stvara autoritarni "intervencionisticki"
voda.

Evolucija se o¢ituje i u nastanku ver-
tikalnih odnosa izmedu glavnog aktera
i poddrzavnih razina - republika i po-
krajina. Iz analize je jasno kako se ne
smije zanemariti ni ta vertikalna dimen-
zija ako se Zeli razumjeti karakter odlu-
¢ivanja o vanjskoj politici u Jugoslaviji.
Tako je Tito do kraja Zivota ostao mocan
politicki akter, s vremenom je proces
odlucivanja znatno pluraliziran i na ho-
rizontalnoj i na vertikalnoj osi. Nakon
§to je ustanovljeno Predsjednistva SFR]
pocetkom sedamdesetih godina, i in-
stitucionalno je ograni¢ena autokratska
mo¢ Predsjednika Republike. Moglo bi
se ustvrditi da je u tom trenutku Titova
mo¢ znacajno ojacana podrskom izva-
na. I SAD i SSSR oslanjali su se izravno
na Tita, smatraju¢i ga najznacajnijim,
ako ne i jedinim faktorom stabilnosti Ju-
goslavije. Obje su drzave smatrale kako
se jednostavnije i sigurnije, a vjerojatno
i u¢inkovitije, osloniti na izravne razgo-
vore s Titom nego eksperimentirati s ko-
lektivnim $efom drzave. Titova iznimna
pozicija u pokretu nesvrstanih zemalja

takoder je ojacala njegov polozaj, koji
je sedamdesetih godina postao gotovo
izvansistemski. Naime, Ustavom SFR]
1974. stvoren je politicki sustav sa svim
institucijama koje su mogle zamijeni-
ti Tita, te je on postao vise "tolerirana
iznimka" nego nuzan akter. Paralelne
institucije, koje su ubrzo dospjele pod
snazan utjecaj razli¢itih interesa repu-
blika i pokrajina, preuzele su stvarnu
mo¢, ostavljajudi Titu formalne funkcije
i svodedi ga na mitsku i ritualnu figuru.
Stoga je prijenos vlasti neposredno na-
kon njegove smrti bio bezbolan i jedno-
stavan. No poslije njegove smrti struk-
tura je ostala bez svoga glavnog aktera,
ali je zato postala potpuno neosobna i
"birokratizirana". Kao $to je Titov sustav
uklju¢ivao mnoge interese i utjecaje te je
s vremenom postajao sve pluralisti¢niji,
tako je novi posttitoisticki sustav sadr-
zavao elemente autoritarnosti i autokra-
ti¢nosti, ali ne vise toliko na saveznoj
koliko republickima i pokrajinskim ra-
zinama. Neke od tih tendencija ubrzo su
postale vidljivima u pokus$ajima pojedi-
naca da ovladaju strukturom kako bi je
razbili ili radikalno preoblikovali prema
svojoj mjeri, primjerice "antibirokrat-
skom revolucijom". No pokusaj name-
tanja novoga autokratskog vode koji bi
stvarao svoju novu strukturu vodio je k
raspadu same strukture, odnosno jugo-
slavenske drzave.
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Foreign policy analysis:
agency and structure in socialist Yugoslavia

Abstract Unlike the great majority of analyses that have taken the historiographic
perspective, this study of socialist Yugoslavia's foreign policy, focusing on the Josip
Broz Tito era, is the first of its kind to provide a perspective of political science. The
first section of this article provides an overview of the main elements of foreign
policy analysis, whereby the author focuses on the relationship between the actors
and the structures as one of its inherent elements. The second section offers insight
into the theoretical and methodological tenets on which the analysis of socialist
Yugoslavia's foreign policy resides. The author argues that the foreign-policy de-
cision-making process in Yugoslavia evolved between 1945 and 1980 as Tito, the
chief decision-maker, increasingly had to take into account the structure and the
multiple actors within that structure. Evidently, the decision-making processes
were becoming more and more pluralized both horizontally, in the interaction be-
tween the Federal Secretariat for Foreign Affairs, party leadership and Tito's cabinet,
and vertically — as seen from the influence the republics and provinces hadon feder-
al decision-making. Though he remained the chief decision-maker, with time Tito's
power became limited by other actors' influence, in particular after the Presidency
of Yugoslavia was given extensive authority in the 1970s.

Key words foreign policy analysis, actors and structures, Yugoslav foreign policy,
Josip Broz Tito, Croatian foreign policy



