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VPLIV ODNOSOV MED IGRALCI JAVNOPOLITICNEGA OMREZJA NA
JAVNOPOLITICNI REZULTAT - primer Regionalnega razvojnega programa
Jugovzhodne Slovenije 2007-2013

Koncept javnopoliticnih omrezij se je v zadnjih desetletjih uveljavil kot uporabno analiti¢no
orodje za analizo odnosov med igralci v procesih oblikovanja in izvajanja javnih politik.
Namen pri¢ujoce diplomske naloge je bil z njegovo pomocjo preuciti odnose med razli¢nimi
tipi igralcev v fazi oblikovanja Regionalnega razvojnega programa Jugovzhodne Slovenije
2007-2013. Omenjeni program spada v vsebinsko podroc¢je evropske kohezijske politike,
imenovane tudi instrument solidarnosti, kateri Evropska unija namenja kar tretjino sredstev. V
analizi smo se osredotocili na podroc¢je razvoja podezelja. Cilj naloge je bil raziskati, ali je
nacelo partnerstva kot eno temeljnih nacdel skupne kohezijske politike vzpodbudilo
mobilizacijo nedrzavnih igralcev in povzrocilo povecanje njihove moci v omrezju. Na podlagi
ugotovljenih odnosov smo skusali tudi napovedati, kakSne odnose je med igralci moc¢
pricakovati v fazi implementacije programa ter kako bo to vplivalo na javnopoliti¢ni rezultat.
Analiza je bila tako posredno namenjena tudi preucevanju uporabnosti koncepta
javnopolitiénih omrezij pri napovedovanju javnopolitic¢nih izidov.

Kljuéne besede: oblikovanje dnevnega reda, implementacija, javnopoliticno omrezje,
kohezijska politika, odnosi.

INFLUENCE OF RELATIONS BETWEEN ACTORS IN A POLICY NETWORK ON
POLICY OUTCOME - the case of Regional Development Programme for the region
Jugovzhodna Slovenija 2007-2013

In recent decades, the concept of policy networks has been used as a useful analytical tool to
studying relations between actors involved in the policy-making processes. The purpose of
our thesis is to study relations between different types of actors in the agenda-setting stage of
policy-making using the concept of policy networks. The research focuses on the Regional
Development Programme for the region Jugovzhodna Slovenija 2007—-2013. Substantially, the
programme under consideration is a part of the EU Cohesion Policy, also named the
instrument of solidarity. In the analysis, we have focused on the field of rural development.
The aim of the analysis is to consider the impact of implementation of partnership principle
on mobilization of non-government actors and their empowerment in the network.
Furthermore, we have attempted to predict the relations between actors in the implementation
of the Programme on the basis of the relations recognized in the first phase of the policy-
making process and estimate the impact of relations on policy outcome. In this way, the
analysis was also an attempt to value the usefulness of the policy network concept in
explaining policy outcomes.

Key words: agenda-setting, implementation, policy network, Cohesion Policy, relations.
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1. UVOD

Postati Clanica ugledne druzbe drzav Evropske unije (EU) je bila Zelja Slovenije vse od
osamosvojitve leta 1991." Poleg politi¢nih motivov so slovensko drzavo na poti do
polnopravnega cClanstva v integraciji vodili cilji dolgoro¢nega ekonomskega napredka,
zmanjSevanja zaostanka za najrazvitejSimi drzavami Evrope ter zmanjSanja oziroma odprave
notranjih regionalnih razvojnih razlik. EU namre¢ velik del sredstev, natancneje tretjino
proratuna, namenja odpravljanju notranjih neskladij glede prihodkov in moznosti oziroma
zmanjSevanju regionalnih ekonomskih, socialnih in razvojnih razlik na nekem geografsko
omejenem prostoru (Lajh 2006: 101). Govorimo o javnopoliticnem procesu oblikovanja in
izvajanja regionalne, strukturne oziroma kohezijske politiki EU, ki se jo pogosto imenuje tudi
»instrument solidarnosti«. Pojma solidarnost in kohezija povzemata vrednote kohezijske
politike EU:

e solidarnost, ker regionalna politika Zeli pomagati drzavljanom in regijam, ki so v

primerjavi s povpre¢jem EU ekonomsko in socialno ogroZeni ter
e kohezija, ker ima pri zmanjSevanju razlik v prihodkih in blaginji med revnej$imi in

bogatejSimi drzavami in regijami pozitivne ucinke za vse (Europa 2006).

Edinstvenost kohezijske politike EU se kaze tako v nacinih delovanja kot njeni metodi, ki so
pripomogli, da deluje bolje in u¢inkoviteje kot katera koli druga primerljiva politika na svetu
(EK 2006). Del uspeha kohezijske politike EU je mogoce pripisati njenim virom, ki so
edinstveno stabilni in tako spodbujajo dolgoro¢no nacrtovanje in razvoj (ibid). Na drugi strani
je posebna ze omenjena metoda kohezijske politike. Gre za t. i. nacelo partnerstva, ki je bilo
uvedeno z najobSirnejSo reformo kohezijske politike leta 1988. Nacelo doloca, da se
dejavnosti Skupnosti na podrocju regionalnega razvoja pripravijo ob »tesnem posvetovanju
med EK in drzavo ¢lanico, skupaj z oblastmi in organi, ki jih dolo¢a drzava ¢lanica v okviru
nacionalnih pravil in uveljavljene prakse, in sicer z: a) pristojnimi regionalnimi, lokalnimi,
mestnimi in drugimi javnimi organi; b) gospodarskimi in socialnimi partnerji; ¢) drugim
ustreznim organom, ki predstavlja civilno druzbo, okoljskimi partnerji, nevladnimi
organizacijami in telesi, odgovornimi za spodbujanje enakosti med moskimi in Zenskami«
(11. ¢len Uredbe Sveta st. 1083/2006). Gre torej za partnerstvo nacionalnih, regionalnih in
lokalnih organov oblasti, podjetij ter nevladnih organizacij (EK 2006). Uvedba nacela

! Zgodovina odnosov Slovenije in EU se formalno zagne leta 1993 z uveljavitvijo Sporazuma o sodelovanju in
doseze vrhunec 1. maja 2004 s polnopravnim ¢lanstvom Slovenije v integraciji (EK 2007).



partnerstva je bila pomembna novost v evropskem kohezijskem javnopoliticnem procesu
(Lajh 2006: 126) in je imela raznolike posledice. Predvsem je izzvala vzpostavljene
hierarhi¢ne odnose med nacionalnimi in subnacionalnimi igralci v drzavah ¢lanicah EU (ibid).
V nekaterih drzavah clanicah je izzvala mobilizacijo subnacionalnih igralcev, a ne tudi
povecanja njihove moci, v drugih drzavah c¢lanicah pa je bil vpliv na teritorialno
reorganizacijo vecji (Bache v Lajh 2004: 8). Izvajanje nacela partnerstva naj bi delovalo
predvsem v smeri izboljSanja odnosov in koordinacije med oblastmi oziroma igralci na
razliénih ravneh z namenom pospesSevanja regionalnega razvoja (Lajh 2006: 126). Nacelo
oziroma metoda partnerstva je uvedlo decentralizirane postopke odlocanja, ki v odlo¢evalski
proces vkljuCujejo javne in zasebne igralce z razlicnih ravni odlocanja (Bourne 2003: 289),
kar naj bi zagotovilo Siroko podporo pri zbiranju sploSnih ciljev ter opredeljevanju in
doseganju ciljev na podroc¢ju regionalnega razvoja (Benz in Eberlein, Kohler in Koch v Lajh
2006: 26). Reforma kohezijske politike leta 1999 je poleg vkljucitve lokalnih, regionalnih,
ekonomskih in socialnih partnerjev’ doloéila vkljugitev vseh drugih ustreznih pristojnih
igralcev (Bourne 2003: 289), hkrati pa tudi zahtevo po obvezni vkljucitvi subnacionalnih

igralcev v evropski kohezijski javnopoliti¢ni proces (Lajh 2006: 26, poudarek dodan).

Nacelo partnerstva se ne nanasa zgolj na fazo implementacije skupne kohezijske politike, pac¢
pa tudi na ostale faze evropskega javnopoliticnega procesa. Skladno z EU zakonodajo
partnerstvo zajema pripravo, financiranje, izvajanje, spremljanje in vrednotenje pomoci (Lajh
2006: 126). V skladu z nacelom partnerstva morajo tako biti subnacionalni in nedrzavni,
civilnodruzbeni igralci vklju€eni v procese programiranja, biti morajo c¢lani nadzornih
odborov za koordinacijo implementacije, prav tako je zahtevano njihovo soglasje k
specifiénim programskim dokumentom (Lang 2003: 167). Lang (2003: 168) navaja, da
vkljucitev subnacionalnih ter civilnodruzbenih igralcev vpliva na razdelitev pristojnosti ter
moci v implementacijskem sistemu. V skladu z reformo kohezijske politike leta 1999 morajo
namre¢ odgovorni za implementacijo sprejetih programov izpolniti zahtevo po koordinaciji

izvajanja s subnacionalnimi in civilnodruzbenimi igralci ter vkljucitvi le-teh v nadzorne

odbore (ibid).

Zahteve Evropske komisije (EK) po »tesnem posvetovanju« v procesih oblikovanja in

izvajanja evropske kohezijske politike so raznovrstne igralce z razli¢nih ravni odlocanja

? Vkljugitev teh je predvidela reforma leta 1993.



povezale v (mnogonivojska) javnopoliticna omrezja. Termin javnopoliticnih omrezij je
generi¢na oznaka za sicer raznovrstna razmerja med organiziranimi interesi in drzavo (Fink-
Hafner 1998a: 831). Oznacimo ga lahko tudi kot analiticni pojem, ki se osredotoca na
razmerja med drzavo in druzbo® ter pomaga pojasniti obnasanja v dolo¢enih sektorjih drzave
oziroma podroc¢jih raznih politik (ibid: 832). Na splosno v literaturi o javnopoliti¢nih omrezjih
obstaja §iroka paleta razli¢nih definicij.* Kljub temu obstaja vsaj minimalno soglasje o njihovi
opredelitvi kot nizu »relativno stabilnih nehierarhi¢nih odnosov med razli¢nimi, medsebojno
povezanimi akterji, ki si pri zasledovanju skupnih ciljev izmenjujejo vire, zavedajo€ se, da je
sodelovanje najbolj$i nacin za dosego zastavljenih ciljev pri oblikovanju javnih politik
(Bérzel 1997: 1).° Vrednost javnopolitiénih omreZij za raziskovanje sodobnega vladanja je v
zmoznosti razkrivanja bogatih variacij v svetu razmerij med drzavo in druzbo (Atkinson in
Coleman v Fink-Hafner 1998: 818). Z namenom razkriti nekaj teh v razmerjih med
institucionalnimi (Kotar 2002) in druzbenimi igralci na (pod)podrocju evropske kohezijske

politike jih bomo rabili tudi v diplomski nalogi.

Pomembno je poudariti, da se javnopoliticna omreZzja za raziskovanje evropske vladavine
rabijo na ve¢ razliénih nacinov.’ Skupno vsem je, da predstavljajo odgovor na kritiko
mnogonivojske vladavine kot pristopa za raziskovanje narave evropske vladavine, ker naj bi
se preveC osredotoCala na »mnogonivojski« vidik in tako zanemarjala komponento »viadanja«
(Borzel 1997: 10-11). Predvsem pogosto se javnopoliticna omrezja rabijo za raziskovanje EU
kot novega sistema vladanja. EU je v skladu s tem pristopom obravnavana kot nov, porajajo¢
se politi¢ni sistem, v katerem vladanje (governance) ne temelji na hierarhi¢ni koordinaciji
bodisi s strani nacionalnih vlad, zdruzenih v Svet ministrov, bodisi s strani katerega od
nadnacionalnih igralcev, temve¢ se odvija skozi pogajanja v javnopolitiénih omrezjih, ki
povezujejo javne in zasebne igralce z razliénih nivojev in dimenzij vladanja (ibid: 12). Po
mnenju Borzelove (ibid) javnopoliticna omrezja v tej situaciji nudijo najbolj ucinkovito

obliko vladavine tako na evropskem kot na nacionalnem nivoju.

? Gre torej za razmerja med drzavnimi in civilnodruzbenimi igralci.

* O definiciji, rabi in uporabnosti koncepta javnopolitiénih omrezij ve¢ v poglavju »Koncept javnopolitiénega
omrezja«.

>V diplomski nalogi bomo termin javnopolitiénih omreZij uporabljali skladno s to opredelitvijo.

® Omenjeni nagini se razlikujejo glede na to, ali je evropsko vladavino razumejo kot odvisno ali neodvisno
spremenljivko, ter glede na to, ali uporabljajo javnopoliti¢cna omrezja kot analiticno orodje ali teoreti¢ni pristop
(Borzel 1997: 11).



Evropska kohezijska politika se torej v skladu z nacelom partnerstva oblikuje in izvaja skozi
javnopoliti¢na omrezja. Ko govorimo o procesu oblikovanja in izvajanja javne politike v
splosnem, govorimo o javnopoliticnem procesu, skozi katerega se (1) nek druzbeni problem
prepozna in oblikuje politi¢ni dnevni red, (2) oblikujejo alternativne reSitve problema, (3)
legalizira oziroma uzakoni izbrane politiCne resitve, (4) sprejeta javna politika izvaja
(implementira) ter (5) vrednoti njene ucinke (Fink-Hafner 2002: 17). Navedene faze se v
empiricnem politicnem odlo¢anju pogosto prepletajo (ibid: 18). Tako se na primer
oblikovanje alternativnih resitev druzbenih problemov v resni¢nem Zivljenju, Se posebej pa v
politicnem odlocanju pogosto prepleta z opozarjanjem na druzbene probleme in potrebo po
njihovem resevanju (Fink-Hafner 2007: 144). Ob tem, ko javnopoliticni igralci opozarjajo na
problem, se namre¢ pogosto Ze zavzemajo tudi za dolo¢ene nacine njegovega reSevanja (ibid).
V preucevanem primeru se osredotoCamo na fazo oblikovanja dnevnega reda kot klju¢no fazo
v javnopoliticnem procesu, brez katere nek problem sploh ne bi bil zaznan kot politicno
relevanten, ter upoStevamo njeno prepletanje s fazo oblikovanja alternativnih reSitev in
njihovo uzakonitvijo. Posebej obravnavamo tudi fazo izvajanja javne politike, od katere je
pogosto odvisen kon¢ni rezultat javne politike, in preucujemo vpliv predhodnih faz na

oblikovanje odnosov v procesu implementacije sprejetih resitev.

1.1 CILJ IN PREDMET ANALIZE

Tema pricujoce diplomske naloge je raziskovanje odnosov, ki so se izoblikovali med
razliénimi vpletenimi igralci v fazi oblikovanja skupne kohezijske politike, natan¢neje v fazi
oblikovanja’ enega od razvojnih programov®. Nadalje bomo skusali ugotoviti vpliv le-teh na
odnose v implementaciji sprejetega programa ter v skladu s predpostavko o povezanosti
odnosov med igralci in izidi izvajanja neke politike (glej npr. Van Meter in Van Horn 1975)

tudi na javnopoliti¢ni rezultat.

7 Za proucevanje faze oblikovanja programa oziroma faze oblikovanja dnevnega reda smo se odloéili med
drugim zato, ker je za proucevanje faze implementacije na tej tocki (Se) prezgodaj. Junija 2007 je namre¢ SVLR
objavila prvi javni razpis za prednostno usmeritev »Regionalni razvojni programi« v okviru Operativnega
programa krepitve regionalnih razvojnih potencialov v obdobju 2007-2013, razvojne prioritete »Razvoj regij«.
Implementacija programa je torej Sele v zacetni fazi in $e ne dopusca raziskovanja v smislu teme nase naloge.

¥ Gre za enega od regionalnih razvojnih programov, ki po Zakonu o spodbujanju skladnega regionalnega razvoja
(ZSSRR) predstavljajo ene temeljnih dokumentov za upravljanje in izvajanje regionalne strukturne politike v
Sloveniji (Lajh 2006: 145). So »temeljni programski in izvedbeni dokumenti na regionalni ravni, ki vsebujejo
razvojne prednosti regij in finanéno ovrednotene projekte in programe« (ibid: 147). Predstavljajo integralni
pristop k regionalnemu razvoju (Kavas et al. v ibid). Ve¢ o tem v podpoglavju »Regionalni razvojni programi«.
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Raziskavo bomo opravili na primeru javnopolitiénega omrezja, ki se je formiralo z namenom
oblikovati Regionalni razvojni program Jugovzhodne Slovenije za obdobje 2007-2013, in
sicer za podrocje razvoja podezelja. Na tem mestu velja pojasniti, zakaj smo se, kljub temu da
razvoj podezelja vsebinsko spada v podroc¢je kmetijske politike, odlocili v sredisce
raziskovanja postaviti kohezijsko, in ne omenjene politike. Prvi razlog je v tem, da podrocje
razvoja podezelja v naSem primeru spada v okvir regionalnega razvojnega programa, ki kot
»celota« spada pod okrilje kohezijske politike. Nadalje velja poudariti, da kohezijska politika
EU ni le ena izmed Stevilnih javnih politik, temve¢ gre za prostorsko kombinacijo razlicnih
sektorskih politik (Hooghe v Lajh 2006: 104). Namen kohezijske politike EU je tako izbira in
koordinacija sektorskih javnopoliticnih pobud, ki so koristne za razvoj doloCenega teritorija
(Hooghe v Lajh 2004: 6). To pomeni, da se kohezijska politika vedno navezuje Se na neko
sektorsko politiko, v nafem primeru na skupno kmetijsko politiko.” Tretji razlog za zgoraj
navedeno odlocitev je v tem, da je v programskem obdobju 2002-2006 Evropski kmetijski
usmerjevalni in jamstveni sklad (EKUJS) sodil pod okrilje kohezijske politike, Sele v novem
programskem obdobju pa (prenovljeni) sklad'® sodi v podrogje kmetijske politike. Finan¢na
postavka razvoja podezelja tako sicer sodi v podrocje skupne kmetijske politike, vsebinsko,
predvsem ¢e se osredotoimo na sam regionalni razvojni program, pa omenjeno podrocje

spada tako v okrilje kmetijske kot kohezijske politike.

Temeljni predmet analize bodo odnosi med igralci, ki so sodelovali v procesu oblikovanja
programa. Ce preu¢evanje umestimo v kontekst procesa oblikovanja in izvajanja javnih
politik, nas bodo zanimali odnosi v fazi oblikovanja dnevnega reda ter eventualno v fazah
oblikovanja alternativnih reSitev in legalizacije. V skladu s temo in predmetom analize je cilj
raziskovanja v diplomski nalogi ugotoviti, kaksni so bili odnosi med javnopoliticnimi akterji
v fazi oblikovanja Regionalnega razvojnega programa Jugovzhodne Slovenije 2007-2013 ter
posebej predvideti, kaksne odnose je glede na odnose v omenjeni fazi mo¢ pricakovati v fazi

1zvajanja oziroma implementacije programa ter vpliv le-teh na javnopoliti¢ni rezultat.

K analizi pristopamo z vidika koncepta javnopolitiénih omrezij. Pri tem bomo skusali
identificirati prednosti pristopa za preucevanje konkretnega javnopoliticnega omrezja, hkrati

pa skusali prepoznati tudi njegove pomanjkljivosti. Skladno s teoretskimi predpostavkami

’ V Operativnem programu krepitve regionalnih razvojnih potencialov, ki ga je pripravila SVLR, so tako v
poglavju »Razmejitev s Programom razvoja podezelja RS 2007-2013 natan¢no dolo¢ene oziroma razmejene
vsebine, predvsem z namenom preprecevanja tveganja dvojnega financiranja (glej OP RR 2007-2013).

' Evropski sklad za kmetijstvo in razvoj podeZelja.
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mnogonivojske vladavine (Multi-level governance) bomo skusali ugotoviti tudi, ali je zaradi
uvedbe partnerstva priSlo do spremembe odnosov znotraj proucevanega omrezja in kateri so

bili v preucevanem primeru tisti dejavniki, ki so pripomogli partnerstvu ali ga ovirali.

1.2 HIPOTEZE

V diplomski nalogi bomo skusali preveriti naslednjo osrednjo hipotezo:

Odnosi med javnopoliticnimi igralci, ki so sodelovali pri oblikovanju Regionalnega
razvojnega programa Jugovzhodne Slovenije 2007-2013, bodo vplivali na odnose med

igralci v fazi implementacije sprejetega programa.

Osrednjo, Siroko zastavljeno hipotezo razclenjujemo na dve podhipotezi, in sicer:

Izvajanje nacela partnerstva v fazi oblikovanja programa je vplivalo na mobilizacijo

nedrzavnih igralcev in hkrati na povecanje njihove moci v omrezju.

Povecanje moci nedrzavnih igralcev je povzrocilo uravnotezenje moci v omrezju, kar bo v
skladu s pomenom, ki ga ima faza oblikovanja dnevnega reda na nadaljnje faze

Jjavnopoliticnega procesa, vplivalo na uravnoteZenost moci v fazi implementacije.

1.3 METODE IN TEHNIKE RAZISKOVANJA

Pri preverjanju hipotez bomo uporabili naslednje raziskovalne metode in tehnike:

o Studija primera bo temeljna raziskovalna metoda, saj se bomo ukvarjali s konkretnim
javnopolitiénim omrezjem in skusali z ostalimi raziskovalnimi metodami in tehnikami
zbrati in analizirati ¢im ve¢ podatkov, ki nam bodo pomagali prepoznati izoblikovano

javnopolitiéno omreZzje in odnose v njem.

e Analizo literature oziroma sekundarnih virov. S to metodo bomo opredelili termin
javnopolitiénega procesa, posamezne faze le-tega, koncept javnopoliticnega omrezja
in podali kratko razpravo o njegovi uporabnosti v raziskovanju odnosov med drzavo in

druzbo v sodobnih javnopoliti¢nih procesih.
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o Analizo oziroma pregled vsebine pravmnih virov (dokumentov) bomo uporabili pri
opredeljevanju pravnih okvirjev za oblikovanje in izvajanje kohezijske politike ter
pravic in obveznosti udelezenih v posameznih fazah raziskovanega javnopoliti¢nega

procesa.

e Druzboslovni intervju bo temeljna raziskovalna metoda za pridobivanje podatkov o
odnosih v preu¢evanem omreZju, hkrati pa bomo z njim skusali dopolniti ali preveriti

podatke, pridobljene z drugimi metodami in tehnikami.

1.4 STRUKTURA DIPLOMSKE NALOGE

Po uvodu je diplomska naloga razdeljena na tri dele, teoreti¢ni in empiricni del ter sklep. V
prvem delu naloge opredeljujemo proces oblikovanja in izvajanja javnih politik in njegove
posamezne faze, nato podrobneje definiramo fazo oblikovanja dnevnega reda in fazo
izvajanja oziroma implementacije javne politike, ki sta kljucni za analizo izbranega primera.
V nadaljevanju opredeljujemo termin javnopoliti¢énih omreZij, za analizo potrebne dimenzije
le-teh in nato na kratko povzemamo klju¢ne ideje kritikov in zagovornikov njihove rabe v
raziskovanju razmerij med drzavo in druzbo v sodobnih procesih oblikovanja in izvajanja
javnih politik. Nato v poglavju »Kohezijska politika Evropske unije« opredelimo Se
kohezijsko politiko EU, opiSemo njen nastanek in razvoj ter poudarimo njene znacilnosti v
referencnem obdobju 2007-2013. V posebnih podpoglavjih obravnavamo tudi proces

oblikovanja in izvajanja skupne kohezijske politike.

Empiri¢ni del naloge vsebuje kratek opis preucevanega regionalnega razvojnega programa,
opis poteka njegovega oblikovanja ter znacilnosti le-tega. Sledi analiza z namenom preveritve
zastavljenih hipotez ter zakljucek s sklepnimi mislimi in poskusom kriticnega premisleka o

rezultatih.
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2. TEORETICNA I1ZHODISCA

2.1 PROCES OBLIKOVANJA IN IZVAJANJA JAVNIH POLITIK

Procesi oblikovanja in izvajanja javnih politik zajemajo administrativne, organizacijske in

politi¢ne dejavnosti, s katerimi se oblikujejo in izvajajo javne politike (Fink-Hafner 2002: 17).

Za lazje razumevanje znanosti procesov politinega odlo¢anja je v druzboslovju razvitih ve¢

idealnih modelov, ki poenostavljeno orisujejo doloCene znacilnosti javnopoliticnega procesa

(ibid). Eden izmed njih, t. i. procesualni model, temelji na razumevanju procesa oblikovanja

in izvajanja javnih politik kot zaporedja ¢asovno lo¢enih in vsebinsko razli¢nih faz (ibid)'".

Te so naslednje:

1.

identifikacija druzbenih oziroma javnopoliticnih problemov in oblikovanje
dnevnega reda: gre za v mnogih primerih odlo¢ilno fazo. Kot navajata Lajh in
Kustec Lipicerjeva (2002: 30), ne morejo potekati nikakrSne dejavnosti in ni
mogoce sprejeti nobenih odlo¢itev o neki tematiki, dokler le-te ne pridejo na
dnevni red ustreznih, legitimnih politi¢nih institucij. Sele zaznava politiénih
odlocevalcev, da gre za dovolj pomemben in politicno primeren problem,
namre¢ pomeni zacetek javnopoliticnega procesa.

oblikovanje alternativnih resitev javnopoliticnega problema: ta faza procesa
oblikovanja in izvajanja javnih politik se v realnosti navadno prepleta z
opozarjanjem nanj (Fink-Hafner 2002: 18). Gre za oblikovanje moZnih resitev
identificiranega problema in povsem realno je pricakovati, da bodo imeli
vpleteni razli¢ne poglede na to, kako problem najustrezneje resiti.

uzakonitev (legalizacija) izbrane javnopoliticne resitve: gre za fazo, v kateri
politicni odloc¢evalci, ki imajo izklju¢no in monopolno pravico odlocanja,
izberejo neko alternativno resitev in jo uzakonijo.

izvajanje oziroma implementacija javme politike: zanjo navadno poskrbi
izvrSna oblast, lahko pa se drzava odloCi in izvajanje prenese na zasebne,
nevladne igralce (Fink-Hafner 2002: 19).

vrednotenje (evalvacija) ucinkov javme politike: ugotovitve te faze javne

politike imajo po mnenju Dyea (Kustec Lipicer 2002: 143) skoraj odlo¢ilno

' Za predstavitev procesualnega modela smo se na tem mestu odlo¢ili, ker bomo v nadaljevanju obravnavali
zgolj eno od faz javnopoliti¢nega procesa, omenjeni model pa le-te, kot re¢eno, pregledno razlocuje.
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mesto v procesu izvajanja politike, saj njegovi izsledki — bodisi pri¢akovani
zazeleni ali pa nepriCakovani zazeleni in nezeleni ucinki — lahko odlocijo

usodo te politike.

Ce politi¢ni odlo¢evalci v procesu vrednotenja javne politike sklenejo, da je javna politika ali
ze dosegla cilje ali pa je npr. Skodljiva, napacna, predraga, se lahko odloc¢ijo, da jo opustijo
(Fink-Hafner 2002: 19). Gre za t. i. terminacijo javne politike v primeru, ko nek druZbeni
problem s staro javno politiko ni bil ustrezno reSevan; z njo in morebitnim novim
premislekom o tem, kako razumeti, opredeliti bistvo druzbenega problema in njegove vzroke
ter katere nove resSitve ponovno opredeljenega problema bi bile primerne, se sklene politi¢ni
krog (Fink-Hafner 2002: 19-20). Tak proces imenujemo javnopoliti¢ni ciklus. Poenostavljeno

je prikazan v Sliki 2.1.1.

Slika 2.1.1: Javnopoliti¢ni proces in javnopoliti¢ni ciklus

> OBLIKOVANJE
DNEVNEGA REDA
h 4
OBLIKOVANJE
ALTERNATIVNIH
RESITEV
ODLOCANJE O v
OBLIKOVANJU
NOVE JAVNE UZAKONITEV JAVNE
POLITIKE POLITIKE
A
A
IZVAJANJE
A 4
VREDNOTENJE
POLITICNI ODZIV -
UKINITEV JAVNE [
POLITIKE
LEGENDA:
|:| Policy proces
|:| Policy ciklus

Vir: Fink-Hafner 2002: 19.
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2.1.1 OBLIKOVANJE DNEVNEGA REDA

Proces oblikovanja dnevnega reda ali faza iniciative je zacCetna faza javnopolitiénega procesa.
V tej fazi procesa oblikovanja in izvajanja javne politike potekajo dejavnosti razmisljanja o
nekem druzbenem problemu, definiranje ciljev, oblikovanje inovativnih predlogov in reSitev
ter preverjanje ciljev in moznosti za njihovo uresni¢itev (Brewer in deLeon v Grdesi¢ 1995:
54). Posebej pomembno je, da proces oblikovanja dnevnega reda ni zgolj zacetna, temvec po
mnenju mnogih avtorjev tudi kljucna faza procesa oblikovanja in izvajanja javnih politik, »saj
ne morejo potekati nikakrSne dejavnosti in ni mogoce sprejemati nobenih odlocitev o dolo¢eni
tematiki, dokler le-te ne pridejo na dnevni red ustreznih, legitimnih politi¢nih institucij« (Lajh
in Kustec Lipicer 2002: 30). Tako je mogoce reci, da je faza oblikovanja dnevnega reda faza,

ki bistveno doloca celoten javnopoliti¢ni proces (ibid).

Oblikovanje dnevnega reda je neenoten, kompleksen proces, ki vkljucuje aktivnosti:
a) percepcije in definiranja problema ter njegovega konteksta,
b) mobilizacije in agregacije akterjev ter
c) vsebinske dolocitve dela oziroma dnevnega reda legitimnih odlocevalskih institucij

(Grdegi¢ 1995: 57).

Zadnjo (pod)fazo Grdesi¢ (ibid) definira kot klju¢ni indikator politicne moci. Lajh in Kustec
Lipicerjeva (2002: 31) menita, da je oblikovanje dnevnega reda proces, ki nam razkriva
distribucijo moc¢i v druzbi kot celoti, ne le v sferi politike. V tem okviru se postavlja vprasanje
odgovornosti oziroma neodgovornosti za reSevanje problemov ali vprasanje t. i. lastni$tva nad
problemi (Grdesi¢ 1995: 58). Metafora lastniStva izhaja iz prepricanja, da v sferi politicnega
delovanja oziroma javnopoliti¢ni sferi nimajo vse skupine, interesi ali posamezniki enakega
dostopa in vpliva na definiranje realnosti kot problemskega stanja (ibid). Tisti torej, ki imajo
lastni$tvo nad problemi, so nosilci politiéne moci in imajo kot taki mo¢ izbirati in definirati
druzbene probleme. Seveda pa je druga stran omenjenega politicnega procesa tudi izogibanje
lastniStvu nad problemi, izkljuevanje iz tega procesa z namenom izogniti se obvezam in
stroSkom, povezanim z njihovim reSevanjem (ibid: 58—59). Tudi moc¢ izogniti se lastniStvu

nad problemi je torej znak politiéne moci.
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Oblikovanje dnevnega reda ter vstop posameznih tematik v javnopoliti¢ni prostor oziroma
vnovi¢no osredotoCanje na tematike, ki so Ze v tem prostoru, je odvisno od mnozice
dejavnikov, med katerimi posebej izstopata dva: a) vrsta oziroma znacilnost javnopoliti¢ne
tematike ter b) percepcija in interpretacija druzbene realnosti oziroma posameznega
konkretnega problema (Parsons v Lajh in Kustec Lipicer 2002: 32). Kot posebej pomembne
za uspesno reSevanje problemov Lajh in Kustec Lipicer (ibid) navajata pravilno, ustrezno in
predvsem pravocasno identificiranje pojavov v druzbenem okolju, pa tudi pravilno
interpretiranje teh pojavov. Po prepoznavanju pomembnih tematik v okolju sledi kljucni
postopek filtriranja oziroma selekcioniranja predhodno identificiranih tematik (ibid, poudarek
dodan). Na tem mestu so posebej pomembni moc¢ in vpliv igralcev, ki opravljajo selekcijo, ter
znacilnosti tematik (ibid: 32-33). Considine (1998: 298) navaja, da skozi Cas postane za
odgovore na vpraSanja, ki jih postavljajo tako zunanji dogodki kot tudi notranje vladne
institucionalne priloZznosti, odgovorna relativno majhna skupina tistih, ki imajo vpliv na
posameznem funkcionalnem javnopolitiénem podro&ju.'* Zaradi nezmoznosti neposredno
meriti vpliv in mo¢ Considine (1998) v svoji raziskavi vplivov na oblikovanje dnevnega reda
uporablja kombinacijo sorodnih, a neodvisnih meril — pri¢evanja tistih, ki naj bi vedeli, kdo je
vpliven, ter raziskovanje vzorcev skozi ¢as. Na ta nacin kot vplivne definira tiste, ki imajo
sposobnost, ne le potencial, da:

- oblikujejo ideje o vladni politiki in/ali

- oblikujejo javnopoliti¢ne predloge in/ali

- odlocilno spremenijo ali dajo veto na predloge drugih ter

- odlo¢ilno vplivajo na implementacijo javne politike (Considine 1998: 300).

Vpliv imajo torej tisti, ki imajo sposobnost oziroma moznost narediti pomembno razliko v eni

ali vec fazah javnopolitiénega procesa."

12 Gre za t. i. model strukturiranega vpliva, ki zanika, da je oblikovanje dnevnega reda posledica $irokega nabora
dejavnikov, povezanih s sestavo elit, institucionalno strukturo, ¢asovno komponento, strokovnim znanjem,
vplivom medijev ter drugimi pritiski (Considine 1998: 298).

13 Za analizo vplivov na oblikovanje dnevnega reda so torej pomembne prve tri navedene sposobnosti, éetrta pa
po nasem mnenju nakazuje pomembnost faze oblikovanja dnevnega reda in vplivov nanjo za nadaljnje faze
javnopoliti¢nega procesa, tudi — ali Se posebej — za fazo izvajanja javne politike.
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2.1.1.1 OBLIKOVANJE DNEVNEGA REDA V EU

Oblikovanje dnevnega reda na nivoju EU se v dolocenih znacilnostih razlikuje od oblikovanja
dnevnega reda na nacionalni ravni. Kot na nacionalni ravni je tudi na evropski ravni naloga
(demokrati¢nega) politicnega sistema, da zagotovi ucinkovito posredovanje relevantnih
interesov v proces vladanja oziroma v proces oblikovanja in izvajanja javnih politik (Benz
2006: 101). Oblikovanje politik mora torej biti odprto za participacijo drzavljanov in njihovih
asociacij, uposStevati mora pluralnost interesov (ibid)."* Kar razlikuje oblikovanje politik v
splosnem kot tudi oblikovanje dnevnega reda na ravni EU od tistega na nacionalni ravni, je
predvsem diferencirana struktura predstavnistva znotraj mnogonivojske vladavine EU (ibid,
poudarek dodan). Ta struktura vkljuuje Svet Evropske unije, nacionalne parlamente,
Evropski parlament ter razliCne posvetovalne odbore (ve¢ o tem v Benz ibid).
Mnogonivojskost EU vladavine nudi v nasprotju z nacionalno ravnijo tudi prednost
zagotavljanja mnostva tock dostopa za organizirane interese (ibid). Ti imajo v skladu s tezo o
njihovi pomembnosti za zagotavljanje informacij, strokovnega znanja in ekspertiz EK (glej
npr. Fink Hafner 1995) izjemno pomembno vlogo v oblikovanju dnevnega reda. Komisija
namre¢ za ucinkovito opravljanje svoje naloge nujno potrebuje informacije, ki jih pridobiva
od interesnih skupin, pa tudi razli¢énih drzavnih in nedrzavnih subnacionalnih igralcev (glej
Lajh 2006: 64). V svoji vlogi iniciatorja evropskih politik EK tako zacenja proces oblikovanja
politik skozi intenzivna posvetovanja pristojnih generalnih direktoratov s predstavniki
nacionalnih in regionalnih vlad, javnih administracij in asociacij (Benz 2006: 102). Da bi
oblikovala evropski dnevni red, je za EK nujno, da vzpostavi dobre odnose z eksperti iz
omenjenih organizacij (ibid). Mnogo odborov in omrezij je tako vzpostavljenih za podporo
oblikovanju javnopoliticnih iniciativ (ibid). Produkti odnosov EK z zunanjimi
javnopolitiénimi igralci so osnova za oblikovanje politik, ki bodo (primeren) predmet
pogajanj med vladami drzav ¢lanic in bistveno pripomorejo k »output« legitimnosti evropskih

javnih politik (ibid: 4-5).

4V skladu z Eastonovim modelom politiGnega sistema tu govorimo o t. i. »input legitimnosti«. Ve& o tej v
poglavju o uporabnosti koncepta javnopoliticnih omrezij.
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2.1.1.2 IGRALCI V PROCESU OBLIKOVANJA DNEVNEGA REDA

Igralci v vseh fazah procesa oblikovanja in izvajanja zasedajo kljucno mesto, eno izmed
najpomembnejSih pa imajo tudi v fazi oblikovanja dnevnega reda. Hogwood in Gunn (v
Kustec Lipicer 2002: 34) celo trdita, da je poznavanje preteklih lastnosti in (re)akcij igralcev,
ki sodelujejo v fazi oblikovanja dnevnega reda, nujni pogoj za analizo in nadaljnje

napovedovanje izidov te faze.

Grdesi¢ (1995: 68) v analizi politicnega procesa, odnosov in rezultatov razlocuje dve glavni
skupini subjektov, in sicer:
1) igralci znotraj politicnih institucij in oblasti
a) izbrani politi¢ni predstavniki zakonodajne oblasti
b) profesionalni imenovani ali izbrani nosilci politi€nih funkcij (politiki,
predsedniki, nosilci izvrSne oblasti, ministri)

¢) administrativni in upravni aparat

2) igralci zunaj drzavne oblasti.

Vsak od teh subjektov ima v procesu oblikovanja politicnega dnevnega reda vecji ali man;jsi
vpliv, ki ga udejstvuje na zanj specifiCen nain in z razpolozljivimi sredstvi (ibid). V
sploSnem je mogoce reci, da imajo legitimni in aktivnejsi igralci v procesu oblikovanja

dnevnega reda boljSe moznosti za uresniCitev svojih interesov (ibid).
Grdesi¢ (1995: 69-78) med obe zgoraj navedeni zvrsti uvrsca tiste skupine igralcev, ki imajo

pri oblikovanju dnevnega reda stalno pomembno vlogo. Grdesi¢eva klasifikacija je prikazana

v spodnji preglednici.
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Preglednica 2.1.1.2.1: Klasifikacija javnopoliti¢nih igralcev v procesu oblikovanja dnevnega

reda

vrsta igralcev

skupina igralcev

znacilnosti

DRZAVNI
IGRALCI

politicni vrh oziroma nosilci

izvrsne oblasti

razpolaganje z razlicnimi, mo¢nimi sredstvi —
institucionalna in ustavna moc¢, na pomembna

mesta v sistemu lahko nastavljajo »svoje« ljudi

politicni zastopniki, delegati
(parlamentarni

predstavniki)

motivacija delovati v fazi iniciative razli¢na,
njihov vpliv na oblikovanje in selekcijo moznih
resitev majhen, kot zastopniki razli¢nih interesno-

skupinskih sfer imajo potencialno velik vpliv

uprava in administracija

razpolaganje z znanji, predvsem pravno-
proceduralnimi, posebno velik vpliv, kar zadeva
dnevni red, imajo v fazi oblikovanja moznih
resitev in njihovega sprejemanja (manj v fazi

samega oblikovanja dnevnega reda)

Jjavnopoliticni podjetniki

pomembni v fazi politicne inovativnosti — skrbijo
za uspesno povezanost potrebnih elementov za
promocijo nove ideje, razpolagajo z veliko Casa,

energije, tudi s finanénimi sredstvi in slovesom

NEDRZAVNI
IGRALCI

interesne skupine

njihov namen je usmeriti pozornost javnosti in
politikov na nove probleme v druzbi ali na boljse
nacine reSevanja starih; moc €rpajo iz volilnega
uspeha', pri katerem so sodelovali, dobre
organiziranosti, povezanosti delovanja, moznosti

nadzora gospodarskih tokov ...

politi¢ne stranke

podobna naloga kot naloga interesnih skupin, le
da politi¢ne stranke prevzemajo politicno
platformo — sodelujejo na volitvah, njihovi vodje

pa (lahko) postanejo politicno vodstvo drzave

znanstveniki, strokovnjaki

in svetovalci

njihova vloga zaradi vedno vecje kompleksnosti
druzbenih problemov, procesov ... vse bolj
pomembna; razpolagajo s pomembnimi znanji s

posameznih specializiranih podrocij

mnozi¢ni mediji

izbirajo tematike, velik vpliv na oblikovanje
mnenj in staliS¢; sluzijo kot komunikacijski
posrednik znotraj javnopoliticne skupnosti — le-to

informira o dejavnostih odlocevalcev; lahko

'3 Interesne skupine ne sodelujejo na volitvah, lahko pa z razli¢nimi dejavnostmi pripomorejo k uspehu dolo¢ene

opcije, ki jo podpirajo.
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vplivajo na definiranje problema, ga prikazujejo v

doloceni luci ipd.

IGRALCI NA (predvsem) Evropska daje pobudo za oblikovanje politik, navezuje
NADNACIONALNI komisija stike in organizira posvetovanja z razlicnimi

drzavnimi in nedrzavnimi igralci z razlicnih
RAVNI . o
nivojev vladanja (nacionalnih, regionalnih in
lokalnih), pridobiva ustrezne informacije za

ucinkovito oblikovanje skupnih evropskih politik

Evropski parlament Predstavljajo »ljudstvo« EU; poslanci bolj kot
nacionalne in regionalne interese zagovarjajo
skupne nadnacionalne interese (glej Benz 2006:

102)

Odbori predstavljajo interese specifi¢nih interesov v

druzbi

Vir: Povzeto in dopolnjeno po Grdesi¢ (1995: 60-78).

Poleg tradicionalne delitve javnopoliti¢nih igralcev na drzavne in nedrzavne se zlasti na ravni
EU javnopoliti¢ne igralce pogosto klasificira glede na raven delovanja. V mnogonivojskih,
»evropskih« javnopoliticnih omrezjih se tako pojavljajo igralci z nadnacionalne ravni,
nacionalni ter subnacionalni (regionalni in lokalni) javnopoliti¢ni igralci. V tem omenjene
delitve se akterji kot v »tradicionalni« delitvi nadalje locujejo na drzavne in nedrzavne

oziroma na vladne in nevladne igralce.

2.1.1.3 MOBILIZACIJA AKTERJEV V FAZI OBLIKOVANJA DNEVNEGA REDA

Faza oblikovanja dnevnega reda je pomembna tudi z vidika mobilizacije igralcev'®. V
omenjeni fazi se namre¢ z aktivnostmi percepcije in definicije problema nakazujejo bodoci
akterji javnopoliticnega procesa (Grdesi¢ 1995: 61). O interesni agregaciji in mobilizaciji
govorimo kot o procesu oblikovanja interesnih koalicij tistih, ki jih dolocen problem
(pri)zadeva ali bi z njegovo resitvijo dosegli doloCeno korist (ibid). Na uspeSnost igralcev v
fazi iniciative vpliva ve¢ dejavnikov, med drugim njihovo S$tevilo, stopnja njihove
organiziranosti, razpolozljivih virov, komunikacijska povezanost ter kakovost vodstva (ibid).
Posebno poglavje v fazi oblikovanja dnevnega reda je poleg mobilizacije tudi predstavniStvo
interesov. Za vsako skupino igralcev je namre¢ pomembno, da imajo na voljo ustrezne

mehanizme reprezentacije svojih interesov (ibid). Vprasanje predstavniStva dolocenega

' Pojem mobilizacije razumemo kot spodbujanje oziroma povelanje aktivnosti nekih igralcev z namenom
uresniCevanja njihovih interesov.
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posebnega interesa, moznost vstopa v politicni sistem, je vprasanje povezovanja definiranega
problema s politicno akcijo (ibid). Govorimo o tretji podfazi procesa oblikovanja dnevnega
reda, torej oblikovanja vsebine dela politi¢nih institucij. S tem se Ze dotaknemo vprasSanja
demokracije dolo¢enega politicnega sistema, saj so vsebina politi¢ne dejavnosti, dnevni red
prioritet politicne skupnosti svojevrstni indikatorji interesno-vsebinske strukture politi¢nega
sistema (ibid). Gledano s tega vidika, je faza oblikovanja dnevnega reda oziroma vprasanje
mobilizacije ter agregacije razlicnih druzbenih interesov eno najpomembnejSih (politoloSkih)

vprasanj demokrati¢nih sistemov.

Mobilizacija igralcev je pomembna tema tudi v kontekstu oblikovanja (in izvajanja) evropskih
javnih politik. Tako naj bi subnacionalni'’ igralci v vse vedji meri sodelovali in se povezovali
z razlicnimi igralci v razliénih odlo¢evalskih arenah ter pridobili razli¢ne kanale moznega
vpliva v evropskem javnopoliticnem procesu (Lajh 2006: 63). Subnacionalna mobilizacija je
pomembna tudi ali predvsem v okviru nacela partnerstva (ibid: 68), o katerem govorimo v
nadaljevanju naloge. Drzava naj bi v skladu s tem pri odlo¢anju o evropskih zadevah v vse
vecji meri sodelovala s subnacionalnimi igralci, se z njimi (formalno) posvetovala in gradila
konstruktiven dialog. Mobilizacija naj bi poleg omenjenega spodbudila sodelovanje znotraj
subnacionalnih aren, med regionalnimi akterji, lokalnimi skupnostmi in drugimi
subnacionalnimi igralci (glej Lajh 2006: 184), kar naj bi pripeljalo do oblikovanja nekih
subnacionalnih omrezij. Razvojni programi naj bi se npr. pripravili skozi interaktiven proces,
v katerem naj razli¢ni igralci ne bi bili zgolj obvesceni o (poteku) pripravi programov, temve¢

naj bi v njem dejavno sodelovali (glej npr. ibid: 182) s svojimi predlogi, pobudami, reSitvami.

2.1.2 FAZA IZVAJANJA JAVNIH POLITIK

Kot smo navedli v poglavju o javnopoliticnem procesu, gre v fazi izvajanja oziroma
implementacije javnih politik'® za »tiste dejavnosti vladnih ali nevladnih igralcev
(posameznikov ali skupin), ki so usmerjene k doseganju ciljev, opredeljenih v fazi
oblikovanja javne politike (Van Meter in Van Horn v Lajh 2006: 81). Implementacija je torej
izvajanje odlocitev, sprejetih v predhodni fazi javnopolitiénega procesa, t. j. fazi legalizacije.

Navadno izvaja javne politike izvrSna oblast, lahko pa se drzava odlo¢i prenesti

"7 Govora je o razli¢nih, tako drzavnih kot civilnodruzbenih igralcih s subnacionalnih, torej regionalnih in
lokalnih ravni znotraj drzav ¢lanic.
' v diplomski nalogi ekvivalentno uporabljamo oba izraza.
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implementacijo na nevladne igralce (Fink-Hafner 2002: 19). Grantham (2001: 851) proces
izvajanja javnih politik oznacuje kot enega najbolj zanimivih procesov v javnem upravljanju.
Kljub temu je bila faza izvajanja javnih politik v politoloski literaturi dolgo obdobje
zapostavljena in se ji ni posvecalo posebne pozornosti (Grantham 2001, Lajh 2006). S tem so
bili v veliki meri zapostavljeni tudi ucinki, ki jih ima implementacijski (pod)proces na obliko
javne politike' (Grantham 2001: 851). Pomemben vzrok za povefanje zanimanja za
implementacijske Studije v sedemdesetih letih 20. stoletja je bilo soocanje policy analitikov s
t. 1. implementacijskim primanjkljajem (Klepec 2007: 20). Kot navaja Lajh (2006: 79), je z
namenom prepoznavanja negativnih dejavnikov in iskanja vzrokov za implementacijski

primanjkljaj faza izvajanja javnih politik zac¢ela dobivati nov zagon in pomen.

Ko govorimo o izvajanju javnih politik, govorimo torej o nizu klju¢nih dejavnosti, s katerimi
se javna politika izvaja oziroma postavlja v Zivljenje (Lajh 2006: 81). Gre za »izvajanje
osnovnih javnopoliticnih odlocitev, ki so navadno sprejete v obliki nekih pravil, lahko tudi
odlocitev sodisca« (Lajh 2006: 81) oziroma tisto fazo javnopoliticnega procesa, v kateri se
predhodne teorije o javnopoliticnih odlocitvah, izbira instrumentov in dodeljeni viri preverjajo

Se v stvarnosti (Dimitrakopoulos in Richardson v Klepec 2007: 20).

Pomembno je poudariti, da se sprejete javne politike ne izvajajo per se, temvec »njihovo
izvajanje zahteva pozitivno akcijo pristojnih javnopolitiénih igralcev« (Lajh 2006: 82).
Pressman in Wildavsky (v Lajh 2006: 81) tako trdita, da ob odsotnosti vsakr§ne aktivnosti ne
more priti do implementacije. Prav tako mora biti dolocena tudi kon¢na tocka (t. j. cilji).
Implementacija po mnenju zgoraj omenjenih ne more biti uspes$na brez opredeljenih ciljev, po
katerih lahko merimo uspeh (ibid). Mnogi raziskovalci implementacijskih procesov (npr.
Pressman in Wildavsky, O'Toole, Sabatier idr. v Lang 2003: 157) v rezultatih svojih analiz
tako ugotavljajo, da je uspesSna implementacija vse prej kot avtomati¢na. Na tem mestu velja
omeniti razliko med neimplementacijo in neuspesno implementacijo (Hogwood in Gunn
1984: 197). V prvem primeru javna politika ne ucinkuje, kot je bilo nacrtovano; vzroke lahko
najdemo v nesodelovanju izvajalcev in/ali njihovi neucinkovitosti ali v ovirah, ki jih ni bilo
mogoce preseci (ibid). O neuspesni implementaciji pa govorimo v primeru, ko je bila javna
politika izvajana v popolnosti in zunanje okoli§¢ine implementaciji niso bile nenaklonjene,

vendar javna politika kljub temu ni uspela doseci pri¢akovanih rezultatov (izidov) (ibid).

' Kot navaja Grantham (2001: 851), se oblika javne politike ob alokaciji virov izvajalskim agencijam ter
dolocitvi potankosti javne politike neizogibno spremeni.
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Hogwood in Gunn (1984: 198) pravita, da o »idealni implementaciji« ni mogoce govoriti,
»idealnost« v tem kontekstu je zgolj analiticni koncept ali »ideja« in ne »ideal«, ki naj bi ga
dosegli. V nadaljevanju nastevata pogoje, ki bi morali biti izpolnjeni, da bi lahko govorili o
popolni implementaciji (Hogwood in Gunn 1984: 199-206)*:

1. odsotnost negativnih zunanjih dejavnikov, ki bi lahko vplivali na implementatorje,
dovolj Casa za izvedbo,
dovolj virov in prava kombinacija le-teh,
javna politika, ki jo izvajamo, mora temeljiti na veljavni teoriji vzroka in posledice,
odnos med vzrokom in posledico naj bi bil neposreden, z malo vmesnimi vezmi,
Stevilo odnosov odvisnosti naj bi bilo ¢im manjse,
obstajalo naj bi razumevanje in soglasje glede ciljev,

naloge morajo biti jasno dolocene, v natanénem zaporedju ter

A A AR S

obstajati morata uc¢inkovita komunikacija in koordinacija.

Sklenemo lahko, da je uspeh posamezne javne politike odvisen ne le od kakovosti odloc¢anja,

pac pa v veliki meri (tudi) od nacina izvajanja te politike.

2.1.2.1 DVA PRISTOPA IMPLEMENTACIJE JAVNIH POLITIK — »OD ZGORAJ
NAVZDOL« IN OD »SPODAJ NAVZGOR«

Skozi preucevanje implementacijskega (pod)procesa sta se v literaturi pojavila dva temeljna
pristopa, in sicer 1) pristop od zgoraj navzdol (top-down pogled na implementacijo javnih
politik) ter 2) pristop od spodaj navzgor (bottom-up pogled na implementacijo javnih politik).

Med njima obstajajo pomembne razlike, ki jih bomo na kratko predstavili v nadaljevanju.

Pristop »od zgoraj navzdol« nadaljuje klasi¢no upravno-administrativno tradicijo, v kateri se
implementacija obravnava kot administrativni proces izvajanja politicnih odlocitev od zgoraj
navzdol (Lajh 2006: 83). Izhaja iz sprejete javnopolitine odloCitve in se osredotoCa na
stopnjo dosezenih ciljev skozi ¢as. Implementacija v tem smislu naj bi bila zgolj drugo ime za
administrativne ali upravne zadeve; izvajajo se odlocitve ene in edine avtoritete (ibid). Pristop
izvajanja javnih politik od zgoraj navzdol ne vkljucuje vprasanj o relacijah moci in vpliva,

potencialnih konfliktih, interesih ipd., kar je ena od kritik tega pristopa. Poleg tega

2% Nasteti pogoji nikoli niso v popolnosti izpolnjeni, zato o popolni implementaciji ne moremo govoriti. Kljub
temu priblizevanje tem pogojem Stejemo za pogoje za uspesno implementacijo.
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zagovorniki tega pristopa preve¢ postavljajo v srediS¢e javnopolitiCnega procesa vladne
igralce in s tem zapostavljajo vlogo in pomen drugih javnopoliti¢nih igralcev (ibid: 84). Na
podlagi kritik se je razvil alternativni pogled na implementacijo javnih politik, ki le-to razume
kot svojevrsten politi¢ni proces. Gre za pristop izvajanja javnih politik »od spodaj navzgor«.
Ta pristop trdi, da implementacije javnih politik ne smemo obravnavati zgolj z upravljalske
perspektive, torej od zgoraj navzdol, saj morajo biti odnosi med javno politiko in njenim
izvajanjem obravnavan kot proces interakcije in pogajanj med tistimi, ki zelijo javno politiko
postaviti v realnost, in tistimi, od katerih je izvajanje odvisno (Barrett in Fudge v Hogwood in
Gunn 1984: 207). »S te perspektive se implementacija pogosto obravnava v okviru
javnopolitiénih omrezij; s tem se zavraca hierarhi¢nost v odnosih med javnopoliti¢nimi

igralci« (Lajh 2006: 85).

2.1.2.2 IZVAJANJE JAVNIH POLITIK V EU

Tako kot oblikovanje dnevnega reda oziroma oblikovanje politik na ravni EU ima tudi proces
implementacije »evropskih« javnih politik dolo¢ene znacilnosti, ki ga razlikujejo od izvajanja
politik na nacionalni ravni. Razlike so povezane z edinstvenostjo procesa oblikovanja in
izvajanja evropskih javnih politik. Tako je danes najbolj razSirjeno splosno razumevanje
implementacije javnih politik kot integralnega dela evropskega javnopolitiénega procesa (Cini

2005: 350-351).”"

Ena logi¢nih razlik med procesom implementacije na nacionalni in evropski ravni je ta, da so
v dnevno izvajanje javnih politik EU* v skladu s konceptom mnogonivojske vladavine poleg
nacionalnih vpleteni nadnacionalni, evropski igralci ter nacionalni in subnacionalni igralci,
administracije in njihove agencije, bodisi same bodisi v sodelovanju z EK (Cini 2005: 350—
351, Lang 2003: 154). Govorimo o posredni implementaciji, ki se jo izvaja na
(sub)nacionalnem nivoju, torej v nacionalnih politicnih arenah (ibid). V tem primeru gre za
delitev odgovornosti za izvajanje javnih politik EU med EU in drzavami ¢lanicami. Igralci,
vpleteni v izvajanje omenjenih politik, so torej Stevilni in delujejo na razli¢nih nivojih. Kljub
temu »morajo« odgovornost za implementacijo evropskih politik, ko govorimo o posredni

implementaciji, prevzeti nacionalne vlade (ibid: 352). Kot opozarja Cinijeva (v ibid: 353),

2! Druga, manj pogosta moznost je razumevanje implementacije kot loenega dela javnopoliti¢nega procesa, ki
nastopi po sprejemu evropske zakonodaje (Cini 2005: 349).

22 Cinijeva (2005: 350-354) razlikuje neposredno (direct) in posredno (indirect) implementacijo ter izvajalsko
odlocanje (executive rule making) kot tretjo koncepcijo implementacije na evropskem nivoju.
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odgovornost nacionalnih vlad ni neposredna, pa¢ pa (lahko) te delegirajo to funkcijo
subnacionalnim oblastem in drugim izvrSnim agencijam. Na tem mestu je klju¢na predvsem
dobra koordinacija med vladnimi oddelki (ministrstvi) ter izvrSilnimi agencijami (ibid). Bolj
izpopolnjen javnopoliti¢éni model implementacije evropskih politik v primerjavi z nacionalnim
torej zahteva sodelovanje vec akterjev, posledi¢no pa ve¢ napora v smislu ¢asa in virov
udelezencev implementacije (Lang 2003: 155). Neizbezno se v tem kontekstu pojavljata
vpraSanji u€inkovitega izvajanja javnih politik v mnogonivojskem sistemu in nadzora nad
procesom implementacije. Kot na primeru (izvajanja) evropske kohezijske politike
ugotavljata npr. Blom-Hansen (2005) in Gualini (2001), je za odgovor na to vprasanje klju¢no
vedenje o dogajanjih znotraj drzav cClanic in odnosih drzav clanic z institucijami
nadnacionalnega nivoja. Vsekakor uspeSna in u€inkovita implementacija tudi ali predvsem v
primeru evropskih politik ni avtomati¢na, u¢inkovitost neke javne politike pa je v veliki meri

odvisna ravno od dogajanj v procesih njenega izvajanja.

2.2 MOC - opredelitev

Pojem moci lahko opredelimo na razli¢ne nacine. EnotnejSe in natan¢nejSe definicije do sedaj
niso bile uspesne. Razli¢ne opredelitve moc¢i namre¢ v skladu s teoreti¢nimi in prakti¢nimi
interesi tistih, ki poskusajo opredeliti koncept moci, poudarjajo razlicne vidike tega koncepta
(Philp v KraSovec 2002: 17). KraSovceva (ibid) navaja, da se velikokrat uporabljajo tri

opredelitve moci, ki naj bi v bistvu nadgrajevale druga drugo.

Prva, klasi¢na opredelitev moci doloca, da ima A mo¢ nad B do mere, ko lahko B prisili, da
stori nekaj, Cesar sicer ne bi storil (Dahl v Daugbjerg 1998: 45). Gre za enodimenzionalno
opredelitev, ki sta ji Bachrach in Baratz (1962) dodala drugo dimenzijo, in sicer da ima A
mo¢ nad B tudi v primeru, ko mu onemogoci storiti nekaj, kar bi B sicer storil (Bachrach in
Baratz v Daugbjerg 1998: 45).” Mo¢ se torej izvaja ne le v areni odlo¢anja kot v Dahlovi
definiciji, temvec¢ tudi s prepreCevanjem dostopa doloCenih tematik do te arene (Haugaard

2002: 26).

Lukes (1974) je omenjenima dodal tretjo dimenzijo oziroma obraz moci. Ta ima dve podobi:

v skladu s prvo pristranosti (biases) ne moremo zreducirati na posameznikova dejanja ali

2 Najbolj jasen izkaz te dimenzije mo¢i je viden v procesu oblikovanja dnevnega reda, ko predmet oziroma
tema, pomembna B-ju, namerno ni uvrS¢ena na dnevni red s strani A-ja (Haugaard 2002: 26).
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namerno nedelovanje, temve¢ so te lahko tudi dediS¢ina preteklosti v obliki strukturnih in
kulturnih vzorcev obnaSanja skupin (Haugaard 2002: 38). Drugi element zadeva »napacno
zavest« (false consciousness) ali ideologijo, pri ¢emer se manj mocni subjekti ne zavedajo
svojih »resnic¢nih interesov« (ibid). V skladu s tem Lukes redefinira mo¢ v smislu interesov; A
izvaja mo¢ nad B-jem, ko vpliva na B na nacin, ki ni v skladu z B-jevimi interesi (Lukes
2002: 50). Daugbjerg (1998: 45) meni, da Lukes s to opredelitvijo ni dodal bistvenih prvin
konceptu moci, kot sta ga predstavila Bachrach in Baratz; tretja dimenzija moci je po

njegovem mnenju bolj stvar stopnje kot pa tipa (ibid).

Drugac¢no opredelitev moci je podal Smith (1990), ki razlikuje med strukturno in nestrukturno
mocjo. Strukturna moc¢ izhaja iz formalno dolo¢enih funkcij in pristojnosti, ki jih imajo
subjekti (Krasovec 2002: 19) in kot pove Ze ime, izhaja iz strukture, ki privilegira dolocene
skupine z izkljucitvijo drugih igralcev (Daugbjerg 1998: 45). Druga, nestrukturna moc¢

nasprotno izhaja iz situacij, v katerih lahko igralci uporabijo svoje vire in sposobnosti (ibid).

Upostevajo¢ predstavljene opredelitve, bi lahko sklenili, da ima moc¢ torej tisti subjekt, ki
lahko uveljavi svoje interese kljub nasprotovanju drugih. KraSovceva (2002: 18) ugotavlja, da
mora tisti, ki zeli uveljaviti svoje interese, (so)delovati v procesih oblikovanja politik in jih
(so)oblikovati, kar lahko stori z izvajanjem mo¢i in vpliva.”* Mo¢ posameznih igralcev je
odvisna od (moZnosti) obvladovanja, nadzorovanja in/ali monopoliziranja dejavnikov mo¢i. Z
naras¢anjem dejavnikov moci, ki jih posamezen igralec (lahko) obvladuje, nadzoruje in/ali
monopolizira, naras¢a tudi njegova mo¢ (Dahl v ibid). Pomembni dejavniki so po Dahlu
(2002: 14-15) nasledn;ji:

- distribucija virov,

- (strokovno) znanje in sposobnosti,

- motivacija® ter

- stroski®’.

# Kot $e opozarja KraSovéeva (2002: 18), obstaja razlika med vplivom in mogjo; vpliv $e ne pomeni modi.
Vendar bomo, kot omenjena avtorica, tudi mi pojma uporabljali kot sinonima.

3 Kot navaja Dahl (2002: 15), lahko dva posameznika z dostopom do istih virov izvajata razli¢ni stopnji moéi,
kar je odvisno od njune motivacije: eden se lahko odlo¢i uporabiti vire za pove¢anje mo¢i, drugi pa ne.

%%V tem primeru akter, ki Zeli vplivati na drugega, preudari, kolikine stroske bo imel s poskusi nadzora drugega
akterja (Dahl 2002: 15). Tako je odlo€itev o izvajanju moci velikokrat tudi posledica koli¢ine virov, ki jih ima
akter, ki zeli izvajati mo¢, na voljo (ibid).
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Poleg nastetih razli¢ni avtorji navajajo Se druge dejavnike moci; podrobneje jih bomo
opredelili v poglavju o mo¢i v javnopoliticnih omrezjih, sluzili pa nam bodo kot kazalniki za

pripravo empiricnega dela.

2.3 KONCEPT JAVNOPOLITICNEGA OMREZJA

OmreZje v sploSnem smislu pojmujemo kot skupek vseh enot, povezanih z nekim dolo¢enim
tipom odnosov, oblikovanih prek povezav med igralci (Kustec Lipicer 2002: 68). Termin
omrezja (network) je v zadnjih letih postal priljubljen ne le v politicni znanosti, pa¢ pa tudi v
drugih znanstvenih disciplinah.”’ Zdi se, da je postal »nova paradigma za zgradbo

kompleksnosti« (Kenis in Schneider v Borzel 1997: 1).

Raba koncepta omrezja se kljub sploSni razSirjenosti med in znotraj razli¢nih disciplin bolj ali
manj razlikuje. Med raziskovalci kljub vsemu obstaja vsaj minimalno soglasje o definiciji
Jjavnopoliticnega (policy) omreZja. Fink-Hafnerjeva (1998a: 831) navaja, da je termin
javnopoliticno omrezje skupna, genericna oznaka za sicer raznovrstna razmerja med
organiziranimi interesi in drzavo. Gre za analiticni pojem, ki se osredoto¢a na razmerja med
drzavo in druzbo ter pomaga pojasniti obnaSanja v dolocenih sektorjih drzave oziroma
podrocjih raznih politik (Fink-Hafner 1998a: 832). Javnopoliticno omrezje lahko definiramo
tudi kot »niz relativno stabilnih nehierarhicnih odnosov med razlicnimi, medsebojno
povezanimi akterji, ki si pri zasledovanju skupnih ciljev izmenjujejo vire, zavedajoc€ se, da je
sodelovanje najbolj$i nacin za dosego zastavljenih ciljev pri oblikovanju javnih politik
(Borzel 1997: 1) ali kot »niz igralcev, ki so povezani med seboj v relativno stabilnih
nehierarhi¢nih in medsebojno povezanih odnosih« (Kenis in Raab 2003: 5). Daugbjerg (1998:
2) javnopoliticna omrezja razume kot odnos med organiziranimi interesi in drzavnimi igralci,
pri ¢emer so igralci medsebojno odvisni glede virov, ki jih posedujejo. Javnopoliti¢na omrezja
se oblikujejo na razlicnih podroc¢jih vladne aktivnosti in vkljuCujejo Stevilne med seboj
odvisne igralce (Rhodes v Blom-Hansen 2005: 628). Kot opozarja Kustec Lipicerjeva (2002:
69), je pri opredeljevanju javnopoliticnega omrezja kljuéno »zavedanje, da s konceptom
spoznavamo, preucujemo omrezja odnosov med tistimi igralci, ki se vkljucujejo in oblikujejo

procese oblikovanja in izvajanja politik«.

7 Koncept se uporablja v mikrobiologiji, ekologiji, ra¢unalni$tvu, ekonomiji, na podro&ju druzbenih ved in
drugod (glej Borzel 1997: 1).
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Kljub soglasju o osnovni opredelitvi v literaturi obstaja Se vrsta drugih razli¢nih razumevanj
in idej o uporabi koncepta javnopoliticnega omrezja. Tako ga vecina avtorjev razume na
sploSen, metafori¢en nacin (glej van Waarden 1992: 30), drugi, kot na primer Jordan (1981),
pa kot model ali podobo realnosti. Nekateri koncept uporabljajo kot splosno oznacitev
odnosov med drzavo in industrijo (van Waarden 1992: 30). Koncept je rabljen tudi kot
uporabno analiticno orodje za analizo odnosov med igralci v nekem javnopoliticnem sektorju,
le redki pa ga uporabljajo tudi kot teoreti¢ni pristop k razumevanju vladanja v modernih

druzbah (Borzel 1997: 1).

Borzelova (1997) je razlicne koncepte in rabo javnopolitiénih omrezij razdelila na podlagi
treh dihotomij (Preglednica 2.3.1), in sicer na podlagi razlikovanja:
1. med kvantitativno in kvalitativno analizo omreZij
2. med javnopoliticnimi omreZzji kot tipologijo interesnega posrednistva in kot specificno
obliko vladanja in

3. javnopoliticnimi omreZzji kot analiticnim orodjem ter Kot teoreticnim pristopom.

Prva delitev v raziskovanju javnopoliticnih omrezij poteka na metodoloski ravni. Oba
pristopa, tako kvantitativni kot kvalitativni, razumeta omrezja kot analiticno orodje.
Pomembna razlika med pristopoma je v tem, da kvantitativni pristop vidi analizo omrezij kot
metodo za analizo socialne strukture (Borzel 1997: 2). Kvalitativni pristop na drugi strani je
bolj procesno orientiran in ga v skladu s tem ne zanimajo v tolikSni meri same strukture
interakcij med igralci, temve¢ vsebina teh interakcij (ibid). Prvi, kvantitativni pristop
uporablja razli¢ne kvantitativne metode in tehnike raziskovanja (npr. hierarhi¢ne klasifikacije,
tabele, modele ipd.), kvalitativni pristop pa nasprotno kvalitativne metode, kot sta na primer
analiza vsebine in intervjuji (ibid). Kljub razlikam se pristopa ne izkljuCujeta, temvec sta

komplementarna (Sciarini v Borzel 1997: 2).

Razlikovanje med javnopolitiénimi omrezji kot tipologijo interesnega posredovanja ter
javnopoliticnimi omrezji kot specificno obliko vladanja je po mnenju Borzelove
pomembnejsa. Gre za dve razliéni »Soli« v preucevanju javnopolitiénih omrezij. Prva,
prevladujoca, vidi javnopoliticna omrezja kot generi¢ni pojem za razlicne oblike odnosov
med interesnimi skupinami in drzavo na posameznih podrogjih politik (Borzel 1997: 3). »Sola
vladanja« na drugi strani vidi javnopoliticna omrezja kot specificno obliko vladanja, kot

mehanizem za mobilizacijo politi¢nih virov v situacijah, ko so ti Siroko razprSeni med javnimi
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in zasebnimi igralci (ibid). Lo¢nica med obema Solama je spremenljiva in pogosto nejasna,
niti ne moremo govoriti o izklju¢evanju obeh Sol. Kljub temu med njima obstaja pomembna
razlika. Medtem ko Sola interesnega posredovanja vidi omrezja kot pojem, ki zaobjema vse
vrste odnosov med javnimi in zasebnimi igralci, za Solo vladanja javnopolitiéna omreZzja
oznacujejo zgolj specificno obliko vladanja, in sicer tisto, ki temelji na nehierarhi¢ni
koordinaciji v nasprotju s hierarhijo in trgom kot dvema bistveno razlicnima oblikama

vladanja (ibid).

Tretja dimenzija, na podlagi katere Borzelova razlikuje raziskovanje javnopoliti¢nih omrezij,
je razlikovanje med javnopoliticnimi omrezji kot analitiénim orodjem ter javnopoliti¢nimi
omreZji kot teoreticnim pristopom. Omenjeno razlikovanje je osrednji predmet diskusij med
zagovorniki in kritiki koncepta javnopoliticnih omrezij, ki jih obravnavamo v poglavju o
uporabnosti koncepta. Na tem mestu zgolj omenimo, da gre za razlikovanje v moci
teoretskega pojasnjevanja, ki jo imajo javnopolitiéna omrezja. Znotraj obeh zgoraj omenjenih
Sol se pojavljajo raziskovalci, ki javnopoliticna omrezja pojmujejo le kot analiti¢no orodje, in
drugi, ki javnopoliticna omrezja vidijo kot teoreti¢ni pristop v raziskovanju vladanja v

modernih druzbah.

Preglednica 2.3.1: Koncepti javnopoliti¢nih omreZij

Kvantitativni omrezni koncept Kvalitativni omrezni koncept
Sola interesnega Sola viadanja
posredovanja
Javnopoliticna omreZja kot | Javnopoliticna omrezja kot Javnopoliti¢na omreZzja kot
analiticno orodje tipologija odnosov med model za analizo
drzavo in druzbo nehierarhic¢nih oblik interakcij

med javnimi in zasebnimi

igralci v oblikovanju politik

Javnopoliticna omreZja kot Struktura javnopoliti¢nih Javnopoliti¢na omreZzja kot
teoretiCni pristop omrezij kot dolo¢nica specificna oblika vladanja
javnopoliticnega procesa in

1zida

Vir: Borzel (1997): 28a.
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2.3.1 DIMENZIJE JAVNOPOLITICNIH OMREZIJ

Raziskovanje dimenzij oziroma znacilnosti javnopoliti¢énih omreZij je tisti nujni del raziskave,
ki nam omogoca sistemati¢no primerjavo razli¢nih tipov omrezij. Van Waarden (v Fink-
Hafner 1998a: 834) meni, da je mogoce zvrsti javnopoliticnih omrezij zadovoljivo opredeliti
in opisati s sintezo podatkov o:
a) akterjih, ki sodelujejo pri oblikovanju oziroma izvajanju dolocene politike,
b) povezavah med akterji, ki delujejo kot kanali komuniciranja in izmenjave med akter;ji
ter
c) mejah omrezZja, ki so sicer do neke mere prepoznavne subjektivno, vendar vseeno
temeljijo na nekaterih »objektivnih« dolo¢nicah (npr. na funkcionalni povezanosti
akterjev, sektorizaciji vlade ter strukturni umestitvi procesa oblikovanja oziroma

izvajanja konkretne politike).

Kljuéne dimenzije javnopoliticnih omrezij, na podlagi katerih lo¢ujemo razli¢ne tipe
javnopoliti¢nih omreZij, se po van Waardenu (1992: 33-38) navezujejo na:
1. igralce,
funkcijo javnopoliticnega omrezja,
strukturo omrezij,
stopnjo institucionalizacije,
pravila vodenja oziroma interakcije,

razporeditev mo€i v omrezju ter

R o

strategije igralcev.

Za preucevanje in analizo problema bomo na tem mestu opredelili le nekaj zgoraj nastetih

dimenzij, ki jih prepoznavamo kot klju¢ne za preveritev zastavljenih hipotez.

Prvo dimenzijo javnopoliticnih omrezij predstavljajo akterji oziroma igralci in njihove
znalilnosti. Vecina literature s podrocja tipologij javnopoliticnih omreZzij pri definiranju
igralcev temelji na razlikovanju med drzavo in druzbo (Jordan in Schubert 1992: 16) oziroma
med drzavnimi in civilnodruzbenimi igralci (Pal v Kotar 2002: 50). Razlika, ki jo poudarjajo
vse tipologije, lezi v formalnem pooblastilu, ki ga imajo drzavne strukture, da oblikujejo
javne politike (Kotar 2002: 50). Nedrzavni oziroma neinstitucionalni igralci (lahko)

sodelujejo pri oblikovanju politik, vendar pa njihove dejavnosti nimajo oblike zavezujoce
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odlocitve za druge javnopoliti¢ne igralce (ibid). Van Waarden (v Fink-Hafner 1998a: 834)
skozi operacionalizacijo koncepta javnopoliticnih omrezij razlikuje tri zvrsti akterjev:
politike, birokrate in interesne skupine, vendar jih tudi on nacelno loCuje v Ze zgoraj
omenjena bloka drzavnih oziroma civilnodruzbenih, zasebnih igralcev. Kot pomembne van
Waarden (1992: 33) navaja ne le Stevilo akterjev, ki so v omrezju, temve¢ tudi tip igralcev ter
(morebitni) monopol polozaja katerega od njih, zlasti v povezavi s komunikacijo z

odlocevalci.

Druga delitev locuje igralce glede na raven delovanja oziroma oblikovanja javnih politik. V
tem smislu govorimo o lokalnih®®, nacionalnih in nadnacionalnih igralcih (Kragovec 2002: 9).
Pri tem pa je, kot opozarja KraSovceva (2002: 8), potrebna previdnost, saj ni jasno zacrtanih
lo¢nic med ravnmi oblikovanja javnih politik. » Tako igralci, ki prihajajo npr. z nadnacionalne
ravni, delujejo tudi na nacionalni ravni« (ibid). Nadalje lahko v tem okviru tudi nadnacionalne

igralce v skladu s tradicionalno delitvijo razdelimo na drzavne in civilnodruzbene.

O pomembnosti javnopoliti€nih igralcev v javnopoliti€énih omreZjih govori tudi Ansellov
(2000) koncept t. i. omrezne politicne skupnosti (networked polity). Omenjeni koncept se
osredotoci predvsem na odnose med tremi vrstami igralcev: med civilnodruzbenimi oziroma
nedrzavnmi igralci, javnimi agencijami in (nad)drzavnimi makrostrukturnimi organizacijami
(Ansell 2000: 309). V nasprotju s konceptom mnogonivojske vladavine ne izpostavlja
klasifikacije javnopoliticnih akterjev glede na raven delovanja oziroma odlo¢anja, temvec
glede na tip javnopoliti¢nih igralcev. Igralci so v omrezni skupnosti horizontalno in vertikalno
razprSeni (kot v pluralizmu), a medsebojno povezani s kooperativnimi izmenjavami (kot v
korporativizmu), pri ¢emer so horizontalni odnosi tako znotraj kot med organizacijami vsaj

tako pomembni kot vertikalni odnosi (ibid: 311).

Druga dimenzija javnopoliticnih omrezij, ki jo ocenjujemo za klju¢no v analizi izbranega
primera, so pravila vodenja oziroma interakcije v omrezju. Pravila vodenja ali dogovor o
interakciji znotraj omrezja izhaja iz videnja lastne vloge, interesov, socialnega,
izobrazevalnega in intelektualnega potenciala ter preteklosti igralcev (van Waarden 1992: 36),
pogosto pa se dogaja, da povratno vplivajo nanje. Tipi¢ni dogovori v javnopoliticnih omrezjih

so tako npr.:

¥ Kot navaja omenjena avtorica (2002: 8), bi lahko med lokalne igralce uvrstili tudi regionalne in deZelne
igralce.
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- tekmovalen, sovrazen odnos, pricakovanje oportunizma drugih, pogajanja med
vzajemno prepoznanimi konfliktnimi interesi so vsakdanji nacin delovanja ali
nasprotno, iskanje konsenza, prilagoditve in pomiritve,

- obcutek za javni interes in skupno dobro ali zasledovanje ozkih partikularnih
interesov,

- zaprtost ali odprtost,

- (de)politizacija in

- racionalni pragmatizem ali nasprotno, ideoloski prepiri (ibid).

Obliko, kakovost in pogostost interakcije znotraj omrezja Daugbjerg (1998: 42) povzame s
terminom integracije, ki jo imenuje za eno kljuénih dimenzij omrezij. Interakcija lahko
nastopi v najrazlicnej$ih oblikah, od pogajanj do posvetovanja, pri ¢emer pogajanja
predpostavljajo obstoj postopkov konfliktnega upravljanja znotraj omrezja (ibid). Nasprotno
posvetovanje iz javnopoliticnega procesa ne izkljuCuje nikogar, se pa v tem primeru v
nasprotju s situacijo pogajanja konflikt pojavi glede ve€ razlicnih dimenzij (ibid). Poleg
oblike je pomembna tudi pogostost interakcije. Pri tem sta na razli¢nih koncih kontinuuma
stalni kontakti, ki so povezani z vsemi temami znotraj nekega javnopoliticnega podrocja, in
posvetovanje, ki nastopi zgolj v primeru, ko ima neka interesna skupina vire, ki so relevantni

za to¢no doloc¢eno vprasanje na dnevnem redu (ibid).

Klju¢na za analizo izbranega primera je struktura javnopolitiénega omrezja, saj se nanasa na
vzorec odnosov med igralci. V okviru te dimenzije nas zanimajo velikost omrezja, zaprtost
oziroma odprtost njegovih meja, tip Clanstva v njem, vzorec medsebojnih povezav,
intenzivnost odnosov, simetrija ali recipro¢nost v medsebojnih povezavah, nadaljnja delitev
na podomrezja, tipi koordinacije, centralnost, stopnja delegacije pristojnosti s centra na druge,
v omrezju sodelujoce akterje, narava odnosov ter stabilnost omrezja (van Waarden 1992: 35).
Kot kljuéne za opredelitev odnosov v preu¢evanem omrezju prepoznavamo VZorec povezav
ali tip koordinacije, morebitno centralnost ter naravo odnosov, katere pa definiramo tudi skozi
dimenziji (razdelitve) moci ter pravil vodenja oziroma nacinov interakcije. Na tem mestu je
pomembno poudariti, da so mnoge nastete spremenljivke medsebojno povezane (ibid). Sele
ustrezne povezave strukturnih znalilnosti tako oznacujejo doloCene tipe javnopoliti¢nih

omrezZij.
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2.3.2 MOC V JAVNOPOLITICNIH OMREZJIH

Javnopoliticna omrezja so neloc¢ljivo povezana z vpraSanjem moci (Daugbjerg 1998: 44).
Omrezja imajo namrec¢ velik vpliv na odnose moci, kar povratno vpliva na izbiro neke politike
(Marsh in Locksley v ibid). Daugbjerg (ibid) tako navaja, da lahko v fazah oblikovanja javne
politike dominantni igralci oblikujejo javnopoliticna nacela na nacin, ki sluzi njihovim tako

kratko- kot dolgoro¢nim interesom.

O moci govorimo v drugem poglavju teoretinega dela, zato se na tem mestu omejimo zgolj
na razlikovanje med strukturno in nestrukturno mocjo, ki je po Daugbjergu (1998: 46) tesno
povezana z javnopolitiénimi omreZji. Javnopoliticna omrezja neenakomerno porazdeljujejo
mo¢ med igralci (ibid). V prvi vrsti so tako igralci v omrezju privilegirani v primerjavi z
igralci, ki so iz omrezja izkljuceni. Poleg tega se strukturna moc¢ kaze v dejstvu, da so znotraj
omrezja moznosti akterjev omejene zaradi izkljucenosti dolo¢enih opcij in favoriziranja
drugih (ibid). Izvajanje doloCene vrste moci, torej strukturne in nestrukturne, je odvisno tudi
od tipa omrezja. Tako v tematskih omrezjih v veliko vec¢ji meri kot v javnopoliti¢nih (policy)
skupnostih oznaluje oblikovanje politik nestrukturna mo¢ (ibid). Clani javnopoliti¢nih
skupnosti so v privilegiranem polozaju, ker lahko izvajajo strukturno mo¢, medtem ko so
igralci v tematskih omrezjih odvisni zgolj od nestrukturne moci (ibid), torej moci, ki izhaja iz

virov, ki jih igralci lahko uporabijo.

Kot smo omenili ze v poglavju o moci, je mo¢ posameznih igralcev, skupin, javnopoliti¢nih
podaren” odvisna od razli¢nih dejavnikov. Za definiranje kazalnikov bomo uporabili
opredelitev Alenke KraSovec (2002), in sicer da dejavnike moci predstavljajo razli¢ni viri,
organizacijske znalilnosti ter formalno dolocene funkcije in pristojnosti. NatancnejSo

opredelitev dejavnikov moci prikazuje slika 2.3.2.1.

% Termin uporablja Kraov&eva (2002), oznatuje pa manjie prostore v javnopoliti¢nih arenah, v katerih poteka
del (manjsi ali vecji) procesov oblikovanja politik. Tako poznamo npr. uradnisko, vladno, lokalno,
nadnacionalno, interesno-skupinsko podareno.
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Slika 2.3.2.1: Dejavniki mo¢i, ki (so)oblikujejo moc¢ javnopoliti¢nih igralcev

STIKI Z -
NADNACIONALNIMI POLITICNA
PREDELJENOST
~ADZOR NAD IGRALCI 0 JENOS
POMEMBNIMI
INFORMACITAMI -
POLITICNA
/ NEVTRALNOST
FINANCNA y
SREDSTVA ™~ MOC FORMALNO
JAVNOPOLITICNEGA e
/V IGRALCA FUNKC.I JE
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(VZPOSTAVLIENA STALNOST
DELOVANJA
DELITEV DELA) VZPOSTAVLJENO
KOMUNIKACIISKO
OMREZJE Z
DRUGIMI JPOL
IGRALCI

Vir: delno prirejeno po Krasovec (2002: 19).

2.3.3 UPORABNOST KONCEPTA JAVNOPOLITICNIH OMREZIJ

Kot smo navedli v enem od predhodnih poglavij, se je zanimanje za analizo (javnopoliticnih)
omrezij v politologiji povecalo v sedemdesetih letih prejSnjega stoletja, ko z rabo
prevladujocih konceptov pluralizma in korporativizma ni bilo ve¢ mogoce razloziti politi¢ne
realnosti. Kenis in Schneider (v Jordan in Schubert 1992: 11) sta idejo omrezja tako
pojmovala kot »skoraj neizogiben odgovor na Stevilne razvijajoce se znacilnosti sodobnega
javnega (public) procesa«.’” Danes velja, da je raziskovanje druzbenih in politiénih usmeritev
s pomocjo analize omreZij eden najobetavnejSih usmeritev v sodobni sociologiji in politologiji
(Fink-Hafner 1998: 816). Kljub temu v politoloski znanosti obstaja ostra lo¢nica med
zagovorniki in kritiki koncepta (javnopoliticnih) omrezij in njihove uporabnosti v

raziskovanju odnosov med drzavo in druzbo v procesih oblikovanja in izvajanja javnih

3 Avtorja med slednje nastevata pojav organizirane drube, sektorizacijo v oblikovanju politik, vse ve&jo
mobilizacijo tekmujocih interesov, povecano podro¢je drzavnega oblikovanja politik, decentralizacijo ali
fragmentacijo drzave in zameglitev meja med javnim in zasebnim (Kenis in Schneider v Jordan in Schubert
1992: 11).
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politik. V nadaljevanju bomo najprej orisali kljucne kritike uporabe koncepta javnopoliti¢nih

omrezij, nato pa kot odgovor nanje Se temeljne ideje zagovornikov preucevanega koncepta.

Kritike koncepta javnopoliticnih omrezij se v okviru Sole interesnega posredovanja nana$ajo
predvsem na (ne)zmoznost koncepta preseci golo opisovanje in pojasniti ali celo razloziti
javnopoliti¢ne izide. Kritiki, med katere prisStevamo na primer Keitha Dowdinga (1992, 1995),
konceptu tako oéitajo predvsem nezmoznost razvoja v konsistentno teorijo.’' Pri tem gre
predvsem za obravnavo vprasanja, ali znacilnosti omrezne strukture vplivajo na javnopoliti¢ni
proces in rezultat (Howlett 2002: 236). Dowding (1995: 137) opozarja, da v primeru koncepta
javnopolitiénih omrezij ne gre za teorijo, ker neodvisne spremenljivke niso znacilnosti
omrezij, pa¢ pa znacilnosti njegovih sestavnih delov (ibid). Avtor sicer priznava
pojasnjevalno vrednost pristopa, vendar meni, da bodo poskusi preseci metafori¢no vrednost
in zgraditi teorijo policy procesa v smislu omrezja, neizbezno neuspes$ni (Dowding 1995:

158).

Med kritike koncepta omrezij spada tudi Konig (v Peterson 2003: 12), ki konceptu omrezja
ofita nezmoznost pojasniti, zakaj so zasebni in javni igralci medsebojno povezani, ali je
njihova odvisnost omejena na specificne podsisteme in kako ta odvisnost vpliva na javno
odlo¢anje. Hkrati meni, da koncept ne oblikuje preverljivih hipotez o vzro¢nem pomenu

javnopolitiénih omrezij na javno odlo¢anje.

Kot odgovor na Dowdingove kritike o neuporabnosti javnopoliti¢énih omreZzij brez soCasne
uporabe teorije mocCi oziroma analize virov, ki jih imajo igralci v »pogajalski igri« (glej
Dowding 1992: 71-73), sta David Marsh in Martin Smith (2000, 2001) razvila t. i. dialekti¢ni
model vloge, ki jo javnopoliticna omrezja igrajo v pojasnjevanju javnopoliti¢nih izidov.
Avtorja (2000: 5) v nasprotju z Dowdingom, ki meni, da omrezja sama po sebi ne morejo
razloziti izidov™, trdita, da javnopolitina omreZja oziroma njihove strukture vplivajo na
javnopoliti¢ne rezultate. Da bi lahko razumeli, kako se to zgodi, moramo upostevati vlogo
dialekti¢nih, medsebojnih odnosov med strukturo omreZzja in igralci, omrezjem in kontekstom,

v katerem se omrezje nahaja, ter med omrezjem in javnopoliti¢nimi izidi (ibid).

3! Dowding kljub temu dopus¢a moznost razvoja teorije omreZij, vendar za to doloda posebne predpogoje, in
sicer uporabo socioloske tradicije raziskovanja omrezij vkljuéno z ustreznimi raziskovalnimi metodami in
instrumenti (Dowding 1995: 137, Fink-Hafner 1998: 819).

32 Dowding (1992: 72) meni, da so (javnopolitiéni) izidi v javnopoliti¢nih omrezjih odvisnih od relativnih virov
pogajalcev in nacina, na katere uporabljajo te vire.
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Raziskavo povezanosti strukture javnopoliticnih omrezij in izidov je opravil tudi Martin
Howlett (2002). Skusal je dokazati, da je sprememba javne politike odvisna od ucinkov, ki jih
ima artikulacija idej in interesov na javnopolitini proces; narava javnopoliti¢nega
(pod)sistema v posameznem javnopoliticnem sektorju v veliki meri razkriva njegovo
nagnjenost k odgovoru na spremembe idej in interesov (Howlett 2002: 237). Howlett je nasel
dokaze o povezanosti strukture podsistema s specifi¢nimi tipi javnopoliticnih sprememb (ibid:
259) in na ta naGin dokazal povezanost med strukturo javnopolitiénih omreZij in

javnopoliti¢nimi izidi.

V okviru Sole vladanja se kritike javnopoliticnih omrezij nanasajo predvsem na pomanjkanje
demokratiénega nadzora, kar ogroza njihovo legitimnost.”* Kenis in Raab (2003: 7-9) v tem
smislu razlikujeta t. i. input ter output legitimnost. O »input legitimnosti« govorimo v
primeru, ko odlogitve odsevajo »voljo ljudstva« (ibid: 7-8).*° T. i. »output legitimnost« na
drugi strani pomeni legitimnost sprejetih odloditev v primeru, da te upoStevajo cilje
drzavljanov ter reSujejo njihove probleme (ibid: 8). Legitimnost je v tem smislu videna v
tehnokratskem smislu, kar pomeni, da so javnopolitiéna omreZja instrumenti za zagotavljanje
ucinkovitih in uspesnih odlocitev (ibid). Avtorja opozarjata, da je v primeru javnopoliticnih
omrezij problematiéna predvsem input legitimnost’®, medtem ko teoreti¢ni razlogi za output
legitimnost niso tako oc€itni (Kenis in Raab 2003: 20). Na splosno Kenis in Raab (2003)
ugotavljata, da vprasanje demokrati¢ne kakovosti omreZzij ostaja odprto in hkrati eno klju¢nih

v nadaljnjem raziskovanju javnopoliti¢nih omrezij.
2.3.3.1 VMESNA POT?
»Vmesno pot« med kritiki in zagovorniki koncepta javnopoliticnih omrezij je nasel Andrew

Grantham (2001), ki je na primeru privatizacije britanskih Zeleznic raziskoval, kako

javnopoliticna omreZja pojasnjujejo (nepri¢akovane) rezultate implementacije javne politike.

3 Na prougevanem primeru je Howlett nael dokaze o pomembnosti podsistemske strukture, saj je v primeru, ko
isti osrednji igralci definirajo javnopoliticne opcije, sploSno razumevanje javnopolitinega problema in resitve,
ki jih razvijejo iz skupnih izkuSenj, ter obstaja Se trajnost interesov ¢lanov podsistema, sprememba javne politike
inkrementalna. Na drugi strani se glede na njegovo raziskavo paradigmatska javnopoliticna sprememba pojavi
samo v primeru, ko imajo nove ideje in interesi moznost prodreti v javnopoliti¢ne (pod)sisteme (Howlett 2001:
259-260).

3 Vprasanje demokrati¢nega nadzora oziroma demokrati¢nega deficita je eno kljuénih tudi v EU kot
mnogonivojski vladavini. Benz (2006: 99-100) tako med razloge za demokrati¢ni deficit v EU Steje omejen
dostop interesov na razli¢nih nivojih odlocanja, obstoj Stevilnih igralcev z »veto tokami« ter kompleksnost
strukture, ki (lahko) omejuje transparentnost procesov ter posledi¢no nadzor nad njimi in odgovornostjo.

33 Poudarek je torej na vladavini ljudstva (government by the people).

%% To je tudi razlog, da je ta tema v delih raziskovalcev javnopoliti¢nih omreZij v veliki meri zanemarjena.
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Zaradi omejene sposobnosti pojasniti rezultate javnopoliticnih procesov s tradicionalnima
pristopoma »od zgoraj navzdol« ali »od spodaj navzgor« Grantham (2001: 851) uporabi
tipologijo implementacijskih omrezij. V primeru omreZnega pristopa so razlicni igralci
vkljuceni v implementacijska omreZzja, ki so doloCena s tipom virov, ki jih igralci vnesejo v
»implementacijsko areno«, ter cilji igralcev (Grantham 2001: 869, poudarek dodan). Na ta
nacin omrezni pristop povezuje vire z rezultati in omogoca preucevanje ucinkov drugih

spremenljivk, kot na primer »nasprotujocih okvirjev« ter politicne volje in znanja.

V prvem delu naloge smo predstavili temeljna teoreticna izhodisc¢a, s pomocjo katerih bomo v
nadaljevanju skusSali preveriti v uvodu postavljene hipoteze. Za analizo je klju¢no zlasti
poglavje o javnopoliticnih omrezjih in njihovih znacilnostih. Menimo namre¢, da je koncept
kljub Stevilnim kritikam pri raziskovanju odnosov, ki so se izoblikovali med razli¢nimi
vpletenimi igralci v fazi oblikovanja skupne kohezijske politike oziroma v fazi oblikovanja
partnerstva, ki je eno izmed dolo¢nic kohezijske politike EU, namre¢ Ze samo po sebi
vzpodbuja nastanek omrezij med razli€nimi igralci, zaradi Cesar koncepta javnopoliticnih
omrezij v njihovem raziskovanju v nobenem primeru ne gre prezreti. V prvem delu smo v
posameznih poglavjih teoreti¢no opredelili tudi posamezne kazalnike, ki nam bodo sluzili za
preveritev hipotez. Po poglavju o kohezijski politiki je nato naloga v celoti posvecena
preverjanju hipotez. Na koncu v skladu s tu predstavljenimi teoreticnimi izhodis¢i sledi Se

sklep s poskusom premisleka o ugotovitvah.
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3. KOHEZIJSKA POLITIKA EVROPSKE UNIJE

Kohezijska politika EU’’ je skupek razvojnih aktivnosti, programov in ukrepov drzave,
lokalnih skupnosti in drugih nosilcev organiziranih interesov na regionalni ravni,
koordiniranih in sofinanciranih s strani EU in namenjenih doseganju razvojnih ciljev ob
upostevanju skladnega regionalnega razvoja (Mrak et al. 2004: 29). Gre torej za politiko
oziroma niz razli¢nih politik, katerih osnovni cilj je zmanjSevanje regionalnih, socialnih in
ekonomskih neskladij v regijah Unije ali splosno receno, znotraj dolocene teritorialne enote.
Evropska kohezijska politika je namenjena krepitvi ekonomske in socialne kohezije tako
znotraj kot tudi med drzavami ¢lanicami (Blom-Hansen 2005: 625). Njeni cilji so dolo€eni na
razliénih nivojih v hierarhiji EU (ibid)*®, prav tako pa so razliéne ravni — nadnacionalna,

nacionalna in subnacionalna — vkljucene tudi v njeno implementacijo (Lajh 2006: 104).

Ena pomembnih znacilnosti evropske kohezijske politike, je njena dodatnost, ki pomeni, da so
sredstva strukturnih skladov dodatna sredstva in ne nadomestek nacionalnih sredstev,
namenjenih regionalni politiki (Lajh 2006: 127). Tako vsaka drzava ¢lanica Se vedno izvaja
svojo regionalno politiko in zanjo namenja nacionalna sredstva, evropska sredstva pa morajo
biti v skladu z nacelom dodatnosti »zgolj dopolnilo nacionalnih sredstev, namenjenih
regionalnemu razvoju« (ibid).”* Kot ugotavlja Lajh (ibid), je bilo izvajanje nagela dodatnosti

eno izmed najteze izvedljivih nacel v praksi.

O pomembnosti evropske kohezijske politike govori tudi dejstvo, da je zanjo namenjena
priblizno tretjina sredstev evropskega proracuna. V programskem obdobju 2007-2013 bo
skupni proracun strukturnih in kohezijskih skladov tako znasal okoli 308 milijard evrov, kar
predstavlja 36 % vseh sredstev EU v tem obdobju (Europa 2006). V nadaljevanju bomo na

kratko predstavili zgodovino razvoja kohezijske politike EU.

37 Poleg izraza kohezijska politika se pogosto uporabljata tudi izraza strukturna politika in regionalna politika. V
kontekstu skupnih evropskih politik vsi trije izrazi oznacujejo isto politiko, ki zasleduje iste cilje; razlike med
njimi obstajajo v ekonomskem smislu (glej internetno stran o kohezijski politiki).

¥ Tako je na ravni pogodbe o Evropski skupnosti dologeno, da bo Skupnost z namenom pospesevati sploien
harmonic¢ni razvoj razvila in si prizadevala za dejanja, ki bodo vodila do povecevanja njene ekonomske in
socialne kohezije (Blom-Hansen 2005: 625-626). Cilj, dolocen na nivoju pogodbe, operacionalizirata Evropski
svet in Svet ministrov, ki dolo¢ita smernice ter uradne prioritetne cilje (ibid: 626). Tretji nivo, ki doloca cilje, je
Evropska komisija (EK), ki to stori preko komunikacije z drzavami ¢lanicami (ibid).

% Vet o nacelih izvajanja evropske kohezijske politike v nadaljevanju.
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3.1 ZGODOVINA RAZVOJA KOHEZIJSKE POLITIKE EU

O kohezijski politiki na evropski ravni lahko govorimo od leta 1957, torej od ustanovitve
Evropske gospodarske skupnosti (EGS) oziroma podpisa Rimske pogodbe (Mrak et al. 2004:
30). Le-ta sicer ni predvidela skupne kohezijske politike Skupnosti, temve¢ je v preambuli
zgolj omenila »zmanjSanje razlik med razli¢nimi regijami« (Bache v Lajh 2006: 105) oziroma
»voljo drzav podpisnic za krepitev enotnosti njihovih gospodarstev in zagotavljanje skladnega
razvoja z manjSanjem razlik med posameznimi regijami in zmanj$evanjem zaostanka najmanj
razvitih regij« (Mrak et al. ibid). V skladu z Rimsko pogodbo je bil leta 1958 ustanovljen
Evropski socialni sklad (ESS) ter leta 1962 Se Evropski kmetijski usmerjevalni in jamstveni
sklad (EK 2007a). EU je temelje (danasnje) skupne kohezijske politike razvila sredi
sedemdesetih let, ko je bil leta 1975 s ciljem zmanjSevanja regionalnih razvojnih razlik na
celotnem obmo&ju EU ustanovljen Evropski sklad za regionalni razvoj (ESRR) (Lajh ibid).*
Njegov osnovni cilj je bil korigiranje neskladij v regionalnem razvoju drzav ¢lanic Skupnosti
s sofinanciranjem do 50 odstotkov izdatkov za projekte gospodarskega razvoja v manj
razvitih regijah (Bache v Lajh 2006: 107). Pomembna »omejitev« skupne kohezijske politike
v tem obdobju je bilo dejstvo, da je bila politika, ki se je razvijala, pod mo¢nim nadzorom
vlad drzav clanic, ne pa nadnacionalnih institucij (Lajh ibid.). Kljub temu da je bil ESRR
finan¢ni instrument kohezijske politike Skupnosti, je bil strukturiran na nacin, ki je
posameznim drzavam ¢lanicam omogocal u¢inkovit in mocan vpliv na nacin porabe denarja
(ibid). Tako lahko zaklju¢imo, da skupno kohezijsko politiko Skupnosti v tem obdobju

oznacuje mocan vpliv drzav ¢lanic ter le omejen nadnacionalni element.

V zacetku osemdesetih let so prizadevanja Skupnosti za zmanjSanje razlik med regijami delno
zamrla, saj so se zdela neustrezna z vidika nacela skupnega trga (Mrak et al. 2004: 31).
Ponovno ozivitev kohezijske politike je mo¢ zaznati v Casu sprejemanja Enotne evropske
listine (EEL), ki je postavila temelje kohezijske politike, kakrSno poznamo danes. Kohezijska
politika, ki je imela temelje v EEL, naj bi premostila teZzave enotnega trga predvsem v juznih
drzavah ter manj razvitih regijah (EK 2007). Za prelomno leto v razvoju kohezijske politike
lahko ozna¢imo leto 1988, saj je ta takrat dozivela najbolj korenito reformo doslej. Reforma je
med drugim uvedla mocan in enoten regulatorni okvir v ekstremno razlicne nacionalne

kontekste (Hooghe v Lajh 2006: 108). Sprejeta so bila tudi nacela izvajanja kohezijske

%% Sklad je bil ustanovljen z namenom porazdelitve dela evropskega proraduna med najrevnejse regije Skupnosti
(EK 2007).
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politike (nacela koncentracije, partnerstva, dodatnosti in programiranja). EEL je tako izdelala
natancne smernice za skladnejSo in bolj usmerjeno skupno kohezijsko politiko (Lajh 2006:

108).

Usmeritev kohezijske politike, ki jo je predvidela EEL, se je izkazala za pravilno in je delno
uspela uresniCiti zastavljene cilje ter do neke mere omogocila prilagoditev slabse razvitih
regij. Kljub temu se je z vi§jo stopnjo gospodarskega povezovanja kmalu pokazala potreba po
novih spremembah (Mrak et al. 2004: 31). Maastrichtska pogodba iz leta 1992 je dolocila
ekonomsko in socialno kohezijo kot eno od prednostnih nalog Unije, poleg gospodarske in
denarne unije ter enotnega trga (EK 2007a). Na podlagi tega je bil ustanovljen tudi poseben
kohezijski sklad, ki naj bi vzpodbujal projekte na podrocju okolja in prometa v najbolj
zaostalih drzavah ¢lanicah (ibid). Skupaj z odlocitvijo o povecanju sredstev za kohezijsko
politiko na tretjino proracuna EU so bile uvedene tudi dolocene spremembe, ki naj bi
zagotovile vecjo u€inkovitost, primernejSo porazdelitev sredstev ter boljSe upravljanje z njimi
(ibid). Poleg Ze delujocih skladov je bil oblikovan tudi poseben sklad za ribiStvo, imenovan

Financni sklad za usmerjanje ribiStva (FIUR) (Lajh 2006: 109).

Zadnja reformo je kohezijska politika dozivela leta 1999 z Amsterdamsko pogodbo, ki je
ponovno potrdila zavezo in privrZzenost drzav ¢lanic spodbujanju regionalnega razvoja ter
kohezije po celotnem ozemlju EU (ibid). Skladno z novo finan¢no perspektivo, imenovano
Agenda 2000, je glavno vodilo reform na podro¢ju regionalne politike Se naprej ostalo
osredotoCenje na pomoc¢ regijam z razvojnimi zaostanki, torej regijam, ki imajo najvecje
tezave z infrastrukturo, ustvarjanjem gospodarske aktivnosti in zagotavljanjem poklicnega
izpopolnjevanja (Mrak et al. 2004: 32). Implementacija regionalne politike je bila
poenostavljena z zmanjianjem Stevila ukrepov za pomo&’!, sprejete so bile nekatere
spremembe Strukturnih skladov, prilagojeno je bilo tudi delovanje kohezijskega sklada (Lajh
2006: 109). Sredstva, namenjena doseganju ciljev na podro¢ju kohezijske politike, so v
obdobju 2000-2006 ostala na relativno enaki ravni kot v predhodnem programskem obdobju,
vendar so bila v ta znesek po novem vklju¢ena tudi sredstva za predpristopno pomo¢ in
strukturne ukrepe, uporabljene pri Siritvi EU (ibid). Kot dopolnilo programu PHARE, ki je

(bil) namenjen drzavam pristopnicam iz Srednje in Vzhodne Evrope, sta bila oblikovana

! Slo je za zmanjanje $tevila Ciljev kot tudi Pobud Skupnosti (Mrak et al. 2004: 32).
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programa ISPA in SAPARD. Namenjena sta (bila) nadaljnjemu spodbujanju ekonomskega in

socialnega razvoja drzav pristopnic (Mrak et al. 2004).

Preglednica 3.1.1: Kohezijska politika skozi ¢as

1957 | Podpis Rimske pogodbe, ki Ze v uvodu napoveduje krepoitev gospodarske skupnosti

kot sredstvo usklajenega razvoja in zmanjSevanja razlik med regijami.

1958 | Ustanovitev Evropskega socialnega sklada (ESS).

1962 | Ustanovitev Evropskega kmetijskega usmerjevalnega in jamstvenega sklada (EKUJS).

1975 | Ustanovitev Evropskega regionalnega sklada (ERDF), ki naj bi porazdelil del

evropskega prora¢una med najrevnejse regije Skupnosti.

1986 | Enotna evropska listina (EEL) postavi temelje za kohezijsko politiko, ki naj bi

premostila tezave enotnega trga predvsem v juznih, manj razvitih drzavah.

1989- | ES v Bruslju februarja 1988 oznani zacetek delovanja solidarnostnih skladov (danes

1993 strukturni skladi).

1992 | Maastrichtska pogodba, ki zacne veljati leta 1993, dolo¢i kohezijo kot eno prednostnih
nalog Unije, poleg gospodarske in denarne unije ter enotnega trga. Ustanovljen je
Kohezijski sklad za podporo projektom na podrocju okolja in prometa v najbolj

zaostalih drzavah ¢lanicah.

1994- | ES v Edinburghu (decembra 1992) odloc¢i, da bo skoraj tretjina proracuna EU namenil
1999 | %2 financiranje sistema strukturnih skladov. Obstojecim skladom se pridruzi Se

poseben financni instrument za ribistvo (FIUR).

2000- | ES v Berlinu (marca 1999) ponovno odlo¢i, da bo ponovno reformiral strukturne
2006 sklade, ki bodo imeli na voljo 213 milijard EUR za obdobje sedmih let. Programu
Phare se pridruzita predpristopni instrument (ISPA) in Posebni pristopni program za
kmetijstvo in razvoj podezelja (Sapard), ki sta namenjena krepitvi razvoja drzav

kandidatk v Srednji in Vzhodni Evropi.

2006 | 17. maja Svet, Evropski parlament in Komisija sprejmejo proracun za obdobje 2007—
2013. 1. avgusta zacnejo veljati predpisi na podrocju strukturnih skladov za obdobje
2007-2013.

2006 | 6. oktobra Svet sprejme »StrateSke smernice Skupnosti o kohezijski politiki«, ki
postavijo temelj za novo politiko ter opredelijo nacela in prednostne naloge za obdobje

2007-2013.

2007 | Veljati zac¢ne nova finanéna perspektiva 2007-2013.

Vir: Povzeto po EK (2007a).

Zavedanje, da bo Siritev na 25 oziroma 27 drzav ¢lanic povzrocilo najvecji dosedanji izziv za
ureditev konkurencnosti in notranje kohezije Unije, je botrovalo intenzivnim pripravam in

razpravam o prihodnosti kohezijske politike po koncu programskega obdobja 2000-2006, ki
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so se zacele ze ob koncu leta 2003. Julija 2006 je bilo tako sprejetih Sest uredb, ki urejajo
podrocje kohezijske politike EU v obdobju 2007-2013 (Lajh 2006: 128-129). Skladno z
njimi naj bi se strukturni ukrepi v omenjenem programskem obdobju bolj priblizali strateSkim
usmeritvam EU oziroma obvezam, sprejetim na vrhu v Lizboni in Géteborgu (ibid).* Eden
glavnih ciljev reforme je bilo tudi bolj transparentno in ucinkovito izvajanje kohezijske

politike oziroma strukturnih ukrepov v novem programskem obdobju.

3.2 EVROPSKI KOHEZIJSKI JAVNOPOLITICNI PROCES

Zapleteni proces oblikovanja in izvajanja kohezijske politike EU je zaznamovan predvsem s
prepletanjem faz javnopoliticnega procesa ter z zavestnimi poskusi vzpostavljanja povezav
med vladnimi in civilnodruzbenimi javnopoliti¢nimi igralci z razli¢nih ravni vladavine (Lajh
2006: 130). Za kohezijski javnopoliticni proces je klju¢no programiranje, zato ga nekateri
avtorji (npr. Mrak et al. 2004) oznacujejo kot krog programskega nacrtovanja. Tega poleg
vecstopenjskosti oznacuje tudi njegova dolgotrajnost (Mrak et al. 2004: 68), saj gre za
vecletni proces, v katerega sta vkljuceni tako drzava ¢lanica kot Komisija. Skladno z nacelom
programiranja in reformami kohezijske politike pred programskim obdobjem 2007-2013 je
evropski kohezijski javnopoliti¢ni proces razdeljen na spodaj naStete in orisane faze (EK

2007b).

Pomo¢ iz strukturnih skladov EU in njena velikost sta odvisni od visine sredstev, ki jih EU
doloci za ta namen (Mrak et al. 2004: 69). Zacetek kohezijskega procesa lahko tako umestimo
v ¢as odlocitve Sveta in EP o proracunu strukturnih skladov in pravilih za njihovo uporabo, ki
nastane na temelju predloga EK (EK 2007b). Naslednji korak v evropskem kohezijskem
procesu je oblikovanje Strateskih smernic Skupnosti za kohezijo, ki so steber skupne
kohezijske politike, saj ji dajejo strateSko dimenzijo (ibid). Smernice so rezultat tesnih
posvetovanj EK in drzav clanic o razvojnih prioritet in zagotavljajo, da drzave clanice
uskladijo programiranje s prioritetami Skupnosti, zacrtanih v Lizbonski strategiji (ibid). Na
podlagi smernic Skupnosti in trajnega dialoga z EK vsaka drzava ¢lanica pripravi Nacionalni
strateski referencni okvir. Ta opredeljuje generalno strategijo drzave Clanice za doseganje

hitrejSe konvergence (SVLR 2007). »V okviru nacionalnega strateSkega referencnega okvirja

2 Leta 2000 so voditelji drzav in vlad Unije v Lizboni sprejeli strategijo, s pomo&jo katere naj bi EU do leta
2010 postala najbolj uspesno in konkuren¢no, na znanju temeljece gospodarstvo na svetu (EK 2004: xxvi). Na
zasedanju v Goteborgu junija 2001 so lizbonsko strategijo razsirili in ji dodali ve¢ji poudarek na za$¢iti okolja in
doseganju trajnejse razvojne poti (ibid).
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se pripravi analiza stanja, strategija, opredelijo se osnovni mehanizmi doseganja zastavljenih
ciljev, vklju¢no z dolocitvijo operativnih programov in osnovnimi finan¢nimi razdelitvami«
(ibid). Po tem, ko EK prejme v pregled nacionalni strateski okvir, ima tri mesece ¢asa za
dajanje pripomb in zahteve po kakih dodatnih informacijah s strani drzave ¢lanice (EK
2007b). Na drugi hierarhi¢ni ravni drzava c¢lanica pripravi operativne programe. Ti
predstavljajo prioritete drzav Clanic (in/ali regij) kot tudi naCin, na katerega bo drzava Clanica
vodila programiranje (EK 2007b).*> V pravnem smislu tako operativni programi predstavljajo
pravno podlago za ¢rpanje sredstev skladov, saj jih Komisija potrdi z odlo¢bo (SVLR 2007).
V pripravi in upravljanju operativnih programov sodelujejo ekonomski in socialni partnerji

kot tudi drugi civilnodruzbeni igralci (ibid).

Po potrditvi EK naslednji korak evropskega kohezijskega procesa predstavlja implementacija
programov skozi razli¢ne projekte (EK 2007b). Na podlagi poverjenih EK plac¢a drzavi ¢lanici
izkazane stroske (ibid). Pristojni javnopolitiéni igralci** redno spremljajo in nadzirajo
izvajanje projektov in EK obves¢ajo o namenu in porabi iz¢rpanih sredstev (Lajh 2006: 132).
Evropski kohezijski javnopoliti¢ni proces se »zakljui« s strateSkimi porocili, ki jih vsaka

drzava ¢lanica oddaja EK ves Cas programskega obdobja (EK 2007b).

“ Operativni programi imajo v obdobju 2007-2013 enako funkcijo kot Enotni programski dokument (EPD) v
obdobju 2004-2006 (SVLR 2007).
* Gre za t. i. nadzorne odbore (auditing bodies) znotraj posamezne drzave oziroma regije (EK 2007b).
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Slika 3.2.1: Proces oblikovanja in izvajanja evropske kohezijske politike

oblikova
oblikovanje nje
Strateskih NSRO
smernic

usklajevanje
oblikovanje med
proracuna posamezno
EVROPSKI DC in EU
[ KOHEZIJSKI
POLICY
PROCES priprava
operativnih

I programov
oddajanje /
strateSkih
poroéil \/

spremljanje
in
vrednotenje

izvajanje

Vir: Povzeto po Mrak et al. (2004: 76), Lajh (2006: 131) in EK (2007b).

3.2.1 OBLIKOVANJE DNEVNEGA REDA V PROCESU OBLIKOVANJA KOHEZIJSKE
POLITIKE

Predpogoj za uspeSno upravljanje mnogonivojskega sistema, kakr$na je EU, je proces
diferenciacije (Benz in Eberlein 1999: 342). Ta je pomembna tudi z vidika oblikovanja
razlicnih evropskih politik, v procesu katerega je mogoce opaziti specifi¢no diferenciacijo,
povezano s funkcijami (ibid). V primeru kohezijske politike so zaradi nezmoznosti splosne
koordinacije, Se manj pa integracije razli¢nih aren, problemi razdeljeni na delne naloge, za
katere so zadolZene locene arene. Na nivoju EU se tako sprejemajo odlocitve o konceptu,
splosnih ciljih politike ter nacelih za alokacijo sredstev regijam (ibid). Vsebinski cilji politike
so oblikovani v programih za posamezne regije, ki se nato izvajajo v sodelovanju med EK in
odgovornimi institucijami vlad drzav Clanic ter regij (ibid: 342-343). Tovrstna diferenciacija
se ujema z modelom javnopoliti¢nega procesa, ki sta ga predstavila Kiser in Ostromova (v
Lajh 2006: 28-30). Lajh (ibid) je omenjeni model, ki razlikuje ravni ustavne izbire,
kolektivne izbire ter operativno raven, apliciral na primer javnopoliticnega procesa kohezijske
politike EU. Na ravni ustavne izbire se oblikuje institucionalni okvir na ravni EU ter izvedejo

finan¢na pogajanja med drzavami ¢lanicami EU o koli¢ini sredstev (ibid: 29). Na ravni
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kolektivne izbire se vzpostavi institucionalna ureditev v posameznih drzavah ¢lanicah EU, ki
mora biti skladna z zahtevami EU, ter oblikujejo regionalni razvojni programi (ibid). Na tret;i,
operativni ravni pride do konkretne implementacije posameznih programov ter spremljanja in

vrednotenja teh programov (ibid).

O oblikovanju dnevnega reda kohezijske politike lahko v skladu z orisanim modelom
govorimo v prvih dveh fazah, na ravni ustavne in kolektivne izbire, medtem ko na operativni
ravni prihaja do izvajanja v prvih fazah oblikovanih in sprejetih reSitev. Oblikovanje
dnevnega reda kohezijske politike je torej kompleksen proces, v katerem sodelujejo
mnogovrstni igralci in v katerem se izvajajo razli¢ni podprocesi. V nalogi se v skladu z
modelom Kiserja in Ostromove osredoto¢imo na del dejavnosti, ki potekajo na ravni
kolektivne izbire, ter skuSamo na podlagi njihove analize napovedati znacilnosti dela

procesov, ki se bodo odvijali na operativni ravni.

3.3 NACELA IMPLEMENTACIJE SKUPNE KOHEZIJSKE POLITIKE

Skupna kohezijska politika EU ima vse od njenih zacetkov v Rimski pogodbi in razvoja
konkretnejSih temeljev in instrumentov v sedemdesetih letih prej$njega stoletja kljub mnogim
spremembam nespremenjeni cilj, ki je »vsesplo$ni harmoni¢ni razvoj Unije ter povecanje
njene ekonomske in socialne kohezije« (Blom-Hansen 2005: 624). Kohezijska politika si torej
prizadeva zmanjSati razlike v stopnji razvitosti in zivljenjskem standardu tako med drzavami
kot med regijami (Lajh 2006: 120). »Pravila« izvajanja kohezijske politike doloCajo Stiri
temeljna nacela izvajanja, utemeljena z reformo 1988, in sicer: nacelo koncentracije, nacelo
dodatnosti, nac¢elo programiranja in nacelo partnerstva. Za potrebe naloge bomo prve tri zgolj

orisali, podrobneje pa se bomo posvetili nacelu partnerstva.

Nacelo koncentracije

V skladu z nacelom koncentracije se strukturne operacije Unije osredotocajo predvsem na
podrocja, ki ta sredstva najbolj potrebujejo (Mrak et al. 2004: 61) oziroma na regije,
gospodarske sektorje ali skupine prebivalstva, ki se ubadajo z najve¢jimi zaostanki v razvoju
(Bache v Lajh 2006: 120). Za dodelitev sredstev v skladu s tem nacelom je bistvena
opredelitev druzbenoekonomskih okolis§¢in v drzavah c¢lanicah in dolo¢enih regijah. Zaradi
sofinanciranja je za doloCanje obsega nacionalnih javnih sredstev bistvena viSina stopnje

udelezbe EU (Lajh 2006: 121). Pri tem je navadno v veljavi nacelo, ki pravi, da ¢im manj so
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za ukrepe politike regionalnega razvoja (Petzold et al. v ibid).

Nacelo dodatnosti

Nacelo dodatnosti zahteva, da so sredstva Strukturnih skladov zgolj dopolnilo sredstvom, ki
jih za namene kohezijske politike zagotovijo drzave ¢lanice iz lastnih virov (Mrak et al. 2004:
61). Evropska sredstva morajo torej biti zgolj dopolnilo nacionalnih sredstev za regionalni
razvoj (Lajh 2006: 127) in naj ne bi vodila k zmanjSanju prizadevanj drzav ¢lanic na podroc¢ju
regionalnega razvoja (Mrak et al. 2004: 61). Izvajanje nacela dodatnosti je bilo eno izmed
najteze izvedljivih nacel v praksi; med vsakim programskim nacértovanjem se zato za vsako
drzavo c¢lanico dolo¢ijo merila, na podlagi katerih se med implementacijo preverja

upostevanje nacela dodatnosti (Lajh 2006: 127)

Nacelo programiranja

Programiranje je osrednji element javnopoliticnega modela strukturnih skladov (Lang 2003:
164). Omenjeno nacelo pomeni, da se evropska sredstva dodeljujejo na podlagi razvojnih
programov in da je njihovo usmerjanje na¢rtovano ter programirano (Mrak et al. 2004: 62).
Sredstva skladov se torej delijo v skladu s predhodno nacrtovanimi vecletnimi programi, ki
zdruzujejo Siroko paleto projektov, oblikovanih z namenom izboljSanja ekonomskih razmer v
posameznih regijah (Bourne 2003: 288). Tako vecletno programsko nacrtovanje naj bi
omogocalo celosten pristop k reSevanju strukturnih problemov in neravnovesij (Lajh 2006:

128).

Nacelo partnerstva

Nacelo partnerstva pomeni najvisjo mozno obliko sodelovanja med EK in drzavo ¢lanico ter
njenimi oblastmi in organi, ki jih drzava ¢lanica dolo¢i v okviru institucionalnih pravil in
poslovnih obi¢ajev (Mrak et al. 2004: 62). Institucializirano je bilo leta 1988, znova potrjeno
in razsirjeno pa z reformama skupne kohezijske politike v letih 1993 in 1999*° (Lajh 2006:
127). Partnerstvo zahteva, da se v pripravo programov, njihovo ocenjevanje in spremljanje
njihovega izvajanja poleg centralnih vlad vkljucijo tudi regije in Komisija (Bourne 2003:
289). Dejavnosti regionalnega razvoja naj bi se v skladu z nacelom partnerstva pripravile ob

»tesnem posvetovanju« med EK in drzavo Clanico ter regionalnimi in lokalnimi ter drugimi

* Kot navaja Bache (2004: 166), sta bili reforma kohezijske politike leta 1999 in njena implementacija kljuéni
za razvoj mnogonivojske vladavine.
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pristojnimi organi, ekonomskimi in socialnimi partnerji in vsemi drugimi ustreznimi
pristojnimi organi. Nacelo zajema tako pripravo kot financiranje, izvajanje, spremljanje in
vrednotenje pomoci (Lajh 2006: 126). Njegov namen je z vkljucevanjem tako javnih kot
zasebnih igralcev z razli¢nih ravni odlo€anja zlasti doseci Siroko podporo splosnim ciljem ter

zbiranju sploSnih informacij o razvojnih moznostih (Benz in Eberlein 1999: 335).

Z uvedbo nacela partnerstva je bil sprejet niz ukrepov, zlasti v smeri izboljSanja odnosov in
koordinacije med oblastmi/igralci na nadnacionalni, nacionalni in subnacionalni ravni za
pospesSevanje regionalnega razvoja (Lajh 2006: 126). Partnerstvo je ob uvedbi povezalo
igralce z razli¢nih nivojev vladavine v nova transnacionalna javnopoliticna omrezja in, kot je
bilo videti, na ta na¢in povecalo mo€ regionalnih in evropskih institucij (Marks v Bourne
2003: 289). Po mnenju Marksa (v Pollack 2005: 39) se je z uvedbo nacela partnerstva v
oblikovanju in izvajanju evropskih strukturnih skladov oblikovala nova podoba EU, v kateri
so centralne vlade izgubljale nadzor tako v korist EK kot lokalnih in regionalnih vlad znotraj
posameznih drzav ¢lanic. Mnogi avtorji (npr. Bache, 2004, Sutcliffe, Bailey in De Propris v
Allen 2005: 231) poudarjajo, da kljub povecani mobilizaciji drugih javnopoliti¢nih igralcev
poleg centralnih vlad partnerstvo ni privedlo do pomembnejse aktivnosti ostalih igralcev ali
pa je bila ta odvrnjena z dejavnostmi centralnih vlad. Kot navaja Lajh (2006: 127), so teznje
po spremembah vzpostavljenih hierarhi¢nih odnosov med nacionalnimi in subnacionalnimi
igralci v drzavah Glanicah naletele na razli¢ne stopnje odpora in dale razli¢ne rezultate.*®
Upostevajo¢ navedeno, ob partnerstvu ne moremo enoznacno sklepati tudi o (dejanskem)
prenosu moci od nacionalnih vlad na regije in druge v evropskem kohezijskem procesu
vkljuene igralce.”’ Uginkovitost subnacionalnega dostopa je po mnenju Allena (2005: 231)
bolj odvisna od narave nacionalne ureditve znotraj posameznih drzav ¢lanic kot od dolo¢il EK
o partnerstvu. Glede na raziskovalne ugotovitve razlicnih avtorjev (npr. Bache 2004, Bache in
Olsson 2001) je tako namesto o »privzemu« (adoption) primerneje govoriti o »prilagoditvi

(adaptation) nacela partnerstva v kontekstu razlicnih nacionalnih demokrati¢nih tradicij.

% Ponekod je prislo do mobilizacije subnacionalnih igralcev, a ne tudi do pove¢anja njihove mogi, v drugih
drzavah ¢lanicah pa je bil vpliv na teritorialno reorganizacijo vecji (Bache v Lajh 2006: 126).

" Tudi Blom-Hansen (2005: 628) opozarja, da je zmotno enaciti mnogonivojsko vklju&enost (involvement) in
mnogonivojsko vladavino (governance).
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3.4 KOHEZIJSKA POLITIKA EU V OBDOBJU 2007-2013

Leta 2007 je EU tako zacela z novo finan¢no perspektivo 2007-2013 uresnicevati novo in
celovitejSo regionalno politiko. V skladu s to stare in nove ¢lanice ne bodo ve¢ obravnavane
lo¢eno, postopki bodo poenostavljeni in sredstva usmerjena v regije drzav ¢lanic z najvecjimi
potrebami (Europa 2006). Eden bistvenih elementov reforme so trije prednostni cilji
strukturnih ukrepov:

1. konvergenca,

2. regionalna konkurencnost in zaposlovanje ter

3. evropsko ozemeljsko sodelovanje.

Temeljno nacelo cilja konvergenca je spodbujanje rasti s krepitvijo pogojev in dejavnikov, ki
vplivajo na pojav prave konvergence v najmanj razvitih drzavah ¢lanicah in regijah (Europa
2006). V razsirjeni Evropi ta cilj v sedemnajstih drzavah ¢lanicah zadeva 84 regij, v katerih je
BDP na prebivalca manjsi od 75 % povprecja Skupnosti, ter 16 regij z BDP rahlo nad pragom

zaradi statistiénega u¢inka §iritve EU, za katere pa se pomoé »postopno ukinja« (ibid).**

Zunaj konvergencnih regij je za cilj regionalne konkurenénosti in zaposlovanja namenjen
krepitvi regionalne konkurencnosti in privlacnosti ter zaposlovanja z dvojnim pristopom
(ibid). Razvojni programi bodo regijam pomagali predvidevati in spodbujati gospodarske
spremembe z inovacijami in spodbujanjem druzbe znanja, podjetniStva, varstva okolja ter
izboljSanjem njihove dostopnosti. Nadalje, nova in boljsa delovna mesta bodo podprta s
prilagoditvijo delovne sile in nalozbami v ¢loveske vire (ibid). Cilj regionalne konkurencnosti
in zaposlovanja je namenjen regijam, ki presegajo 75 % povprecja BDP na prebivalca
Skupnosti in ne spadajo med statisticno prizadete regije, prehodno pa tudi regijam, ki so v
programskem obdobju 2000-2006 spadale med regije Cilja 1 in ki so zaradi svoje
gospodarske rasti presegle mejo 75 % povprecne razvitosti EU-15 (SVLR 2007).

V cilja konvergenca ter regionalna konkuren¢nost in zaposlovanje sta vkljuc¢ena tudi prej$nja

programa URBAN in EQUAL.

* Za cilj konvergence je na voljo 282,8 milijarde evrov, t. j. 81,5 % vseh sredstev. Znesek je razdeljen na
naslednji nacin: 199,3 milijarde je namenjenih konvergencnim regijam, 14 milijard evrov regijam, za katere se
pomoc¢ postopno ukinja, ter 69,5 milijarde evrov kohezijskemu skladu, ki zadeva 15 drzav ¢lanic (EK 2006b).
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Cilj evropskega teritorialnega sodelovanja je okrepiti ¢ezmejno sodelovanje s skupnimi
lokalnimi in regionalnimi pobudami, transnacionalno sodelovanje z namenom povezanega
ozemeljskega razvoja ter medregijsko sodelovanje in izmenjavo izkuSenj (EK 2006b). Cilj
temelji na izkuSnje prejSnje pobude Skupnosti INTERREG (ibid). Sredstva v okviru tega cilja
so namenjena ¢ezmejnemu sodelovanju regij na ravni NUTS III ob notranjih in nekaterih
zunanjih mejah EU, transnacionalnemu sodelovanju (seznam teh obmocij bo sprejela
Evropska komisija) ter medregionalnemu sodelovanju (predvsem mreznemu povezovanju in

izmenjavi izkuSenj) celotnega obmocja EU (ibid).

Preglednica 3.4.1: Spremembe prednostnih ciljev in instrumentov kohezijske politike EU v obdobju 2007—
2013

2000-2006 2007-2013
Cilji Financni Cilji Financni
instrumenti instrumenti
kohezijski sklad kohezijski sklad konvergenca ESRR
Cilj1 ESRR ESS
ESS kohezijski sklad
EKUIJS
FIUR
Cilj 2 ESRR Regionalna
ESS konkurenénost in
zaposlovanje
- regionalna
raven ESRR
- drzavna ESS
Cilj 3 ESS raven
Interreg ESRR Evropsko ESRR
URBAN ESRR teritorialno
EQUAL ESS sodelovanje
Leader+ EKUJS
razvoj podeZelja in | EKUJS
prestrukturiranje FIUR
ribi§tva izven Cilja 1
9 ciljev 6 instrumentov 3 cilji 3 instrumenti

Vir: EK (2004): Tretje porocilo o gospodarski in socialni koheziji.

Pomembna novost kohezijske politike v obdobju 2007-2013 je tudi zmanjSanje finan¢nih

instrumentov s pet na tri. Pri izvajanju kohezijske politike tako po novem velja nacelo en cilj
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— en sklad.” Dosedanja EKUJS in FIUR ne spadata ve& med strukturne sklade, temve¢ ju
nadomestita Evropski sklad za kmetijstvo in razvoj podezelja ter Evropski sklad za ribistvo

(Lajh 2006: 130).

3.5 IGRALCI IN NJIHOV POMEN V OBLIKOVANJU IN IZVAJANJU
KOHEZIJSKE POLITIKE EU

Kot smo v nalogi Ze veckrat omenili, so v proces oblikovanja in izvajanja evropskih javnih
politik wvpleteni igralci z razliénih ravni delovanja — z nadnacionalne, nacionalne in
subnacionalne. Politika, kjer je tovrstna delitev v raziskovanju morda najbolj prisotna, je
kohezijska politika EU. V njeno oblikovanje in izvajanje so namre¢ v skladu z nacelom
partnerstva vsakodnevno vklju€eni mnogi evropski, nacionalni, regionalni in lokalni
javnopoliti¢ni igralci, ki med seboj sodelujejo in med katerimi potekajo mnogovrstne
(multiple) interakcije (Lang 2003: 154). Na primeru (implementacije) kohezijske politike je
bil razvit koncept mnogonivojske vladavine (Multi-level Governance), ki poudarja delitev
moc¢i med razliénimi nivoji vladanja (Hooghe v Benz in Eberlein 1999: 329). Namesto centra
z akumulirano oblastjo obstajajo javnopoliticna omrezja, ki vkljuCujejo raznovrstne
kombinacije igralcev z razli¢nih nivojev vladanja (ibid). Z vkljuéitvijo razliénih igralcev™
oziroma implementacijo nacela partnerstva naj bi se povecala legitimnost kohezijske politike,
in sicer tako z vecjo vkljucenostjo igralcev kot tudi z ve¢jo u€inkovitostjo izvajanja politike

(Bache in Olsson 2001: 216).

Kljub zahtevam EK po vkljucitvi razli¢nih igralcev (tako drzavnih kot civilnodruzbenih) z
razlicnih ravni vladanja, Bache (2004) trdi, da obstajajo znatne razlike v stopnjah
mnogonivojskega vladanja. Posebej odlocilna je pri implementaciji nacela partnerstva
obstojeca teritorialna distribucija moci znotraj drzav Clanic (Kelleher et al. v Bache 2004:
167). Raziskava omenjenih avtorjev ugotavlja tudi, da drzavni igralci ostajajo klju¢ni pri
oblikovanju partnerstev in na ta na¢in nadzirajo input subnacionalnih oblasti (ibid). Poleg tega
je v partnerstvih pogosto omejena tudi vloga socialnih partnerjev, nevladne organizacije pa so

iz partnerstev celo izkljucene (ibid). Kljub temu je potrebno dodati, da obstajajo tudi dokazi o

* Edina izjema so »infrastrukturni programi«, pri katerih skupaj delujeta ESRR in kohezijski sklad (Lajh 2006:
130).
%0 Zlasti tistih s subnacionalnih ravni odlo¢anja in delovanja (op. A. P.).
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narasc¢ajo¢em zavedanju nekaterih vlad o koristih partnerstev za njihovo agendo, ki so v ta

namen $irile vkljucenost razli¢nih igralcev (ibid).

Bache (2004: 178) ugotavlja, da je dokaze o mnogonivojski vladavini najti predvsem tam,
kjer se njena nacela skladajo z nacionalnimi preferencami in praksami. Za razvoj
mnogonivojske vladavine je po avtorjevem mnenju bistvena prej obstojeCa teritorialna
razdelitev moci znotraj drzav ¢lanic. To dejstvo omejuje pricakovanja razvoja mnogonivojske
vladavine v postkomunisti¢nih drzavah srednje in vzhodne Evrope (ibid), zaradi ¢esar se nam
zdi naSa raziskava o izvajanju nacela partnerstva in njegovem vplivu na odnose med

vpletenimi igralci tri leta po vstopu Slovenije v EU Se toliko bolj zanimiva.
3.6 REGIONALNI RAZVOJNI PROGRAMI

Regionalni razvojni programi (RRP) po Zakonu o spodbujanju skladnega regionalnega
razvoja (ZSSRR, Uradni list RS, §t. 93/2005) spadajo med temeljne dokumente za upravljanje
in izvajanje regionalne strukturne politike v Sloveniji.”' So temeljni programski dokumenti na
regionalni ravni, ki opredeljujejo razvojne prednosti razvojne regije, doloCijo razvojne
prioritete regije in vsebujejo financno ovrednotene programe spodbujanja razvoja v razvojni
regiji. Predstavljajo integralni pristop k regionalnemu razvoju in morajo vsebovati
gospodarske, socialne, okoljske in prostorske vidike razvoja (Kavas et al. v Lajh 2006: 147).
Pripravijo se za obmoc¢je razvojne regije, v kateri so povezane obcine, ki oblikujejo svet
razvojne regije’> (Uredba o regionalnih razvojnih programih, 2. &len). Razvojno regijo v
enovito zakljuCeno prostorsko celoto zdruzujejo poselitveni, gospodarski, infrastrukturni in
naravni sistemi; na njej je mogoce zagotoviti enake moznosti za skladen regionalni razvoj (5.
¢len ZSSRR). Regionalni razvojni programi se pripravljajo v okviru subnacionalnih
partnerstev, ki vkljucujejo lokalne skupnosti, enote gospodarskih in obrtnih zbornic,
posamezna podjetja, zadruge in zdruzenja ter predstavnike stroke in civilnodruzbenih pobud

(DRP v Lajh 2006: 183).

Regionalni razvojni programi so sestavljeni iz strateSkega in programskega dela. Strateski del,

ki se lahko pripravi za ve¢ razvojnih regij skupaj, vsebuje analizo stanja in problemov

! Med te spadajo $e Strategija razvoja Slovenije, Strategija regionalnega razvoja Slovenije, sektorski ravzojni
programi in skupni/obmoc¢ni razvojni programi (9. ¢len ZSSRR).
>2 Svet regije je organ odloanja zveze obéin ali ob&in na ravni razvojne regije (5. &len ZSSRR).
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razvoja, razvojna predvidevanja sektorskih razvojnih programov, skupno regionalno vizijo,
cilje in usmeritve ter razvojne prioritete regije (12. ¢len ZSSRR). Sestavine programskega
dela regionalnega razvojnega programa so: razvojni programi regionalnega pomena s
casovnim in finan¢nim ovrednotenjem ter navedbo predvidenih virov financiranja, sistemi
spremljanja in vrednotenja, organiziranost za izvajanje regionalnega razvojnega programa in
ocena vplivov na zdravje, okolje in enake moZznosti (ibid). Usmeritve regionalnih razvojnih
programov pripravi minister, pristojen za regionalni razvoj (ibid), pri pripravi regionalnih
razvojnih programov pa sodelujejo nosilci javnih in drugih organiziranih interesov na drzavni,
regionalni in lokalni ravni (Lajh 2006: 147). Zaradi usklajenosti s sektorskimi razvojnimi
programi pri pripravi RRP sodelujejo tudi pristojna resorna ministrstva (ibid), medtem ko
lahko ob¢ine z namenom razreSitve posameznih zadev skupnega interesa dveh ali ve¢ ob¢in
pripravijo obmoéni razvojni program> (14. ¢&len ZSSRR). Strokovne, tehniéne in
administrativne naloge pri pripravi RRP lahko po 9. ¢lenu Uredbe o regionalnih razvojnih

programih opravlja le subjekt spodbujanja regionalnega razvoja na regionalni ravni.

Uresni¢evanje RRP dolo¢a izvedbeni nalrt. Izvedbeni nacrt regionalnega razvojnega
programa je nabor usklajenih razvojnih projektov, ki predstavljajo uresni¢evanje regionalnega
razvojnega programa (5. ¢len ZSSRR). Predlog izvedbenega nacrta RRP pripravi subjekt
spodbujanja razvoja na regionalni ravni (14. ¢len Uredbe o spodbujanju skladnega
regionalnega razvoja), in sicer za triletno obdobje, na osnovi poziva Sluzbe Vlade Republike
Slovenije za lokalno samoupravo in regionalni razvoj (SVLR) (ibid). Izvedbeni nacrt
regionalnega razvojnega programa se izvaja v skladu s predpisi, ki urejajo izvrSevanje
proracuna, javna narocila in nadzor nad drzavnimi pomo¢mi (16. ¢len ZSSRR). Nujni pogoj
za projektne predloge v izvedbenem nacrtu je izkaz regionalnega pomena in vpliva na dodano
vrednost gospodarstva v regiji ter pomena za ustvarjanje novih delovnih mest ali vpliva na
izboljSanja stanja okolja in zagotavljanje osnovne komunalne infrastrukture (14. ¢len Uredbe

o spodbujanju skladnega regionalnega razvoja).

>3 Obmocni razvojni programi so integralni del regionalnega razvojnega programa (13. ¢len ZSSRR).
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4. EMPIRICNI DEL

4.1 REGIONALNI RAZVOJNI PROGRAM JUGOVZHODNE SLOVENIJE 2007-
2013: OPIS ORGANIZACIJE IN PRIPRAVE

Regionalni razvojni program Jugovzhodne Slovenije 2007-2013 je temeljni programski
dokument na regionalni ravni, ki opredeljuje razvojne prednosti regije, dolo¢a razvojne
prioritete in vsebuje programe, ukrepe in cilje spodbujanja razvoja v razvojni regiji
Jugovzhodna Slovenija. Osnova za izdelavo RRP JV Slovenije je bil program priprave™, ki je
bil obravnavan in sprejet na prvi konstitutivni seji Regionalnega razvojnega sveta JV
Slovenije (RRS) septembra leta 2005 (SVLR 2007a: 1). Istocasno je regionalni razvojni svet
imenoval vodje odborov regionalnega razvojnega sveta za podrocja cCloveskih virov,
infrastrukture, okolja in prostora, gospodarstva, razvoja podeZelja ter turizma in dedisCine.
Glede na to, da so vsi zupani ob¢in v razvojni regiji tudi ¢lani regionalnega razvojnega sveta,
vsebine programa priprave ni posebej potrjeval svet regije’, je pa ta na svoji etrti redni seji
februarja 2006 sprejel sklep o zagotavljanju sredstev za pripravo RRP (RRP 2006: 24). Pred
tem je bilo decembra 2005 v casopisu Dolenjski list objavljeno obvestilo, da je RRS
septembra 2005 sprejel program priprave RRP za novo programsko obdobje, podrocja, za
katere se bo pripravljal RRP ter povabilo strokovnjakom za sodelovanje v projektnih skupinah
za pripravo RRP (SVLR 2007a: 1-2). Marca 2006 je bila v istem casopisu objavljena
informacija o poteku priprave RRP, &asovni okvir’® priprave, vsebino RRP in povabilo
nosilcem razvoja in razvojnega nacrtovanja v regiji, da se vkljuc¢ijo v pripravo in kasnejSo

implementacijo regijskih razvojnih programov (ibid: 2).

Casovni okvir priprave predloga RRP je bil doloten Ze v programu priprave RRP, in sicer
trinajst mesecev oziroma do oktobra 2006. Kot skrajni rok za sprejem RRP na regionalnem
razvojnem svetu in svetu regije je bil dolo¢en november 2006 (PC NM 2005: 9). Svet regije je
nato ta rok zaradi bojazni po odlozitvi sprejema RRP zaradi jesenskih lokalnih volitev skrajsal

na september 2006 (RRP 2006: 27). Junija 2006 je tako po sestanku projektne

>4 Program je pripravil Podjetniski center Novo mesto, ki je institucija s funkcijo regionalne razvojne agencije za
regijo Jugovzhodna Slovenija (RRP 2006: 24).

>> Svet regije sestavljajo zupani vseh ob&in v razvojni regiji (RRP 2006: 24).

%6 Ta je Ze uposteval priporodila sveta regije, da se rok za pripravo RRP iz programa priprave skrajsa tako, da bo
RRP posredovan v potrditev svetu regije Se pred lokalnimi volitvami, ki so jeseni leta 2006 (RRP 2006: 25).

54



skupine in njeni obravnavi predloga RRP svet regije obravnaval delovno gradivo RRP (RC
NM 2006a: 1). Mesec kasneje so bili s strani projektne skupine obravnavani posredovani
predlogi in dopolnitve, potrjeni predlogi za dopolnitev oziroma spremembe delovnega gradiva
RRP in posredovani odgovori o upostevanju predlogov in dopolnitev vsem predlagateljem
(ibid). Nato je delovno gradivo RRP obravnaval regionalni razvojni svet in dolocil predlog
RRP. 24. julija je bil predlog RRP posredovan SVLR hkrati z zaprosilom za mnenje o njegovi
skladnosti z razvojnimi dokumenti na drzavni ravni. SVLR je v mnenju o dopolnjenem
predlogu RRP Jugovzhodne Slovenije 2007-2013 januarja 2007 podala pozitivnho mnenje z
ugotovitvijo, da je program v celoti pripravljen skladno z zakonodajo in izpolnjuje vse
osnovne vsebinske zahteve, dolocene z Uredbo o regionalnih razvojnih programih, upostevaje
metodologijo, ki je bila posredovana regijam v obliki smernic (SVLR 2007a: 5). UpoStevajoc¢
vse navedeno je po mnenju SVLR program ustrezen za reSevanje razvojnih izzivov v regiji

(ibid).

Formalni del priprave RRP regije Jugovzhodna Slovenija za obdobje 2007-2013 se je zacel
septembra 2005, ko sta bila konstituirana 16-Clanski svet regije ter 40-Clanski regionalni
razvojni svet (RRP 2006: 25). Sofasno z ustanovitvijo je regionalni razvojni svet sprejel
program priprave in finan¢ni okvir za pripravo RRP ter za izdelovalca imenoval Podjetniski
center Novo mesto’’ (ibid). V sprejem in pripravo RRP so bili tako vkljugeni:

1. Regionalni razvojni svet, ki so ga sestavljali Zupani, predstavniki gospodarstva,

sindikatov ter predstavniki nevladnih in drugih partnerjev,

2. Svet regije, ki so ga sestavljali zupan MO Novo mesto ter Zupani ostalih ob¢in v regiji,

3. Podjetniski center Novo mesto s funkcijo subjekta spodbujanja razvoja na regionalni

ravni,

4. projektna skupina, ki so jo sestavljali odgovorni nosilci posameznih podroc¢ij RRP iz
PC Novo mesto, vodje delovnih skupin ter eksperti in njihovi zunanji sodelavei,
eksperti
ozje delovne skupine
SirSe delovne skupine

Obmoc¢no razvojno partnerstvo Pokolpje ter

A S I A

regionalni razvojni forum (ibid: 25-26).

°7 Ta se je pozneje preimenoval v Razvojni center Novo mesto (op. A.P.).
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Na omenjeni konstitutivni seji je regionalni razvojni svet v skladu s 27. ¢lenom ZSSRR-1
imenoval posamezne vodje odborov regionalnega razvojnega sveta® za podro&ja ¢loveskih
virov, infrastrukture, okolja in prostora, gospodarstva, razvoja podeZelja ter turizma in
dedisc¢ine (ibid). Predmet raziskovanja v pri¢ujoci diplomski nalogi so odnosi med igralci, ki

so sodelovali pri pripravi programa za podrocje razvoja podezelja.

4.2 ANALIZA PRIMERA

V tem delu diplomske naloge se osredoto¢imo na oblikovanje programa razvoja podezelja v
sklopu RRP v regiji Jugovzhodna Slovenija za obdobje 2007-2013. Najprej bomo opredelili
javnopoliti¢ne igralce, ki so sodelovali pri pripravi programa, nato pa ponovno navedli v
uvodu postavljene hipoteze in kazalnike, s katerimi smo jih skuSali skozi analizo preveriti.
Analiza temelji predvsem na opravljenih intervjujih in primarnih virih (zapisniki, RRP,
statistike, uradno mnenje SVLR), ki so bili na voljo na spletnih straneh Razvojnega centra

Novo mesto kot nosilca regionalnega razvoja v preucevani regiji.

Javnopoliticni igralci

Kot smo ugotovili Ze v teoreticnem delu o procesu oblikovanja dnevnega reda, igralci poleg
nekaterih vsebinskih zakonitosti zasedajo eno izmed najpomembnejSih mest (glej Lajh in
Kustec Lipicer 2002: 34). V skladu s pomembnostjo faze oblikovanja agende za celoten
javnopoliti¢ni proces tako sklepamo, da je bistvenega pomena, kateri igralci in na kakSen
nacin so sodelovali pri oblikovanju programa in izbiri klju¢nih resitev. V nadaljevanju tako na
podlagi zbranih virov opredeljujemo javnopoliti¢ne igralce in njihovo vlogo pri oblikovanju

preucevanega programa.

Kot je v intervjuju povedal eden kljuénih akterjev pri pripravi programa, ki ga preucujemo,
sodelavec za podrocje podezelja, je vkljucitev igralcev v fazi oblikovanja programa potekala
na ve¢ nacinov. Prvi je bil delegiranje s strani Razvojnega centra, ki ima v obravnavani regiji
funkcijo regionalne razvojne agencije (RRA). Namen delegiranja je bil vzpostavitev sistema
vodenja in izvajanja dokumenta oziroma programa. Na ta nacin so bili doloceni vodje
posameznih podroc€ij in strokovne skupine. Drugi nacin je bil javni razpis za eksperte za

posamezna podrocja. Tretji del vkljuCevanja razli¢nih igralcev, ki je potekal med samo

¥ RRP omenjene vodje odborov imenuje tudi vodje programov (RC NM 2006b: 2).
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izdelavo dokumenta, je predstavljala moznost javnega sodelovanja na delavnicah. V te so se
poleg prej omenjenih vkljucevali razli¢ni igralci tako javnega kot zasebnega sektorja oziroma
civilne druzbe. V fazi oblikovanja preucevanega programa so tako sodelovali Regionalni
razvojni svet oziroma njegov odbor za podrocje razvoja podezelja, ki je bil nosilec oziroma
vodja programa. S strani projektne skupine izbrani ekspert oziroma Ze omenjeni sodelavec za
podrocje podezelja je izdelal bistveni del strateSkega dela programa, ki vsebuje analizo stanja
ter SWOT analizo podro¢ja razvoja podezelja. Na vseh podroc¢jih so poleg omenjenega
izbranega eksperta v ozjih in $ir§ih delovnih skupinah sodelovali eksperti, ki so bili izbrani
zunanji strokovnjaki za posamezno podroc¢ja RRP z javnim povabilom za sodelovanje pri
pripravi RRP (RRP 2006: 26). Kot je opozoril omenjeni intervjuvanec, je smiselno razlikovati
sodelovanje razli¢nih igralcev pri oblikovanju programa v strateSkem in programskem delu.
Pri strateSkem delu so vefinoma sodelovali igralci, ki so bili bodisi delegirani s strani
regionalne razvojne agencije bodisi izbrani na podlagi javnega razpisa. To so bili tudi igralci,
ki so oblikovali oZjo delovno skupino za razvoj podezelja.”” V drugi, programski del so bili
vkljuceni poleg prej omenjenih posamezni zainteresirani, igralci civilne druzbe. Najprej je
bila 15. maja 2006 organizirana delavnica, na kateri so akterji civilne druzbe pa tudi
predstavniki obCin in ostali zainteresirani podajali mnenja in pripombe na predstavljeni
strateski del. Moc¢no vkljucenost institucij civilne druzbe je bilo opaziti zlasti v projektnem
delu; intervjuvanec je odnose v tem delu oblikovanja programa oznacil za javno-zasebno

partnerstvo.

Poleg nastetih so pri oblikovanju programa c¢etudi mnogi zgolj posredno sodelovali tudi
igralci z nadnacionalne in nacionalne ravni. S slednje je bistveno vlogo odigrala zlasti SVLR,
ki je podala mnenje na celotni RRP, ter Ministrstvo za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano, ki
je koordinator programov razvoja podezelja. Igralec z nadnacionalne ravni pa je bila EK
oziroma njena delegacija v Sloveniji, ki posredno preko SVLR izvaja nadzor nad vsemi
razvojnimi programi.®’ Preglednica 4.2.1 in 4.2.2 prikazujeta pregled nastetih igralcev glede

na raven delovanja ter glede na tip igralcev.

* Ozje delovne skupine je sestavljalo tri do pet ljudi in so bile oblikovane za vsako podro¢je RRP. Omenjeno
skupino so za podrocje podezelja sestavljali vodja odbora regionalnega razvojnega sveta za podrocje razvoja
podezelja, ki je bil hkrati vodja delovne skupine, eksperti, zunanji strokovni sodelavci in koordinatorji
posameznih podrocij iz RC Novo mesto. Ozja delovna skupina je oblikovala posamezna podro¢ja RRP
(problemsko analizo, swot analizo, identifikacijo razvojnih moznosti in prioritet, indikatorje razvoja, pripravo
programovin projektov za 2007 in 2008).

5 Kot je opozoril intervjuvanec iz SVLR, se EK neposredno ne vpleta v razvojne programe, ki se pripravljajo na
regionalni ravni. Je pa potrebno omeniti pomembnost vpliva EK na vsebinska podrocja razvoja, ki jih v
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Preglednica 4.2.1: Kljuéni javnopoliti¢ni igralci pri oblikovanju programa razvoja podeZelja v regiji

Jugovzhodna Slovenija glede na raven delovanja

raven delovanja igralci
nadnacionalna (EU) raven EK (delegacija EK v Sloveniji)
nacionalna raven SVLR
MKGP
regionalna raven Razvojni center Novo mesto
lokalna raven obCine (zupani, predstavniki 16 obc¢in Vv

razvojni regiji)

Kmetijsko-gozdarski zavod Novo mesto
podjetniki, mala podjetja

interesne skupine

eksperti

civilne iniciative

stanovske organizacije

posamezniki

Vir: intervjuji, RRP JV SLO 2007-2013

Preglednica 4.2.2: Kljucni javnopoliti¢ni igralci pri oblikovanju programa razvoja podeZelja v regiji

Jugovzhodna Slovenija glede na tip igralcev

institucionalni® igralci civilnodruzbeni igralci
EK (delegacija EK v Sloveniji) podjetniki, mala podjetja
SVLR interesne skupine
MKGP eksperti
obcine civilne iniciative
Razvojni center Novo mesto stanovske organizacije
Kmetijsko-gozdarski zavod Novo mesto posamezniki

Vir: intervjuji, RRP JV SLO 2007—2013

operativnih programih opredeli SVLR. Operativni programi so namre¢ zelo zavezujoci za drzavo ¢lanico, so
nekaks$na pogodba med EU in drzavo Clanico oziroma organom, ki je v tej odgovoren za regionalni razvoj, o
izvajanju razvojnih ciljev. EK na tej ravni vlaga pomembne inpute v obliki predlogov, svetovanja ipd. Ker se z
namenom pridobiti finan¢na sredstva strukturnih skladov regionalni razvojni programi zgledujejo in navezujejo
na operativne programe razvoja, je mogoce zakljuciti, da gre za posredno vlogo EK pri oblikovanju regionalnih
razvojnih programov.

1 Na tej totki namesto izraza drzavni uporabljamo izraz institucionalni igralci. Termin drzavni namre¢ ni
ustrezen za igralce z nadnacionalne ravni, hkrati pa nadomestni pojem institucionalni zaobjame vse lastnosti, ki
jih imajo igralci, ki jih kot drzavne pojmujemo v nacionalnem kontekstu (glej npr. Kotar 2002).
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Tabela 4.2.2 razkriva, da klasicne klasifikacije drzavnih in nedrzavnih igralcev v analizi
preucevanega omrezja ne moremo neposredno aplicirati, in sicer v dveh primerih. Prvi je
Razvojni center NM, ki je (bil) v prvi vrsti neke vrste civilnodruzbeni igralec. Ustanovljen je
bil namre¢ kot podjetniski center z osrednjim ciljem pospesevati razvoj podjetniStva v regiji.
Leta 2000 je takrat Se PodjetniSki center prevzel naloge regionalne razvojne agencije, ki jih
dolo¢a Zakon o spodbujanju skladnega regionalnega razvoja in jih RRA izvajajo v javnem
interesu. Z dolocitvijo statusa institucije z zakonom in prevzemom nalog na podro¢ju
regionalnega razvoja je RC NM postal drzavni igralec posebne vrste. Zaradi svojega statusa je

tudi v zgornji preglednici obarvan z drugo barvo.

Drugi takSen primer predstavlja KGZ Novo mesto, ki spada med drZavne igralce. V pripravi
razvoja podeZelja tako njeni predstavniki sodelujejo po uradni dolznosti. Vendar je potrebno
tu opozoriti tudi na vlogo zaposlenih KGZ, ki hkrati opravljajo tudi ekspertno delo, v
analiziranem omrezju so glede na odgovor intervjuvane iz omenjene institucije opravljali
predvsem strokovno delo v smislu zbiranja informacij, priprave ekspertiz ipd., zaradi Cesar bi
KGZ mutatis mutandis lahko Steli tudi med civilnodruZzbene igralce. Kljub vsemu smo se
odlo¢ili, da ga v tem primeru Stejemo med drzavne, institucionalne igralce, in sicer predvsem
zaradi obveznega Clanstva in ustanovitve z zakonom, ki ga mocno razlikuje od nastetih

civilnodruzbenih igralcev.

4.2.1 OPREDELITEV KAZALNIKOV

V sledecem delu diplomske naloge bomo opredelili kazalnike, s pomocjo katerih bomo v

nadaljevanju preverili v uvodu zastavljene hipotezo in podhipoteze.

Cilj analize, ki smo si ga zastavili na zacetku preucevanja, je bil preveriti osnovno hipotezo,

ki se glasi:
Odnosi med javnopoliticnimi igralci, ki so sodelovali pri oblikovanju Regionalnega

razvojnega programa Jugovzhodne Slovenije 2007-2013, bodo vplivali na odnose med

igralci v fazi implementacije sprejetega programa.
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Osnovna hipoteza torej predvideva povezanost odnosov v fazi oblikovanja programa in
njegovi implementaciji. Glavno hipotezo v skladu s tem raz¢lenjujemo na dve podhipotezi, in

sicer:

Izvajanje nacela partnerstva v fazi oblikovanja programa je vplivalo na mobilizacijo

nedrzavnih igralcev in hkrati na povecanje njihove moci v omrezju.

Nasa hipoteza temelji na spoznanju, da naj bi mobilizacija privedla do dolocene
prerazporeditve virov v omrezju (Lajh 2006: 169), ta pa naj bi v skladu z ugotovitvijo, da so
odnosi moci so funkcija razporeditve virov in potreb med igralci (van Waarden 1992: 36)

vplivala na povecanje moci dolocenih, v nasem primeru civilnodruzbenih igralcev.

Za preverjanje stopnje mobilizacije nedrzavnih oziroma civilnodruzbenih igralcev bomo v
raziskavi uporabili naslednje kazalnike, ki smo jih teoreticno utemeljili v poglavju o
mobilizaciji akterjev v fazi oblikovanja dnevnega reda:

- povecana aktivnost igralcev,

- povezovanje z ostalimi igralci omrezja,

- medsebojno sodelovanje,

- sodelovanje na delavnicah (odzivanje na vabila, lasten interes),

- podajanje predlogov in pobud,

- podajanje zakljuckov,

- (poskusi vzpostavitve) dialog(a) z drzavnimi igralci v fazi oblikovanja in

sprejemanja resitev in
- sprejetje formalnega akta, ki predvideva vzpodbujanje mobilizacije omenjenih

igralcev.

Nadalje v prvi podhipotezi predvidevamo, da je izvajanje nacela partnerstva v preu¢evanem
primeru vodilo ne zgolj do povecane mobilizacije nedrzavnih akterjev, pa¢ pa tudi do
povecanja moci v preucevanem omrezju. Kazalniki, s katerimi bomo preverjali povecanje
moc¢i nedrzavnih igralcev, so v skladu z opredelitvijo dejavnikov moci igralcev v
javnopoliti¢nih procesih naslednji:

. .. . . . . 62 - .-
- nedrzavni igralci so nosilci pomembnih virov'” in sredstev v omrezju,

82 Glej podpoglavie »Mo¢& v javnopoliti¢nih omreZjih«.
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- nedrzavni igralci imajo moZznost vplivanja na odlocitve; njihove pobude in
predlogi so upostevani v kon¢nih odlocitvah,

- potrebe (interesi) civilnodruzbenih igralcev se upostevajo v fazi oblikovanja
resitev,

- vpleteni igralci imajo obcutek enakovrednosti.

Druga podhipoteza se nanaSa na povezanost faze oblikovanja dnevnega reda in faze
implementacije. Pri njenem opredeljevanju smo izhajali iz dejstva, da faza oblikovanja
dnevnega reda bistveno doloca celoten javnopoliti¢ni proces in kot taka klju¢no vpliva tudi na

odnose med igralci v ¢asu izvajanja sprejete politike. Druga podhipoteza se tako glasi:

Povecanje moci nedrzavnih igralcev je povzrocilo uravnoteZenje moci v omrezZju, kar bo v
skladu s pomenom, ki ga ima faza oblikovanja dnevnega reda na nadaljnje faze

Jjavnopoliticnega procesa, vplivalo na uravnotezenost moci v fazi implementacije.

Kazalniki za dimenzijo uravnotezenosti mo¢i v omrezju so v skladu z Dahlovo opredelitvijo
pomembnih dejavnikov moci in van Waardenovo opredelitvijo dejavnikov strukture omrezja
naslednji:

- mo¢ v omrezju je razprSena; ni igralca, ki bi imel vire — vsebinsko ali
koli¢insko —, ki bi ga postavljali v dominanten polozaj, ko bi lahko uveljavljal
izklju¢no svoje interese kljub nasprotovanju drugih,

- za sprejemanje odlocitev je nujno sodelovanje med akterji,

- odlocitve se sprejemajo s posvetovanjem, pojavlja se simetricnost medsebojne
odvisnosti in mnogosmernost odnosov,

- v omrezju obstaja koordinacija aktivnosti,

- med igralci poteka izmenjava virov,

- povezave med igralci so reciprocne.

Odnose med igralci torej preuc¢ujemo skozi dimenzijo moci, saj privzemamo Daugbjergovo
trditev (1998: 44), da javnopoliticnih omrezij ne moremo lociti od vprasanja moci. Nadalje
vzorce odnosov skusamo definirati tudi glede na nacine interakcije med akterji oziroma glede

na pravila igre, ki doloCajo izmenjave med akterji v omrezju. Po Daugbjergu (ibid: 42) so
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interakcija, njena oblika, kakovost in pogostost kazalniki integracije v omrezju, ki jo avtor

imenuje za eno klju¢nih dimenzij v omrezju.

Nadaljevanje naloge temelji na analizi primarnih virov, dostopnih na spletnih straneh
Razvojnega centra Novo mesto, ter opravljenih intervjujih. Intervjuja smo opravili z dvema
od kljucnih akterjev pri oblikovanju regionalnega razvojnega programa za podroc¢je podezelja,
in sicer vodjo odbora RRS za razvoj podezelja, g. Tonetom Hrovatom, in sodelavcem RC
Novo mesto za podro¢je podezelja, ki je odigral klju¢no vlogo zlasti pri pripravi strateSkega
dela programa, g. Igorjem Hrovaticem. Razgovor smo opravili tudi z mag. Zdenko Kramar s
Kmetijsko-gozdarskega zavoda Novo mesto, strokovno sodelavko za podrocje podezelja pri
omenjeni instituciji. Intervjuvanka nam je nato na bistvenejSa vprasanja odgovorila tudi preko
elektronske poste. Intervju smo opravili Se z g. Josipom Mihalicem, ki na SVLR deluje na
podrogju kohezijske politike. Zal nam intervjuja ni uspelo opraviti s koordinatorico za
podrocje podezelja pri RC Novo mesto, ki se je sklicevala na pomanjkanje ¢asa, ter sekretarko
iz SVLR, ki je pripravila mnenje SVLR k dopolnjenemu predlogu RRP Jugovzhodne
Slovenije 2007-2013.

4.2.2 MOBILIZACIJA NEDRZAVNIH AKTERJEV IN POVECANJE NJIHOVE MOCI V
OMREZJU

Nacelo partnerstva naj bi v skladu s politiko vklju€enosti zagotavljalo razsirjeno participacijo
v (javno)politiénem procesu (Scott v Bache in Olsson 2001: 221). Skozi analizo intervjujev
ugotavljamo, da je izvajanje nacela partnerstva v preucevanem primeru privedlo do delno
vecje mobilizacije razli¢nih, tudi nedrzavnih igralcev. Po besedah intervjuvanca, ki je bil
sodelavec za podroc¢je podezelja pri pripravi programa, je o povecani aktivnosti nedrzavnih
igralcev mogoce govoriti zlasti v drugem, programskem delu, ko so bili vklju¢eni posamezni
zainteresirani, igralci civilne druzbe. V tem primeru govorimo o moznosti javnega
sodelovanja na delavnicah, ki so bile organizirane s strani RC Novo mesto, in so bile po
besedah vodje programa namenjene seznanitvi javnosti s predlaganimi reSitvami oziroma cilji.
Kot razkriva RRP (2006: 166), se je organiziranih delavnic na skupno petih vsebinskih
podro¢jih udelezilo 67 % vseh povabljenih, pri ¢emer je na delavnici za podrocje razvoja
podeZelja sodelovalo 24 udelezencev (RC Novo mesto 2006c: 1). Vabljeni so bili predstavniki
obcin, Zupani in zaposleni, ki bodo sodelovali pri oblikovanju in izvajanju posameznih

projektov, predstavniki vladnih in izobraZzevalnih institucij, stanovskih organizacij ter
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posamezniki. Sodelavec za podroc¢je podezelja je za najbolj aktivne pri oblikovanju
projektnega dela programa oznacil lokalne skupnosti. Vse sodelujoce ob¢ine razen MO Novo
mesto so namre¢ podezelske, mnoge bi lahko oznacili za manjSe in tako za Stevilne od njih
sodelovanje v tovrstnih programih pomeni tudi moznost resitve lastnih razvojnih problemov
na razli¢nih podroc¢jih. Seveda pa intenzivnost sodelovanja ni bila med vsemi obcinami
enaka.®® Tiste ob&ine, ki so sicer aktivnejse v razli¢nih (razvojnih) projektih, so bile aktivnejse
tudi v pripravi programa. Med najbolj aktivne je prvi intervjuvanec umestil obcine
belokranjske subregije, vodja programa pa je poleg teh izpostavil tudi ribnisko-kocevski del

regije.

V projektnem delu so poleg RC in obcin pri oblikovanju programa sodelovali posamezni
podjetniki, mala podjetja, nevladne organizacije oziroma iniciative, nosilci posameznih
interesov. Nekaj izmed njih se je oblikovalo ravno z namenom sodelovati v oblikovanju
oziroma izvajanju programa.”* Vendar pa je iz primerjave zapisnikov priprave podobnih
programov in strategij v regiji razvidno, da so k pripravi tovrstnih dokumentov vabljeni
pretezno isti igralci. Kot mi je potrdila tudi intervjuvanka s KGZ, je postopek bolj ali manj ze
utecen, vabljeni so v vecji meri isti igralci, vendar tudi ti v vseh primerih nimajo interesa
sodelovati. Zaklju¢imo lahko, da je Slo za participacijo razli¢cnih posameznikov, pravnih in

fizi¢nih oseb, ki so k sodelovanju pristopile z razli¢nimi interesi.

Kljub identificirani povecani aktivnosti (nekaterih?) igralcev, je intervjuvani vodja programa
izpostavil tudi manj$i odziv od pri¢akovanega s strani (vecjih) gozdarskih podjetij v regiji,
kmetijskih zadrug; oboji so bili identificirani kot eni pomembnih nosilcev razvoja v regiji.
Neudelezbo omenjenih razkriva tudi zapisnik delavnice za podroc¢je podezelja, na katerem ni
poimensko navedenih institucij oziroma njihovih predstavnikov. Pricakovan je bil tudi vecji
interes za sodelovanje s strani kmetijske zbornice; ta je sicer sodelovala s predstavniki, ne pa
v ve€ji meri z nosilci razvoja znotraj omenjene institucije. Intervjuvanka s Kmetijsko-
gozdarskega zavoda pa je opozorila na bistveno pomanjkanje udelezbe s strani podjetij, ki bi
se udejstvovala na podroc¢ju razvoja podeZelja, in omenjeno oznacila za veliko pomanjkljivost

tako pri pripravi programa kot razvoju podezelja v splosnem. Eden od morebitnih razlogov za

5 Kot je povedal sodelavec za podrogje podeZelja, se je aktivnost ob&in zelo razlikovala glede na to, kdo je
Zupan posamezne obcine.

64 Kot ena takih je bila oblikovana projektna skupina v eni od krajevnih skupnosti MO Novo mesto, ki je razli¢ne
ideje in zelje po razvoju definirala na nacin, ki jim je omogocal sodelovanje pri oblikovanju programskega dela
programa.
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manj$o udelezbo je dejstvo, da v postopku priprave na regionalnem nivoju ni bil sprejet
nikakrSen formalni akt, ki bi vsaj deklarativno opredeljeval udelezbo civilnodruzbenih
igralcev pri pripravi programa, pa¢ pa so se glede omenjenega upostevale (zgolj) uredbe EU
ter uredbi vlade RS o pripravi programov razvoja podezelja (PRP) ter uredbe o pripravi

regionalnih razvojnih programov.

Med omenjenimi ob¢inami belokranjske ter ribniSko-kocevske subregije je prislo tudi do
notranjega povezovanja. Oba intervjuvanca, ki sta sodelovala pri oblikovanju programa, sta
izpostavila sodelovanje in povezovanje z ostalimi ob¢inami glede na skupne interese znotraj
posameznih subregij. Povezovale so se tako lokalne skupnosti kot tudi razli¢ne institucije, ki
so se organizirale znotraj teritorialnega obmocja, oblikovale skupne interese in jih zastopale
na delavnicah, pa tudi drugih oblikah sodelovanja pri pripravi programa. Pri tem je potrebno
poudariti, da Jugovzhodna Slovenija nima klasi¢ne regijske metropole (RRP 2006: 7).%° Tako
je (bilo) v skladu z modelom policentri¢nega razvoja pri¢akovati, da se bodo posamezne
subregije notranje povezovale in sodelovale pri zastopanju doloCenih (subregijskih) interesov,
(tudi) nasproti regijskemu srediS¢u. Intervjuvanci so kot obliko sodelovanja navedli Se
sodelovanje med posameznimi vsebinskimi podro¢ji; opaziti je bilo npr. sodelovanje med
podro¢jem razvoja podezelja v regiji, podro¢jem naravne in kulturne dedis¢ine, kmetijstva

ipd.

Kljub prepoznanemu povezovanju ob¢in je potrebno opozoriti, da je $lo, kot je izpostavila
intervjuvanka s KGZ NM, v teh primerih v vecini primerov za povezovanje na politicni ravni,
kjer so se obCine deklarativno zavezale k skupnemu delovanju, ni pa prislo do vsebinskega
povezovanja pri pripravi doloc¢enih projektov. Tako se nadaljuje »tradicija« iz programskega
obdobja 2002-2006, ko so posamezne lokalne skupnosti pripravljale in izvajale projekte
posami¢no; prevladovali so projekti, ki so imeli le enega nosilca (RC Novo mesto 2006b: 3)°°,
in so bili povecini infrastrukturni. Kot razkriva Kon¢no porocilo v postopku Prvega javnega
razpisa za prednostno usmeritev »Regionalni razvojni programi« v okviru operativnega
programa krepitve regionalnih razvojnih potencialov za obdobje 2007-2013, razvojne

prioritete »Razvoj regij« tudi projekti na zacetku novega programskega obdobja nimajo

% Ribnisko-ko¢evski del regije je Sele s programskih obdobjem 2002-2006 postal del statistiGne regije
Jugovzhodna Slovenija, prej je bil del Osrednje Slovenije, in je kot tak bolj povezan z Ljubljano kot regijskim
srediscem.

% Le en projekt je imel ve¢ nosilcev, tri, in sicer so se povezale tri ob&ine belokranjske subregije pri izgradnji
prve faze vodovoda.
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regijskega znacaja, pac¢ pa gre za posamezne projekte, katerih nosilke so preteznolokalne
skupnosti. Pomanjkanje osrednjih regijskih projektov je imelo v obdobju 2002-2006 za
posledico tudi skromnejSe ¢rpanje drzavnih in drugih razvojnih sredstev (RRP 2006: 36)
Glede na indice z zacetka programskega obdobja morebiti obstaja bojazen, da bo pomanjkanje
osrednjih regijskih projektov eden od vzrokov za skromnejSe Crpanje sredstev tudi v tem
programskem obdobju. Treba pa je poudariti, da gre Sele za njegov zacCetek in da bodo bodoci
razpisi nudili Stevilne moznosti koriScenja sredstev s pomocjo regijskega sodelovanja in

povezovanja, ki jih je glede na izkus$nje umestno izkoristiti.

Na drugi strani prav tako ni priSlo do povezovanja civilnodruzbenih igralcev iz razli¢nih ob¢in
regije. Tudi tu lahko potegnemo vzporednico s predhodnim programskih obdobjem, ko je
izmed omenjenih igralcev v celotnem izvajanju RRP sodelovala le ena gospodarska druzba®’
(glej RRP 2006: 37-40), tudi ta pa se ni povezovala z drugimi. Tako lahko ocenimo, da tako
obCine kot neinstitucionalni akterji pogosto sodelujejo in se deklarativno povezujejo pri
tovrstnih projektih z Zeljo resiti lastne razvojne probleme, medtem ko se SirSa, regionalna

dimenzija postavlja v ozadje.

Ena od v preu¢evanem primeru pomembnih moznosti sodelovanja razlicnih igralcev je bila ze
omenjena delavnica, namenjena predstavitvi predloga ciljev in ukrepov $ir§i zainteresirani
javnosti, ki je bila vsebinsko razdeljena na dva dela. V prvem delu je bil s strani RC in njenih
predstavnikov predstavljen analiti¢ni del programa, potekala je diskusija o splosnih ciljih, v
drugem delu pa so posamezni udelezenci predstavili svoje ideje, resitve, konkretne predloge
projektov. Kot je poudaril vodja programa, na predstavljeni strateski del ni bilo podanih
kritik, udeleZenci so podprli vizijo, skupno identiteto regije, predstavljeno s strani RC. Zaznati
je bilo enotnost, pozitivne odzive, pri cemer so tudi subregije, ki so se, kot reCeno, notranje
povezovale z namenom zastopanja skupnih subregijskih interesov, podprle predstavljene
ideje. Podajanje pobud in predlogov s strani civilnodruzbenih udelezencev je bilo tako zaznati
predvsem v projektnem delu programa, ko je bila vkljucenost civilne druzbe vecja in ko se je
po besedah vodje programa diskusija bolj razzivela pri predlogih konkretnejSih reSitev.
Pomembno je tudi, da nobeden od predlogov ni bil oznacen za neumestnega, vsakdo od
udelezencev je imel moznost podati predlog, idejo, mnenje. Sodelavec za podroc¢je podezelja

je oblikovanje projektnega dela oznacil za javno-zasebno partnerstvo.

87 Podatek velja za projekte RRP v celoti (1), ne zgolj za podroéje razvoja podezelja.
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Kljub pozitivno naravnanemu vzdusju, ki ga je bilo zaznati po besedah omenjenih
intervjuvancev, je potrebno opozoriti, da je bilo konkretnih predlogov malo, predvsem pa jih
je bilo premalo podanih strani civilnodruzbenih igralcev, zlasti podjetij. Kot razkriva zapisnik
omenjene delavnice, so odgovore na vprasanja in pojasnila podajali zlasti odgovorni pri RC,
manj pa posamezni udelezenci.®® Razloge za to gre (morebiti) iskati predvsem v pomanjkanju
potrebnih virov udeleZencev diskusije”, pa tudi dejstvu, da so se nekateri udelezili delavnice
zgolj informativno, torej ne z namenom aktivno sodelovati pri obravnavi strateSkega dela
RRP in vizije regije, temvec zgolj zbrati informacije, v katero smer gre oblikovanje programa,
in se nato ustrezno »opremiti« za konkuriranje s posameznimi projekti v izvedbenem delu
programa. Manj vzpodbudna je poleg pomanjkanja virov misel intervjuvanke s KGZ, ki je
opozorila, da je na podroc¢ju podeZelja (kot posledica pomanjkanja virov?) absolutno premalo
projektov. Podrocje podezelja je bilo tudi v preteklem programskem obdobju, kar se tice
regionalnih projektov, zapostavljeno. Glede na podatke RRP-ja (2006: 152) do leta 2006 na
primer ni bilo projektov, ki bi (neposredno) povecevali konkuren¢nost kmetijstva in
gozdarstva. Eden izmed pomembnih ciljev na tem podroc¢ju je tudi zviSanje izobrazbene ravni
kmetov in lastnikov gozdov. Kot smo navedli v poglavju o mo¢i, sta ravno znanje in
informacije pomemben dejavnik moci. Kot razkrivajo podatki, krepitvi znanja in zmoznosti
pridobivanja informacij omenjenih igralcev vsaj v preteklem programskem obdobju ni bilo
posveceno pomembnejSe pozornosti. Ciljna vrednost leta 2013 je izvedba 50 tovrstnih
projektov. Pomanjkljivost programa je morebiti tudi, da med pripravljenimi projekti kljub
deklariranemu sodelovanju med razli¢énimi podrocji ni takih, ki bi povezovali npr. podro¢ji
podezelja ter turizma in kulturne dediscine (glej RRP), pri ¢emer pomemben regijski potencial

ostaja neizrabljen.

Glede na povedano, je mogoce zakljuciti, da je nacelo partnerstva pozitivno vplivalo na
mobilizacijo nevladnih akterjev v fazi oblikovanja preucevanega programa, vendar z
dolo¢enim pridrzkom, saj nam tega ne potrjujejo vsi preucevani indikatorji oziroma vsaj ne v
celoti. Tako je na eni strani mogoce potrditi, da je bila aktivnost omenjenih igralcev povecana
in da so sodelovali na delavnicah, a so vsi intervjuvanci izpostavili neudelezbo nekaterih
igralcev, ki bi jih lahko imenovali kot klju¢ne, npr. podjetij, ki bi s svojimi dejavnostmi

prisostvovala k razvoju regije. Ravno tako s strani civilnodruzbenih igralcev ni bilo zaznati

6% Tako zapisnik poimensko imenuje vodjo programa, sodelavca za podro&je podezelja ter direktorja RC Novo
mesto, medtem ko drugi udelezenci, ki so podajali predloge in zakljucke, niso imenovani.
% Na to je opozoril intervjuvanec s SVLR.
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pomembnejSega podajanja (konkretnih) pobud, predlogov in zakljuc¢kov, niti ni prislo do
sodelovanja in povezovanja med razlicnimi civilnodruzbenimi igralci glede na skupne

interese.

Drugi del hipoteze lahko glede na opredeljene kazalnike zavrnemo. Civilnodruzbenih igralcev
namre¢ ne moremo oznaditi za pomembne nosilce virov in sredstev, saj formalno’® niso imeli
dolocenih funkcij in pristojnosti, njihovo delovanje v omrezju ni bilo stalno, zaradi malo
predlogov lahko sklepamo tudi, da niso posedovali pomembnejSega znanja in informacij. Za
kljuénega nosilca znanja in informacij lahko oznac¢imo predvsem RC Novo mesto, ki kot
subjekt spodbujanja regionalnega razvoja v regiji poseduje zlasti proceduralno znanje in ima
dostop do pomembnejsih informacij (povezave s SVLR in drugimi drZavnimi institucijami na
informacij, idej, programov, pobud«. Hkrati ima RC ustrezne (visoko) izobrazene kadre’" in
(financ¢ne) vire, ki mu omogocajo pridobiti ustrezno strokovno znanje in informacije od
drugih subjektov v regiji.”* Poleg RC lahko za nosilca pomembnega dejavnika mo¢i ozna¢imo
KGZ, ki je, kot receno, pri pripravi programa sodeloval kot subjekt s pomembnim strokovnim
znanjem. Ravno pomanjkanje znanja, informacij in nezadostni loveski viri’”® so najbrz med
razlogi, zakaj s strani neinstitucionalnih igralcev ni bilo podanih ve¢ predlogov, pobud in
zakaj posledi¢no niso imeli konkretnejSega vpliva na sprejete odlocitve. Ker gre bodisi za
posameznike bodisi za manjSa podjetja, je eden od manjkajocih virov tudi velikost (majhnost)
oziroma ustrezna delitev dela, ki bi jo lahko reSevali z medsebojnim povezovanjem. Kot ze
receno, pa so se igralci v splosSnem povezovali zgolj na politi¢ni ravni in med njimi ni prislo
do pomembnejsSe izmenjave virov. Med civilnodruzbenimi igralci do tovrstnega povezovanja
ni priSlo. Tudi stalnega komunikacijskega omreZja z drugimi javnopoliti€nimi igralci ni bilo

zaznati.

Na drugi strani lahko zaklju¢imo, da so izraZene potrebe civilnodruzbenih igralcev bile
upostevane, saj po besedah sodelavca za razvoj podezelja v nasprotnem primeru program ne

bi dobil potrditve na RRS in Svetu regije. Zal pa civilnodruzbeni igralci niso izrabili vseh

0V smislu pristojnosti, ki bi bile doloene civilnodruzbenim igralcem v formalnem aktu, sprejetim na nivoju
regije.

"I 'Podatki na spletni strani RC razkrivajo, da ima veé¢ina od devetih stalno zaposlenih v centru univerzitetno ali
vi§jo stopnjo izobrazbe.

72 Na primer od KGZ, ki kot javna institucija sodeluje pri pripravi programa po uradni dolZnosti.

3 Na omenjeno sta me opozorila tako intervjuvanka s KGZ kot intervjuvani iz SVLR, ki je poleg pomanjkanja
Sirokega strokovnega znanja in ¢loveskih virov na lokalni ravni navedel tudi finan¢ne vire.
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(vsaj na deklarativni ravni) danih moznosti vplivanja na odlocitve. Skozi analizo nam ni
uspelo ugotoviti, ali so imeli vkljuceni civilnodruzbeni igralci obc¢utek, da so enakovredni
drugim igralcem. Morda bo glede na prve razpise omenjeni kazalnik lazje opredeliti. Kot kaze
kon¢no porocilo v postopku Prvega javnega razpisa za prednostno usmeritev »Regionalni
razvojni programi«, objavljeno na spletnih straneh SVLR, med prijavljenimi projekti JV

Slovenije ni bilo takih, ki bi bili prvenstveno »podezelski«’*

, niti povecini ne v fazi
oblikovanja ne izvajanja ne kazejo vkljucitve civilnodruzbenih igralcev. Tako menimo, da
lahko glede na rezultate analize sklenemo, da kljub (deklarativnemu) izvajanju nacela
partnerstva in posledicno delno povecani mobilizaciji civilnodruzbenih igralcev ne moremo

govoriti tudi povecanju njihove moci v omrezju.

4.2.3 URAVNOTEZENJE MOCI V OMREZJU

Glede na zgornje ugotovitve in zavrnitev hipoteze o povecanju moc¢i v omrezju lahko
sklepamo tudi o zavrnitvi hipoteze o uravnotezenju moci v omrezju v casu oblikovanja
preucevanega programa. Kljub temu je na tem mestu za dokon¢no zavrnitev hipoteze nujno

preveriti opredeljene kazalnike.

Iz intervjujev je razvidno, da v omrezju obstajajo igralci (npr. RC Novo mesto, KGZ, v
doloCeni meri tudi lokalne skupnosti), ki imajo pomembne vire, ki jim omogocajo
uveljavljanje svojih interesov kljub morebitnemu nasprotovanju drugih akterjev. Predvsem
jim to omogocajo strokovno in proceduralno znanje, informacije, tudi dostop do nacionalnih
in nadnacionalnih igralcev. Tudi intervju s strokovno sodelavko za podezelje pri KGZ
razkriva, da so v fazi priprave programa dologeni igralci” izstopali, prevladovali s predlogi,
pobudami, reSitvami. Glede na tovrstno razporeditev virov mo¢ v omreZju ni razprSena, kot
smo predvidevali, pa¢ pa obstajajo igralci, ki imajo dominanten poloZzaj in jim ta omogoca

uveljavljanje dolo¢enih (partikularnih?) interesov.

Nujnosti sodelovanja med akterji za sprejemanje odlocitev v konkretnem omrezju nismo

mogli oceniti. Na eni strani tako sicer obstajajo formalno dolo¢ene obveznosti sodelovanja

™ Tako med poslanimi kot odobrenimi projekti so ve¢inoma infrastrukturni (glej Konéno poroéilo v postopku
Prvega javnega razpisa za prednostno usmeritev »Regionalni razvojni programi« v okviru operativnega
programa krepitve regionalnih razvojnih potencialov za obdobje 2007-2013, razvojne prioritete »Razvoj regij«).
3 Zal nismo dobili konkretnega odgovora na vprasanje, kdo od igralcev je izstopal, vendar pa lahko glede na
ostale vire sklepamo o njih.
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med akterji, »tesnega posvetovanja« med predstavniki nadnacionalnih, nacionalnih in
subnacionalnih (tako drzavnih kot civilnodruzbenih) igralcev oziroma izvajanja nacela
partnerstva. Na drugi strani je potrebno upoStevati, da vsaka drzava clanica evropske
»zahteve« umesti v svoj nacionalni okvir in se te tako izvajajo razlino in v skladu z
razliénimi postopki. Tako je razumljivo, da se razvojni programi v posameznih drzavah
oblikujejo na razli¢ne nacine, (vsaj minimalno) upostevajo¢ zahteve nadnacionalnega nivoja.
Praksa v Sloveniji vkljucuje izbiro ekspertnih skupin, ki pripravijo analizo stanja in v skladu z
doloc¢ili EU delovne osnutke, ki se jih nato skozi diskusijo z identificiranimi partnerji na
regionalni ravni preuci, popravi, dopolni. Pri tem menimo, da je kakovost diskusije, predlogov
in popravkov v veliki meri odvisna od razli¢cnih virov vkljucenih subnacionalnih igralcev,
predvsem znanja in informacij, ki jih imajo na voljo. Glede na pomanjkljive vire
civilnodruzbenih igralcev v preu¢evanem omrezju sklepamo, da njihovo sodelovanje ni bilo
bistvenega pomena za sprejemanje odlocitev, pa¢ pa so lahko pristojni oblikovali odlocitve
tudi brez upostevanja te dimenzije. Na drugi strani pa moramo upostevati, da bi, kot smo ze
omenili, morebitno nesodelovanje in izkljuCevanje predlogov pomenilo zavrnitev programa
na Svetu regije in RRS. O popolni odsotnosti sodelovanja med drZzavnimi in
civilnodruzbenimi igralci tako ne moremo govoriti, je pa v vsakem primeru vprasljiva
pomembnost tovrstnega sodelovanja za oblikovanje alternativ in sprejemanje konénih

odlocitev.

V procesu sprejemanja odlocitev je med igralci potekalo posvetovanje med vkljucenimi
igralci vsaj v nekaterih fazah.”® SirSa javnost in civilnodruzbeni igralci so bili vkljugeni v
diskusijo o predlogih in tako povabljeni, da podajo svoje mnenje in dopolnila k
predstavljenim predlogom. To razkrivajo tudi objave v lokalnem casopisu Dolenjski list, ki so
v razli¢nih fazah priprave programa javnost obvescale o njihovem poteku in jih pozivale k
sodelovanju. Nobeden od igralcev, ki so zeleli sodelovati, ni bil izkljucen iz javnopoliticnega
procesa, pa¢ pa so se pristojni oblikovalci programa posvetovali z njimi o predlaganih
reSitvah. To je seveda odprlo moznosti konfliktov, vendar pa teh intervjuvani niso navajali.

Omenjeni kazalnik nam v skladu s povedanim potrjuje delno uravnoteZenje moéi v omrezju.”’

" Ugotovljeno povezujemo z v prejinjem podpoglaviu ugotovljenim upoitevanjem izraZenih potreb
civilnodruzbenih igralcev. Menimo namre¢, da so omenjeni igralci izrazali svoje potrebe v obliki predlogov in
resitev skozi posvetovanje z v omreZju vkljuéenimi drzavnimi igralci.

77 Moramo pa upoitevati, da gre zgolj za eno dimenzijo.
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Analiza nam ni potrdila morebitnih reciprocnih povezav in o¢itne mnogosmernosti odnosov,
saj so ti veCinoma potekali zgolj v enkratnih interakcijah, ki so bile razen Ze navedenih izjem
eno- ali dvosmerne. Tako ni bilo zaznati, da bi civilnodruzbeni igralci v naSem primeru
neposredno komunicirali z igralci na nacionalni ravni, kar je, kot razkriva intervju z
usluzbencem SVLR, praksa predvsem v primerih, ko so civilnodruzbeni igralci dovolj
usposobljeni za dajanje konkretnih vlozkov v javnopoliti¢ni proces. Tudi povezovanje z
nadnacionalnimi institucijami, npr. EK v takih primerih ni izjema. V preu¢evanem omrezju
tovrstnih povezav civilnodruzbenih igralcev nismo ugotovili. Intervjuji nam razkrivajo
dvosmerno komunikacijo med civilnodruzbenimi igralci ter Razvojnim centrom kot nosilcem
razvoja v regiji in koordinatorjem dejavnosti priprave programa. Morebitne komunikacijske
povezave med igralci civilne druzbe in nadnacionalne, pa celo nacionalne ravni so v tem
primeru zaradi pomanjkljivih virov prvih malo verjetne. Ravno te povezave civilnodruzbenim
igralcem v primeru dobro pripravljenih vlozkov, konkretnih predlogov omogoc¢ajo dodatno
»pot« vplivanja na odlocitve nacionalne ter (posredno in neposredno) subnacionalne ravni, ki
jo Borzelova imenuje nacionalni (domestic) pritiski po prilagoditvi »od spodaj«. Druzbeni
igralci znotraj drzav ¢lanic imajo tako moznost vplivanja na odlocitve s pritiski od spodaj, ko
so se sposobni povezati z EK, ki nato izvaja (dodatne) pritiske na nacionalne oblasti »od
zgoraj« (Borzel 2000: 148).” Seveda morajo biti predlogi, ki dostopajo do EK, dovolj visoko
kakovostno raven. Kot smo v nalogi Ze veckrat poudarili, je kakovost predlogov in drugih
prispevkov igralcev v veliki meri odvisna od virov, ki jih imajo ti na voljo. Preucevani
kazalnik nam tako kaze na neuravnotezenost moci v raziskovanem omrezju. Pomen tega

povzemamo v zaklju¢nem delu naloge.

"® Dejanski obstoj tovrstnih pritiskov nam je v intervjuju potrdil g. Josip Mihalic s SVLR, ki je v primeru
oblikovanja DRP izpostavil predvsem okoljske interesne skupine, ki so s svojimi predlogi neposredno dostopale
do delegacije EK in na ta nacin na oblikovalce DRP ustvarjale dodatni pritisk.
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5. SKLEP

Zakljucek naloge namenjamo povzetku klju¢nih ugotovitev ter kot smo navedli Ze v uvodu

naloge, poskusu kriti¢nega premisleka o le-teh.

V nalogi smo najprej iskali odgovor na vpraSanje, ali je v fazi oblikovanja preucevanega
programa zaradi izvajanja nacela partnerstva priSlo do (povecane) mobilizacije nedrzavnih
igralcev in s tem v skladu s predvidevanji o posledi¢no doloceni prerazporeditvi virov do
povecanja moci omenjenih igralcev. Opredeljeni in v empiricnem delu naloge preverjeni
kazalniki hipotezo o vecji mobilizaciji civilnodruzbenih igralcev v omrezju ter vplivu le-te na
povecanje moci omenjenih igralcev delno potrjujejo le v prvem delu. Izvajanje nacela
partnerstva je neinstitucionalnim igralcem v omreZju omogocilo sodelovanje pri oblikovanju
zlasti projektnega dela programa, jih vzpodbudilo k razlicnim aktivnostim, povzrocilo je tudi
formiranje dolo¢enih subjektov, ki so zeleli sodelovati pri oblikovanju programa in kasneje
izvajanju projektov. Na drugi strani mnogi za razvoj podezelja v regiji klju¢ni igralci niso
sodelovali oziroma ne v pri¢akovanem obsegu, hkrati pa s strani civilnodruzbenih igralcev ni
bilo podanih pomembnejsih pobud, predlogov ter zakljuckov. Vzroke za to pripisujemo zlasti
pomanjkanju virov, ki so ob vsebinsko in proceduralno zelo zapletenih postopkih za
aktivnejSe udejstvovanje nujno potrebni. Poleg omenjenega pa vzroke za omejeno vkljuc¢enost
civilnodruzbenih igralcev v oblikovanje programa podobno kot mnogi raziskovalci procesov
oblikovanja in izvajanja evropskih politik pripisujemo nacionalnim postopkom, »rutiname,
tradicijam, ki se vsaj v doloCenih elementih razlikujejo od »evropskega« modela izvajanja
partnerstva. Lahko bi rekli, da ima koncept mnogonivojske vladavine v okoli§¢inah, ki niso
naklonjene partnerstvu kot splosnemu konceptu oblikovanja in izvajanja javnih politik,
omejene obete razvoja, ki pa mu (sub)nacionalne vlade lahko pomagajo s procesi ucenja in

spreminjanja ustaljenih nacionalnih praks in preferenc.

Mobilizacija v preucevanem primeru tako ni privedla do prerazporeditve virov in posledi¢no
povecanja moci neinstitucionalnih igralcev v omrezju. V skladu s to ugotovitvijo v omrezju
tudi ni prislo do uravnotezenja moci, ki bi ga nakazovali odsotnost prevladujoc¢ih igralcev,
nujnost sodelovanja in posvetovanja med akterji, mnogosmerni odnosi in vzajemne povezave
med igralci. Mo€ v skladu z ugotovitvami analize omenjenih kazalnikov ni (enakomerno)
razprSena med drZzavnimi in civilnodruzbenimi igralci, pac pa so za omrezje pomembni viri in

kot posledica tega tudi mo¢ osredinjeni v rokah dolocenih, pretezno drzavnih igralcev. Glede
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na te ugotovitve lahko torej pogojno zavrnemo tudi drugo podhipotezo. Ker do uravnotezenja
moci v omrezju ob oblikovanju programa ni prislo, predvidevamo, da bo neuravnotezenost
moci bistvena dimenzija tudi v fazi implementacije programa. Fazi oblikovanja politike in
njene implementacije sta v praksi namre¢ pogosto (mocno) povezani, kar posebej velja za

nivo evropskih politik.

Vendar kot smo opozorili, lahko to podhipotezo zavrnemo zgolj pod doloenimi pogoji.
Upostevati je namre¢ potrebno, da se v fazi implementacije lahko v javnopoliticni proces
vkljucijo novi igralci, ki posedujejo razlicne, za omrezje klju¢ne vire in so zato lahko
pomembni nosilci moc¢i. To lahko seveda povsem spremeni vzpostavljeno ravnotezje in
odnose moc¢i v omrezju. Vprasanje, ki se nam v konkretnem primeru glede na navajanja
intervjuvancev postavlja, je, ali sploh obstajajo igralci, ki so bili v fazi oblikovanja programa
prezrti, ki niso sodelovali pri njegovi pripravi, pa so lahko zaradi svojih virov potencialno
pomembni nosilci razvoja in na drugi strani moci in pristojnosti. Odgovor na to vprasanje
brzkone zahteva poglobljeno analizo vseh javnopoliti¢nih igralcev na preu¢evanem podrocju

na eni ter strukture odnosov med njimi na drugi strani.

Ostal nam je Se odgovor na bistveno vprasanje, kako bodo med vladnimi in nevladnimi igralci
vzpostavljeni odnosi vplivali na javnopoliticni izid. Kot smo ugotovili v teoreticnem delu
naloge, je ucinkovitost neke politike v veliki meri odvisna ravno od njenega izvajanja. Z
gotovostjo lahko trdimo, da »to, kar se dogaja v fazi implementacije, pomembno vpliva na
dejanski rezultat javne politike in njene dejanske ucéinke« (Lajh 2006: 92). Ne glede na
kakovost odlocanja v fazi oblikovanja neke politike je torej za uspeh javne politike bistveno,
da so v ¢im vecji meri izpolnjeni doloceni predpogoji za kar najbolj optimalno
implementacijo. Lajh (ibid: 26) navaja, da je v primeru, ko je v proces implementacije neke
politike, kot je pogosto v evropskem javnopoliticnem procesu, vkljuéeno vecje Stevilo
javnopoliti¢nih igralcev, uspeSnost in ucinkovitost udejanjanja politike odvisna od dinamike
in vsebine vzajemnih odnosov med posameznimi javnopoliti¢nimi igralci, kar ocenjujemo kot
bistveno tudi za na$§ primer. Menimo, da je za u¢inkovitost in uspesnost programov bistveno
¢im manjse Stevilo odnosov odvisnosti med igralci, predvsem pa razumevanje in soglasje
glede ciljev, ki morajo biti jasno opredeljeni in razumljivi, hkrati pa se morajo medsebojno
nadgrajevati. Za izvajanje razvojnih programov so po nasem mnenju klju¢ne tudi jasno
dolocene naloge, ki se izvajajo v natan¢nem zaporedju, natancno dolo¢eno mora biti tudi, kdo

je zanje odgovoren. Morda najbolj pomembni za izvajanje programa oziroma projektov,
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katerih oblikovanje smo skozi doloene dimenzije analizirali, so ob identificiranem
pomanjkanju virov v fazi njihovega oblikovanja zadostni viri ter pravSnja in zadostna
kombinacija le-teh. Tu mislimo zlasti na potrebno in zadostno koli¢ino finan¢nih, fizi¢nih ter
bistveno — ¢loveskih virov. Predvsem nujno je v tem kontekstu tudi sodelovanje med akterji,
posvetovanje med razlicnimi tipi igralcev, vzajemni odnosi ter izmenjava Virov.
Implementacija politik EU na (sub)nacionalni ravni je namre¢ (vecinoma) odvisna od
vzajemnih odnosov med raznovrstnimi igralci, ki morajo biti pripravljeni na sodelovanje in
sklepanje kompromisov (Lajh 2006: 100). Pomembnosti teh aktivnosti se bodo morali
zavedati vsi v implementacijsko omrezje vkljuceni igralci, saj je to ena od bistvenih

predpostavk u¢inkovitega koriS¢enja razvojnega potenciala.

Izvajanje skupnih evropskih politik in v tem kontekstu tudi regionalnih razvojnih programov
je odvisno pretezno od dogajanj znotraj drzav Clanic. Kar bi bilo po nasem mnenju zlasti na
subnacionalnih nivojih (novih) drzav c¢lanic bistveno, je zavedanje igralcev, da nacelo
partnerstva ni zgolj Se ena od zahtev EU, ki ji je potrebno zadostiti za (uspesno) koriscenje
sredstev skladov. Nasprotno, partnerstvo je nacin in sredstvo za vkljuCevanje javnih in
zasebnih igralcev razli€nih ravni za doseganje Siroke podpore javnopoliticnim ciljem in
zbiranja informacij s strani tistih, ki najbolje (pre)poznajo probleme na dolocenem (lokalnem
ali regionalnem) ozemlju, hkrati pa tudi sredstva za resitev teh problemov. Na preucevanem
primeru lahko ocenimo, da je nacelo partnerstva razmeroma uspesno razsirilo participacijo
razliénih javnopoliticnih igralcev. Na drugi strani tako kot mmnogi drugi raziskovalci
ugotavljamo omejen vpliv omenjenega nacela na odlocanje. Eden pomembnih dejavnikov
uc¢inkov nacela partnerstva je prej obstojeca distribucija moci, ki jo za pomembno Stejemo
tudi v naSem primeru. Predvsem vkljucitev pomembnih virov in njihova prerazporeditev je
torej nujna za uspeh programov. Dosledno sledenje nacelu partnerstva bo odgovornim v
pomoc¢ pri izvajanju razvojnih projektov ter tako stalnemu razvoju ozemelj in vsebinskih
podrocij. V skladu s predpostavko o vecji legitimnosti evropskih politik s povecano
participacijo razli¢nih igralcev in (posledicno) njihovo ve¢jo ucinkovitostjo pa lahko
(sub)nacionalni nivoji dodajo del¢ek v mozaik demokraticne legitimnosti mnogonivojskega

politi¢nega sistema Evropske unije.

Kot smo v nalogi ze dejali, je mnogonivojska arena EU najpogosteje preuevana s pomocjo

koncepta javnopolitiénih omrezij. Tudi v nasem primeru, ko so v omrezju sodelovali igralci z
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razli¢nih nivojev odloanja in seveda razliéni tipi igralcev’”, se je koncept javnopolitiénih
omrezij izkazal za uporabno analiticno orodje, s pomocjo katerega je mogoce (precej
natan¢no) opisati strukturo odnosov med igralci in s preucevanjem razlinih dimenzij
strukture delno tudi napovedati javnopoliti¢ne izide. Na tem mestu se ne moremo strinjati z
Dowdingom (1995: 158), da analiza omrezij ne more nuditi nicesar ve¢ kot le opisovanje
splosnih znacilnosti omrezij. Nasa raziskava pa seveda ni dala odgovorov na eno klju¢nih
vprasanj, ki se pojavljajo o javnopoliticnih omrezjih, namrec ali ima koncept moznost razvoja
v konsistentno teorijo. VpraSanje ostaja odprto in bo nedvomno spodbudilo nova
raziskovanja. S pomislekom na raziskovalne ugotovitve prvega vala razvoja javnopoliticnih
omrezij (glej Kustec Lipicer 2006: 74) pa se sprasujemo, ali je razvoj v teorijo za uporabnost
omrezij sploh nujen pogoj, saj menimo, da njihovi uporabnosti za raziskovanje Stevilnih in
neenakih odnosov med javnopoliti¢nimi igralci, ¢etudi na nivoju koncepta, v nobenem

primeru ni mogoce oporekati.

" Odnosi med slednjimi — in ne med igralci z razliénih nivojev odloanja — so bili sredis¢e raziskovanja nase
naloge.
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7. PRILOGE

PRILOGA A: Vprasalnik za analizo odnosov med igralci javnopoliticnega omreZzja

10.

11

12.

13.

14.

. Kdo so primarno bili igralci (institucije, posamezniki), ki ste jih povabili k

oblikovanju programa na podroc¢ju podezelja? Katere igralce ste predvsem zeleli
pridobiti k oblikovanju programa?

Kateri igralci so se v najvecji meri odzivali na vabila? Kaksni so bili po vaSem mnenju
njihovi razlogi za odlocitev za sodelovanje?

Katere so bile poleg delavnic Se oblike sodelovanja nedrzavnih igralcev?

So bili med tistimi, ki so sodelovali v oblikovanju programa, tudi igralci, s katerimi Se
niste sodelovali pri tovrstnih projektih? Kateri so bili in kak$ni so bili po vasem
mnenju razlogi (interes) za njihovo sodelovanje?

Je po vasem mnenju prislo pri oblikovanju programa do dolo¢enega povezovanja med
igralci, npr. pri zastopanju dolo€enih interesov? Ce da, kateri igralci so se med seboj
povezovali?

So razli¢ni igralci med seboj sodelovali pri oblikovanju resitev ter koncni odlocitvah?
Je prihajalo do trenj, nasprotovanj, so bila potrebna pogajanja?

Kateri igralci so najbolj aktivno sodelovali pri oblikovanju resitev? Kdo je (po vasem
mnenju) podal najve¢ pobud, predlogov?

Je pri pripravi programa obstajala koordinacija aktivnosti? So ¢lani institucij, ki so
sodelovali pri oblikovanju programa, morda ¢lani ve¢ sodelujocih institucij? Je morda

enako tudi vodstvo (npr. je eden izmed ¢lanov vodja/Clan vec institucij)?

Je izmed udeleZencev kateri posebej izstopal, bil pomembnejsi od drugih (npr. zaradi
svojih virov)? Ce da, kateri?

Bi lahko odnose oziroma relacije med igralci oznacili za vzajemne?

. Bodo pri izvajanju projektov na podro¢ju podezelja sodelovali isti igralci kot pri

oblikovanju programa ali pri¢akujete/nadrtujete vkljuditev novih igralcev? Ce da,
kateri so razlogi in kriteriji za njihovo vkljucitev?

Pric¢akujete, da bodo kljub vkljucitvi novih igralcev odnosi kooperativni ali vkljucitev
le-teh nakazuje trenja med igralci?

So ze oblikovane projektne skupine za izvajanje programov/projektov na podrocju
podezelja? Na podlagi katerih kriterijev so bile/bodo oblikovane?

Se morda Ze kaze kak izstopajo¢, dominanten igralec?
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PRILOGA B: Intervju z g. Igorjem Hrovati¢em, strokovnim sodelavcem za podrocje
podeZelja pri pripravi RRP Jugovzhodne Slovenije 2007-2013

Intervju je bil opravljen 12. 7. 2007 ob 8.30 uri v prostorih Mestne ob¢ine Novo mesto,
Seidlova cesta 1, 8000 Novo mesto.

1. Kaks$ni so bili nacini vkljufitve razli¢nih tipov igralcev v pripravo regionalnega
programa razvoja podeZelja v sklopu RRP?

Za podrocje podezelja sta se socasno oblikovala dva programa — RRP za Jugovzhodno
Slovenijo 2007-2013 ter RP za pristop LEADER.

Vkljucitev igralcev je potekala prvenstveno na dva nacina:

1. delegiranje s strani RC (= RRA) za vzpostavitev sistema vodenja in izvajanja
dokumenta; na ta nain so bili doloCeni vodje posameznih podrocij ter strokovne
skupine,

2. javni razpis za eksperte za posamezna podroc¢ja, na katerega sem se javil tudi jaz in bil
izbran za sodelavca za podro¢je podeZelja; ostali zainteresirani so bili vkljuceni v
tvorjenje delovne skupine (eksperti).

3. del pa je bil med samo izdelavo dokumenta, in sicer moznost javnega sodelovanja na
delavnicah. V te se je vkljuceval poleg prej omenjenih tudi javni, zasebni sektor
oziroma civilna druZba.

2. Na kakSen nacin je potekalo oblikovanje programa?

Sam program je razdeljen na dva dela, na strateski in programski del. Strateski del, ki vsebuje
analizo stanja, analizo prednosti in slabosti (SWOT analizo) ipd. sem v vecini pripravil sam, v
okviru projektne skupine. Tu je zlasti pomembna skladnost z nacionalnimi in evropskimi
programi, ki je bistvena za kasnejSe pridobivanje sredstev iz evropskih skladov. Specifi¢nost
podrocja podezelja je ravno v tem, da je vsebinski del pretezno ze dolo¢en, podrocje je precej
zaprto, omejujoCe. Posebej je potrebno biti pozoren na to, da ukrepi ne smejo imeti
neposrednega vpliva na primarno kmetijstvo.

V drugi, programski del so bili nato vkljueni posamezni zainteresirani, civilna druzba ...
Najprej je bila organizirana delavnica, na kateri so akterji civilne druzbe na predstavljeni
analiti¢ni del podajali pripombe in mnenja. Mo¢na vklju€enost institucij civilne druzbe je bila
predvsem v projektnem delu. Za projekte lahko re¢emo, da so oblikovani »na terenu«, ideje
zanje so prisle iz regije ... Lahko bi rekli, da je Slo v tem drugem delu za javno-zasebno
partnerstvo.

3. KakSne so bile aktivnosti civilne druzbe v projektnem delu? Kdo je bil najbolj
aktiven?

V enem delu so bile aktivnejSe lokalne skupnosti; upostevati je treba, da so razen MO Novo
mesto vse obCine v regiji podeZelske, tudi manjse, in zanje sodelovanje v tovrstnih programih
pomeni tudi moznost resitve lastnih razvojnih problemov na razlicnih podroc¢jih. Se je pa
intenzivnost aktivnosti lokalnih skupnosti zelo razlikovala glede na to, kdo je Zupan
posamezne obcine. Tisti, ki so sicer aktivnejsi, so bili aktivnejsi tudi v pripravi programa.
Zlasti so bili aktivne obCine Bele Krajine.

Poleg teh so se vkljucevale tudi nevladne organizacije, od katerih se jih je kar nekaj
oblikovalo ravno z namenom sodelovati v oblikovanju oziroma izvajanju programa; taka je na
primer projektna skupina, ki se je oblikovala v Stopicah, z namenom izgradnje telovadnice,
kulturnega »srediS€a«, peSpoti ipd. Na tem mestu so se vkljucevali tudi razlicni posamezniki,
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pravne in fizi¢ne osebe, ki so k sodelovanju pristopile zaradi uresni¢itve dolo¢enih specifi¢nih
interesov.

Tako so se pojavili tudi novi igralci, nove skupine, ki $e niso sodelovale pri takih projektih, ali
pa so se oblikovale Sele zda;.

4. Kako bi glede na povedano oznacili odnose v ¢asu oblikovanja programa?

Poudariti je potrebno, da je igralce v oblikovanju zelo tezko locevati, prislo je do izrednega
prepletanja, pa absolutno tudi do sodelovanja in vzpostavitve partnerstva, zlasti v operativnem
delu. Ni se na primer vnesel nek projekt na podlagi izkljucitve katerega drugega projekta, ker
bi to prineslo probleme pri sprejemanju na Regionalnem razvojnem svetu ter Svetu regije.

5. So se igralci med seboj povezovali glede na interese?

Na delavnicah so bile izpostavljene zlasti lokalne skupnosti, posebej dejavne so bile
belokranjske in obcine iz kocevsko-ribniSkega obmocja. Gre tako za Zupane kot razli¢ne
institucije, ki so se organizirale znotraj samega obmocja, oblikovale skupne interese in jih
zastopale na delavnicah in drugih oblikah sodelovanja pri oblikovanju programa. Lahko torej
recemo, da je §lo za so ti igralci med seboj sodelovali glede na skupen interes.

6. Je mogoce v fazi implementacije pricakovati trenja, nasprotovanja?

Kot ze receno, so sodelovali tudi igralci, ki so se formirali ravno z namenom sodelovati v
oblikovanju oziroma izvajanju projektov, zlasti v operativnem delu. Na tem mestu se kljub
vkljucitvi novih igralcev ne pri¢akuje nasprotovanj. Tisti, ki to Zelijo, zainteresirani igralci se
vkljucijo v projekte oziroma njihovo izvedbo, zato ne pri¢akujejo igralcev.

Pomembno je reci tudi, da zgledi vlecejo. Igralci, ki so bili npr. prej v ozadju, kasneje vidijo
moznosti uresni¢itve doloCenih svojih interesov, in se bolj izpostavijo, pridejo v ospredje.
Pricakovati je torej vkljucitev novih igralcev, mnogo ve¢ kot v strateSkem delu, vendar zaradi
tega ne pricakujemo nasprotovanj, napetosti med njimi.

7. Kaksna je bila vloga RC Novo mesto?

RC Novo mesto je vlada imenovala za regionalno razvojno agencijo in je kot tak v ¢asu
priprave programa nastopal kot koordinator vseh dejavnosti, strokovni del se je pripravljal v
njegovi organizaciji in pod njegovim nadzorom. Tudi v izvedbenem delu bo sodeloval kot
nosilec, koordinator aktivnosti ter izvajalec. Poleg centra bodo nosilci posameznih projektov
razliéne lokalne skupnosti, v partnerskem delu pa tako posamezniki kot institucije civilne
druZbe.

8. Kako bi ocenili odnose med politicnim delom in eksperti?

Politi¢ni del, torej obc¢ine in njihovi Zupani, so videli eksperte predvsem kot zunanje
strokovnjake, zato ni prihajalo npr. do situacij, ko bi politi¢ni del nasprotoval strokovnemu.
Nasprotno, politi¢ni del je eksperte videl kot »pot« za uresniCitev svojih interesov in obratno,
politi¢na moc¢ je sluzila ekspertom za uveljavljanje dolocCenih strokovnih resitev, ki s(m)o jih
zeleli uresniciti. Prihajalo je torej do vzajemnih odnosov, zaupanja in sodelovanja.
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PRILOGA C: Intervju z g. Tonetom Hrovatom, vodjo delovne skupine za razvoj
podeZelja in vodja odbora regionalnega razvojnega sveta za to podrocje

Intervju je bil opravljen 16. 7. 2007 ob 8. uri v prostorih Kmetijske Sole Grm Novo mesto,
Sevno 13, 8000 Novo mesto.

1. Kateri igralci so sodelovali pri oblikovanju programa na podrocju podeZelja?

Nosilec oziroma vodja za posamezna podrocja je bil regionalni razvojni svet. Na posameznih
podrogjih, torej tudi na podrocju podezelja, smo imeli potem na voljo eksperte; za podezelje
je bil izbran Igor Hrovati¢, ki tako podro¢je kmetijstva, podezelja kot tudi podroc¢je evropskih
politik zelo dobro pozna. Organizirane so bile tudi delavnice za posamezna podrocja, na
primer ribniski del, Belo krajino ... Sodelovali smo tudi s kmetijskim zavodom, kjer je bila
odgovorna ga. Zdenka Kramar. Na delavnici v Smarjeskih Toplicah smo potem oblikovan
strateSki del predstavili javnosti, namenjena je bila seznanitvi javnosti s predlaganimi
reSitvami oziroma cilji. Povabljene so bile ob¢ine, torej Zupani pa tudi zaposleni na ob¢inah,
ki bodo delali na teh projektih. V splosnem delu je bilo izrazito tudi sodelovanje z drugimi
podrodji, na primer povezovanje kmetijstva in podezelja, turizem, dedi$¢ina ... Poudariti je
treba, da je bil eden glavnih ciljev navezava na okvirje, ki jih dolo¢i EU.

2. So pri oblikovanju programa sodelovali tudi kaksSni novi igralci, ki do sedaj Se niso
sodelovali pri tovrstnih projektih?

Sodelovali so podjetniki, male firme, torej nosilci posameznih interesov. Sodelovale so
obc¢ine, njihov odziv je bil v redu, v skladu s pricakovanji. Posebej me je veselilo, da niso
sodelovali zgolj Zupani, ampak tudi odgovorni za posamezne projekte na ob¢inah, torej ljudje,
ki bodo s temi projekti delali. Manjsi odziv glede na pricakovanega smo doziveli s strani
gozdarskih, vec¢jih gozdarskih podjetij, kmetijskih zadrug. Pricakovali smo tudi vecji interes
za sodelovanje s strani kmetijske zbornice. Ta je sicer sodelovala, a ni bilo razvojnikov, pac
pa zgolj njeni predstavniki.

3. Je prislo pri oblikovanju programa do povezovanja med igralci, npr. pri zastopanju

dolocenih interesov?

Ja, prislo je do povezovanja znotraj subregij, torej npr. ribnisSko-koc¢evskega dela, Bele krajine
. Moram pa reci, da je bil oblikovan enoten interes na podrocju splosnih regijskih

problemov, tu ni bilo nikakrSnih nasprotovanj, pa¢ pa so se vsi skupaj zavzeli za reSitev

problemov, ki so znacilni za regijo kot celoto.

4. Kako bi oznac¢ili odnose pri oblikovanju programa?

Moram reci, da konfliktov na tej ravni ni bilo, diskusija je potekala v smeri pozitivnega
planiranja, sodelovanja. Slo je namre¢ za oblikovanje splosnih okvirjev, zadeve so bile
zastavljene Siroko, predvsem z namenom, da bi lahko vkljucili ¢im ve¢ razli¢nih projektov.
Pojavila se je sicer zelja po vkljucitvi konkretnejSih stvari, kar pa je lahko tudi past, saj je
potem vecja moznost, da ne bo soglasja pri splosnih ciljih, skupnih problemih.

5. Kdo je bil po vaSem mnenju najbolj aktiven na delavnici?

Na delavnici je, kot receno, potekala diskusija o splosnih ciljih. Predstavljena je bila vizija,
skupna identiteta regije. Z g. Hrovaticem sva predvsem skusSala izpostaviti pomen globalnih
trendov, vendar ne njihovo kopiranje, pa¢ pa prilagajanje »lokalnim« okoli§¢inam. Moram
re¢i, da je bilo na tej ravni zaznati enotnost, pozitivne odzive. Tudi subregije so sodelovale,
podprle predstavljene ideje, nasprotovanj ni bilo. Bolj se je diskusija odprla pri konkretnejSih
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zadevah, kjer so potem posamezniki, se pravi, predstavniki posameznih ob¢in, podjetij,
razlicnih interesov torej, izpostavljali svoje reSitve in ideje. Vendar moram reci, da tudi tu ni
bilo konfliktov, da je §lo predvsem za sodelovanje med sodelujocimi.

6. Ali v fazi izvajanja programa pric¢akujete vkljucitev kaksnih novih akterjev?

Ja, seveda, pricakujemo vkljucitev novih igralcev. Nekateri so »€akali«, se v fazi oblikovanja
programa drzali v ozadju, a bili z dogajanjem ves Cas seznanjeni, zdaj, ko je splosni del
pripravljen, ko bodo posamezni projekti »stekli«, pa se bodo vkljucili. Nekateri so se
oblikovali prav z namenom sodelovati pri izvajanju katerega od projektov. Zal o kom
konkretnem zdaj ne bi mogel govoriti ...

7. Ali glede na vkljucitev novih igralcev pricakujete spremembo odnosov med igralci?
Vkljucitev novih igralcev, posameznikov, podjetij, torej zainteresiranih bo spremenila odnose,
ker tu ne gre veC za sploSne okvirje, pa¢ pa za konkretne projekte, ¢rpanje denarja in je
pricakovati, da bodo nastali kaksni konflikti. Za isti denar se bo potegovalo ve¢ kandidatov in
tu je mogoce pricakovati, da bo prislo do konfliktov.
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PRILOGA D: Intervju z g. Josipom Mihalicem, usluZbencem Sluzbe Vlade RS za
lokalno samoupravo in regionalno politiko

Intervju je bil opravljen 9. 8. 2007 ob 9. uri v prostorih Sluzbe Vlade RS za lokalno
samoupravo in regionalno politiko, Kotnikova 28, 1000 Ljubljana.

1. Na kakSen je potekalo oblikovanje DRP 2007-2013? Kak$no vlogo so imeli pri
njegovem oblikovanju civilnodruZzbeni igralci?

Pri oblikovanju DRP velja »odlocitev«, da naj se nacelo partnerstva izvaja kolikor se da
posteno. Tako kot priprava vsakega drugega programa se tudi priprava DRP zacne s
pridobitvijo ekspertne skupine, ki pozna dolo¢eno podroc¢je. Ta preko komuniciranja med
strokovnjaki pripravi strokovne predloge, nato pa se v skladu z dolo¢ili EU pripravi prvi
delovni osnutek. Po tem poteka identificiranje razli¢nih partnerjev na regionalni ravni: RRA,
lokalnih skupnosti, nevladnega sektorja, $irSe javnosti pa tudi EK. Vsi predlogi in osnutki so
objavljeni tudi na spletnih straneh. Treba je omeniti, da sprva tovrstne strani niso prinaSale
veliko inputov, §lo je zgolj za informiranje. Danes je preko spletnih strani mogoce oddati tudi
razli¢ne predloge, ki se resno preucijo, vsak predlog oziroma vprasanje dobi odgovor, nato pa
se oblikuje nov osnutek. Pri pripravi tega poteka mocna interakcija z EK; ta najprej vnasa
predvsem neformalne, kasneje pa tudi razli¢ne formalne inpute.

2. Katere igralce s subnacionalnih ravni zaznavate kot kljucne pri oblikovanju drzavnih
programov razvoja?

Pomembne so lokalne skupnosti, ki pa ve¢inoma sodelujejo pri pripravi RRP. Zal so se kljub
razliénim razvojnim moznostim izgubljale v regionalnih zgodbah in se pretezno ukvarjale z
delitvijo dodeljenega denarja in indikatorji alokacije po regijah in tako dajale manjSe inpute,
kot bi jih lahko. Vse bolj pomembne pa so nevladne organizacije, igralci civilne druzbe, ki se
s predlogi in pobudami obracajo neposredno na SVLR. Velike inpute z njihove strani je
opaziti predvsem na okoljskem podrocju.

3. Katere teZave bi izpostavili kot klju¢ne pri oblikovanju razvojnih programov na
subnacionalnih ravneh?

Najverjetneje najvecji problem priprave programov na lokalnih ravneh so viri, tako finan¢ni
kot Cloveski. Pogosto je namre¢ ob tako proceduralno kot vsebinsko izredno zapletenih
postopkih tezko parirati vsem izzivom. Pomembna pa je tudi ignoranca od zgoraj navzdol ...

4. Ocenjujete, da je v razvojnih omrezjih zaradi izvajanja nacela partnerstva prislo do
povecanja moci nekaterih igralcev, zmanjSanja moci drugih?

Do dolocene prerazporeditve moci je prislo z Zakonom o spodbujanju skladnega regionalnega
razvoja. Na drugi strani sedanja vlada v vecji meri kot prejSnje daje poudarek obCinam, manj
regionalnim razvojnim agencijam, tako da obc¢ine pridobivajo vecji manevrski prostor. Tako
SVLR vec¢ komunicira z ob¢inami, ki se obrac¢ajo nanjo na eni strani posredno skozi RRA, na
drugi strani pa neposredno. Res pa je, da ne dajejo pomembnejsih vsebinskih inputov, bolj gre
za usmerjanje SVLR, da se ta pri pripravi programov ne bi odmaknila predale¢ od lokalne
realnosti.

Kar se tice nevladnih organizacij, so bile te na zacetku precej neorganizirane, kasneje pa so
zlasti okoljske skupine, ki sem jih Ze omenil, to spremenile, tako da lahko recem, da so
nekatere odlicno organizirane, podajajo zelo konkretne predloge in se jih resno upoSteva pri
pripravi programov.
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5. Ali razvojni programi po vaSem mnenju spodbujajo mobilizacijo razli¢nih nedrzavnih
igralcev? Se ti odzivajo na pobude po sodelovanju?

Kar se ti¢e nedrzavnih igralcev — z doloCenimi izjemami —, je treba reci, da opazamo
precejsSnje nesodelovanje, podajajo zelo malo predlogov. Na spletni strani imamo odprto
»okno«, namenjeno spodbujanju sodelovanja. Navedeni so e-naslovi za vse pobude, predloge,
hkrati pa zagotovilo, da bodo vsi obravnavani resno. Vendar kot receno, je predlogov malo,
kar bi lahko pripisali pomanjkanju virov. Gre namre¢ za vsebinsko zelo zapletena podrocja, ki
zahtevajo dolocCena specificna znanja, pa seveda tudi druge vire, ki jih nedrzavni igralci
pogosto nimajo. Se pa njihovo sodelovanje zelo razlikuje glede na razlicna podrocja. Tako
smo dobili pri pripravi operativnega programa krepitve ¢loveskih virov Stevilne inpute s strani
socialnih partnerjev, nevladnega sektorja, ki so tekmovali za sredstva na enem podrocju.
Lahko bi rekli torej, da so nedrzavni igralci na nekaterih podro¢jih zelo dejavni, na drugih pa
njihovega sodelovanja skoraj ni.

6. Kaksna je vloga EK pri (regionalnih) razvojnih programih?

EK najprej potrdi Nacionalni strateski referencni okvir, nato pa aktivno sodeluje pri pripravi
operativnih programov, ki so za drzavo ¢lanico zelo zavezujoci in jih EK potrdi z odlocbo.
Gre za nekaksno »pogodbo« med EU in v nasem primeru SVLR o izvajanju razvojnih ciljev.
Tu EK daje pomembne, resne inpute v obliki predlogov, svetovanja ipd.

Na drugi strani se EK neposredno ne vpleta v programe na regionalni ravni. So pa pomembni
njeni inputi na vsebinska podrocja razvoja, ki jih pripravi SVLR in po kateri se zgledujejo
pripravljavci programov na regionalnih oziroma lokalnih ravneh. Tako da lahko tu govorimo
o posrednem vplivu EK na regionalne razvojne programe.

7. Ali prihaja v fazi implementacije RRP zaradi vkljucitve novih igralcev do tezav?

Na drzavnem nivoju se z vkljuevanjem novih igralcev na regionalnih oziroma lokalnih
ravneh ne zapleta. Se pravi, ¢e so upravicenci in projekti potrjeni na nivoju regije, s strani
Sveta regije in je vse v skladu z izvedbenim nacrtom, ni problemov na ravni SVLR. Je pa
vprasanje, kako se stvari odvijajo na lokalnih ravneh.
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PRILOGA E: Odgovor mag. Zdenke Kramar, specialistke za razvoj podeZelja na
Kmetijsko-gozdarskem zavodu Novo mesto

Odgovori so bili posredovani po elektronski posti 11. 9. 2007. Pred tem smo dne 30. 8. 2007 z
mag. Kramar v prostorih KGZ Novo mesto, Smihelska cesta 1, opravili krajsi razgovor.
Zaradi pomanjkanja ¢asa intervjuvanke smo se dogovorili, da nam odgovore na pomembnejsa
vprasanja posreduje po elektronski posti.

1. Kateri igralci so sodelovali pri oblikovanju programa na podrocju razvoja podeZelja?
Predstavniki lokalnih skupnosti, vladnih in izobrazevalnih institucij, stanovskih organizacij,
posamezniki, nekaj podjetij.

2. So sodelovali tudi kakSni "novi" igralci, igralci, ki do sedaj Se niso sodelovali pri
oblikovanju tovrstnih programov (projektov, strategij ipd.)?

Mislim, da je postopek ve¢ ali manj ze utecen - torej novih igralcev verjetno ni bilo (vabljeni
so ve¢ ali manj vedno isti "igralci", vpraSanje kdo se udelezi in ali pride s konkretnimi in
konstruktivnimi predlogi).

3. So bili igralci enakovredni?
Mislim da ne, vendar pa predvsem zaradi aktivnosti enih in pasivnosti drugih. Bistveno
premalo je zastopan interes podjetniStva.

4. Je morda obstajala skupina igralcev, morda posamezen igralec, Ki je izstopal s svojimi
predlogi, pobudami, predlaganimi reSitvami?
Da, to se je dalo cutiti.

5. So se igralci med seboj povezovali, npr. pri zastopanju dolo¢enih interesov? So si
izmenjevali svoje vire?

Naceloma glede strateskih odlocitev ja, vendar pa so bile resSitve premalo konkretizirane, da bi
lahko govorili o kvalitetnem partnerstvu.

6. Je bil med drZavnimi in civilnodruzbenimi igralci vzpostavljen dialog?
To zagotovo ja, to je Se najbolj aktivno partnerstvo.

7. So razli¢ni igralci med pripravo programa med seboj sodelovali, se posvetovali? Je pri
sprejemanju reSitev prislo do pogajanj?

Zagotovo so bila usklajevanja, glede na to, da predlogi niso (niti ni to cilj strategij), pa to ni
prislo do faze pogajan;.
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