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1. UVOD

1. TEMA, CILJI IN ZNANSTVENI PRISPEVEK MAGISTRSKEGA DELA

Ena najpomembnejsih dolZznosti sodobne pravne drzave je varovanje clovekovih pravic in
temeljnih svobos¢in. Ta naloga je za drZavo tezavna, zlasti v razlicnih postopkih, v katerih se
sreCujejo potencialno konfliktni interesi drzavljanov in predstavnikov razlicnih organov,
organov lokalnih skupnosti in nosilcev javnih funkcij. V tem smislu so Se posebej ranljive
prav osebe s posebnimi potrebami, kamor sodijo tudi gluhi in naglu$ni ljudje. Uveljavljanje
enakih moZnosti za vse pomeni ustvarjati enake Zivljenjske priloZznosti v izobrazevanju, v
pridobivanju znanja in informacij, pri dostopnosti do dela, zdravstvenega varstva, pri
dostopnosti do kulturnih dobrin, skratka v vsem, ¢emur pravimo ¢loveka vredno zivljenje po

njegovi izbiri (Urh, 2005: 7).

Temeljna ovira gluhih in naglu$nih ljudi je v komunikaciji z okoljem. V ¢asu, ko je na voljo
toliko komunikacijskih povezav, da je hitrost in koli¢ina posredovanih informacij vsak dan
vecja, je velik problem za to populacijo, kako se sploh vkljuciti v sistem izmenjave informacij
in znanja. Pravica do informiranja je v gospodarsko razvitem svetu nujna, v ¢asu visoke
informacijske tehnologije pa predvsem mnogo lazje uresnicljiva kot nekdaj. Gluhi ljudje
razmisljajo in se ucijo vizualno, zato je znakovni jezik temeljni pogoj za razumevanje
vsebine. Brez znakovnega jezika govorjeni jezik ostane ¢rkovno zaporedje praznih besed.
Znakovni jezik je gluhim osebam namre¢ edini popolnoma dostopen jezik in za vecino njih bo
govorjeni jezik doloCene drzave ali regije za vedno ostal tuji oz. drugi jezik. Brez znakovnega
jezika gluhi ne morejo delovati kot enakovredni in enakopravni ¢lani druzbe in komunicirati z
zunanjim svetom. Prav zato Sele priznanje znakovnega jezika gluhim omogoca dostop do
enakovredne izobrazbe ter socialne in poklicne vkljuéitve. Po vecletnem intenzivnem
lobiranju Evropske zveze gluhih (EUD)' na ravni EU ter ozave$¢anju odlogevalcev in splogne
javnosti o pomembnosti znakovnega jezika za gluho populacijo je Evropski parlament leta
1988 (in ponovno leta 1998) sprejel Resolucijo o znakovnih jezikih za gluhe (42-302/87 in
B4-099/98), v kateri poziva drzave ¢lanice EU, da priznajo znakovni jezik gluhih in pravico

do njegove uporabe ter poklic tolmaca za znakovni jezik.

" EUD (The European Union of the Deaf) je evropska neprofitna organizacija, katere &lanstvo sestavljajo
nacionalna zdruzenja gluhih vsake od drzav ¢lanic EU. Ustanovljena je bila leta 1985 in je edina organizacija, ki
predstavlja in brani interese gluhih oseb na ravni EU.



Resolucije Evropskega parlamenta so pravno neobvezujoce (za razliko od treh zavezujocih
pravnih aktov, ki jih ima na voljo EU: odlocbe, direktive in regulacije), zato je ureditev
omenjenega vprasanja v posameznih drzavah navadno v moc¢ni korelaciji s sprejemanjem in
upostevanjem multikulturnih in multieticnih vrednot v dolo¢eni druzbi (Stevens, 2005). Kar
se ti¢e uradnega priznanja znakovnega jezika na ravni EU, se ureditev v posameznih drzavah
Clanicah precej razlikuje. Nekatere drzave so uredile status svojih nacionalnih znakovnih
jezikov v ustavah, druge so se jih odlocile priznati z zakonom, nekatere so to uredile v
posameznih podro¢nih zakonih (izobrazevanje, zdravstvo...), medtem ko nekatere tega
vprasanja do danes $e niso uredile. Ceprav se posamezne drzave soo¢ajo z enakimi problemi,

uporabljajo razlicne javnopoliti¢ne instrumente za njihovo razreSevanje.

V okviru prilagoditve slovenske zakonodaje evropski je bila postavljena tudi zahteva po
ureditvi tega vpraSanja. Slovenija je tako kot 25. drzava na svetu z zakonom priznala
znakovni jezik in zakonsko uredila tudi druga vpraSanja: zadovoljevanje potreb po tolmacih v
drzavi, jasna pooblastila Zdruzenju tolmacev za slovenski znakovni jezik, svobodna izbira
tolmacev ter brezplacna pravica do tolmaca pred drzavnimi in lokalnimi organi, izvajalci
javnih pooblastil in izvajalci javne sluzbe ter v vseh drugih Zivljenjskih situacijah, v katerih bi
jim gluhota pomenila oviro pri zadovoljevanju njihovih potreb. Zakon priznava tako uporabo
slovenskega znakovnega jezika kot tudi pravico do informiranja v prilagojenih tehnikah za
gluhe. Vse to je osnovni pogoj za celostno oblikovanje osebnosti gluhih, saj znakovni jezik za
gluhega otroka postane prvi jezik, po katerem se nauci slovenskega jezika in mu kasneje tudi

omogoci lazje vkljuCevanje v svet slisecih.

Ker je uspesnost neke javne politike v veliki meri odvisna od njene implementacije, se bom v
svojem magistrskem delu posvetila analizi predvidenih in uporabljenih javnopoliti¢nih
instrumentov v Zakonu o uporabi slovenskega znakovnega jezika (v nadaljevanju ZUSZJ),
njihovi uspesnosti za zagotavljanje pravic gluhim osebam v skladu z dolo¢bami zakona ter v
zvezi s tem skuSala ovrednotiti dosedanje implementacijske procese. Skusala bom odgovoriti
na vpraSanje kolikSna je ucinkovitost nacionalnih izbir javnopoliti¢nih instrumentov v
Sloveniji pri izvajanju priporoc¢il Evropskega parlamenta. Ali morda prihaja do blokad pri
dolocenih instrumentih in zakaj? Zanimalo me bo, v kolikSni meri se uresnicujejo posamezne
tocke Resolucije o znakovnih jezikih za gluhe in kaks$ni so vzroki za morebitne nezazelene ali

nedoseZene cilje politik oz. t.i. implementacijski deficit.



1.1. Gluhota

Gluhota je med najtezjimi invalidnostmi zaradi dozivljenjske ovire verbalne govorne
komunikacije, ki se kaze pri gluhoti v razli¢ni stopnji trajne izoliranosti iz sliSecega okolja. Je
stanje brez zvokov, brez glasu, brez Sumov. To pomeni, da so invalidi sluha in govora
prizadeti, oz. ovirani pri zadovoljevanju svojih vitalnih potreb in interesov. Zaradi okvare
sluha imajo gluhe in tezko naglusne osebe najvecje tezave pri sporazumevanju in
komunikaciji z okoljem, v katerem zivijo, se izobrazujejo, ustvarjajo, delajo ali prezivljajo
prosti ¢as. Biti gluh namre¢ pomeni, biti odrezan od normalne poti sprejemanja in podajanja
informacij. Gluhim osebam’ je onemogo&eno uéenje govora po naravni poti, ta je zlasti otezen
za tiste osebe, ki so popolnoma gluhe od rojstva. Slednje niso nikdar imele nikakrSnih
izkuSenj z zvokom in govorom, zato je njihov napredek v ucenju govora zelo dolgotrajen in
tezaven. Med nami zivi veliko ljudi vseh starosti z razli¢énimi stopnjami okvare sluha. Ker pa
je gluhota nevidna okvara, je zanjo znacilno, da jo sliSe¢i opazijo Sele ob vzpostavitvi

komunikacije z gluhimi (Klepec, 2004: 7; Internet 1).

V naSi drzavi je povprecna okvara sluha v predSolskem obdobju 0.9 otroka na 1000
zivorojenih otrok. Glede na Stevilo rojstev se v Sloveniji na leto rodi okoli 15 gluhih
novorojenckov, kar kaze, da se pojavnost gluhote pri nas ne razlikuje od drugih evropskih

drzav (Kosir, 1999: 21).

Drugacnost v razvoju gluhega oz. naglusnega otroka ni posledica same gluhote, slabsih
sposobnosti, prizadetosti ali nezmoznosti, kot misli veliko ljudi. Razvoj jezika in
komunikacije je namre¢ pri teh otrocih slabsi, zato ne razumejo dovolj zakonitosti sveta okoli
sebe, primanjkuje jim informacij in razlag, njihovi socialni stiki so omejeni in moZznost
frustracij je s tem vecja. Vse to pa se pozna v njihovem razvoju in napredku. Prav zato gluhi
otrok potrebuje ¢im zgodnejSe usposabljanje na jezikovnem, komunikacijskem in govornem

podrocju (Kosir, 1999: 13).

Svetovna zdravstvena organizacija (WHO) uvrs¢a gluhe med najtezje invalide. Gluhe osebe
so osebe z izgubo sluha nad 90 dB na frekvencah 500, 1000 in 2000 Hz. Gluhoto razvrs¢amo

po mednarodni klasifikaciji (po Fowlerju) kot 100-odstotno telesno okvaro. V Sloveniji se Se

? Termin gluhe osebe pokriva vse kategorije gluhote od gluhega do gluhonemega.



vedno uporabljajo dolocila zveznega samoupravnega sporazuma o seznamu telesnih okvar, po
katerem je gluhim osebam s popolno izgubo sluha nad 95% po Fowlerju priznana le 70-
odstotna telesna okvara. To jih uvrS¢a med invalide tretje kategorije, zaradi Cesar jim ne

pripada niti minimalna invalidnina, nimajo pravice do tehni¢nih pripomockov itd’.

1.2. Komunikacija gluhih oseb

Komunikacija je sprejemanje in oddajanje sporocil, vplivanje na okolje s pomocjo Custev,
misljenja in ravnanja. V tako Siroki oznaki sta jezik in govor le ena od moznih oblik
komunikacije, le-ta pa je temeljna oznaka za vse medcloveske odnose in je zato vsekakor ni
mogoce zoziti zgolj na glasovni govor. Zadnja desetletja so bila kar se tice obravnave gluhih
oseb znacilna po tem, da so bili vsi napori usmerjeni v razvoj glasovnega govora, kar pa ni
prineslo Zelenih rezultatov. Glasovni govor gluhih oseb je po formalni strani najveckrat slabo
razumljiv, jezikovni govor pa skromen ter slovarsko in slovni¢no pomanjkljiv. Prav zato je za
ucinkovitejSo pomo¢ gluhim osebam potreben mnogovrsten in diferenciran pristop k vsakemu

gluhemu posamezniku, glede na njegove specificne zmoznosti in potrebe (Podborsek, 1990:

9).

Ljudje, ki nimajo tezav s sluhom obicajno komunicirajo z govorom in poslusanjem. Njihova
pozornost je pri sporazumevanju osredotocena na besede in ton, v katerem so bile le-te
izgovorjene. Za podkrepitev svojih besed pa sliSe¢i v vsakdanjem zivljenju pogosto
uporabljajo tudi mimiko in geste. Pri tem so prsti, roke in obraz zelo uporabno sredstvo pri
medsebojnem sporazumevanju. Gluhi so prikrajSani pri sprejemanju informacij po zgolj slusni
poti, zato se morajo posluzevati drugih oblik, da pridejo do informacij. Za gluhe osebe (in tudi
naglusne, ki sicer s pomocjo sluSnega aparata nekaj slisijo, a jim to ne zveni tako kot sliSe¢im)
je izredno pomembno, da je govorjeno sporocilo ¢im bolj vidno (Podborsek, 1990: 9,15). Pri
tem pa je pogosto uc¢inkovita in uspeSna kombinacija razli¢nih metod, ki jih tudi sicer gluhi
uporabljajo v komunikaciji z drugimi (glej Podborsek, 1990: 9):

e odgledovanje,

e prstna abeceda,

e kretnje,

e mimika,

* V Sloveniji je gluhim ljudem s popolno izgubo sluha priznana pravica do priznanja delovne dobe, ki se Steje s
povecanjem ali t.i. "beneficirana delovna doba".

10



e poslusanje,
® govor,

e risanje,

e pisanje ter

e kombinacije nekaterih ali vseh moznosti.

1.3. Znakovni jezik

Ena od temeljnih clovekovih potreb je potreba po sporocanju. Zaradi izgube sluha, se gluhe
osebe sporazumevajo z znakovnim jezikom, ki se uresniuje z govorico kretenj in mimiko
obraza. Znakovni jezik je jezik sporazumevanja gluhih oseb o0z. naravno sredstvo za
sporazumevanje gluhih oseb (ZUSZJ, 2002). Znakovni jezik je torej nacin sporazumevanja
vecine odraslih gluhih ljudi, kadar se druzijo z drugimi gluhimi ali s sliSecimi, ki obvladajo

znakovni jezik (Lobnik-Zorko, 1999: 62).

Znakovni jezik je vizualno-znakovni jezikovni sistem z doloCeno postavitvijo, lego,
usmerjenostjo in gibom rok in prstov ter mimiko obraza (ZUSZJ, 2002). Osnovni elementi
znakovnega jezika tako niso besede, pac¢ pa kretnje, mimika, prstna abeceda in odgledovanje.
Kot vsak jezik, ima tudi znakovni jezik svoja lastna pravila in zakonitosti ter svoj nacin
izrazanja, ki pa se seveda razlikuje od pravil in zakonitosti govorjenih jezikov (Lobnik-Zorko,
1999: 62). Slovenski znakovni jezik namre¢ ni samo v govorico rok prevedena slovenscina,
pac pa se od nje razlikuje prav toliko kot npr. angles¢ina. Ima svoje besedisCe, drugacna
pravila sklanjanja, spreganja in stopnjevanja, drugacno zgradbo stavka, drugacna rekla,

drugace gradi besedilo itd. (Kuplenik, 2002: 28).

Kar se ti¢e posameznih nacionalnih znakovnih jezikov po svetu, lahko recemo, da imajo dosti
skupnega. Precej laze namre¢ primerjamo slovnico nemskega in slovenskega znakovnega
jezika, kot pa npr. slovenski znakovni jezik in slovens¢ino. Res pa je, da to velja predvsem za
znakovne jezike iz sorodnih kulturnih okolij, saj imata npr. slovenski in japonski znakovni
jezik le malo skupnega’. To nam pove, da je znakovni jezik neke drzave precej vezan na svoj
kulturni prostor, saj vsak jezik odseva miselnost okolja, v katerem se uporablja. To torej velja

tudi za znakovne jezike, saj npr. nekatere poteze slovenskega znakovnega jezika odsevajo

* Razen gibalno-vidnega posredovanja in nekaterih slovniénih sredstev.
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slovensko misel in tako se ta bistveno razlikuje od drugih znakovnih jezikov, npr. v
frazeologiji (Kuplenik, 2002: 28). Obstaja pa tudi mednarodni znakovni jezik, ki se ga

uporablja predvsem na mednarodnih kongresih gluhih.

Ker se je znakovni jezik razvil iz skupnosti gluhih nosi s seboj vse, kar je znacilno za zivljenje
neke jezikovne skupnosti: miselnost, kulturno identifikacijo in besedno umetnost. V tujini,
zlasti v ZdruZenih drZzavah Amerike (ZDA) in Skandinaviji, gluhi nase gledajo kot na

jezikovno manjsino in nikakor ne kot na invalide (Kuplenik, 2002: 29).

1.4. Proucevanje znakovnih jezikov in skupnosti gluhih

V zadnjih Stiridesetih letih se vedno ve¢ raziskovalcev odlo¢a za proucevanje skupnosti
gluhih in znakovnih jezikov v svetu. Pove€an interes za proucevanje je posledica razvoja na

ve¢ podrodjih, zlasti na naslednjih dveh (Leeson, 2002: 5):

1. Jezikovna analiza znakovnih jezikov, ki jih uporabljajo skupnosti gluhih;
2. Razvoj socialnega modela invalidnosti kot alternativa prevladujo¢emu medicinskemu

modelu.

Ad 1) Jezikovna analiza znakovnih jezikov se je zacela v poznih petdesetih letih 20. stoletja s
t.i. "lingvisticno revolucijo", ki jo je v svojem delu sprozil Noam Chomsky. Prva moderna
jezikovna analiza naravnega znakovnega jezika se je zacela na Nizozemskem, kjer je leta
1956 dr. Bernard Tervoort opisal glavne fonoloSke znacCilnosti nizozemskega znakovnega
jezika. Priblizno v istem Casu je ameriski profesor dr. William Stokoe pricel z jezikovno
analizo ameriSkega znakovnega jezika. Delo slednjega je bilo precej odmevno in je postalo
temelj priznanja, da so znakovni jeziki polnopravni jeziki, ki imajo mnogo skupnega z
drugimi naravnimi jeziki’. Na tem mestu je pomembno omeniti, da znakovni jeziki
zadostujejo kriterijem za definiranje manjSinskih ne-teritorialnih jezikov (glej Leeson, 2002:
5), kar pomeni, da se znakovni jezik v posamezni drzavi uporablja razprSeno po celotni drzavi

in ne le na doloGenem teritorialnem ozemlju, kar je sicer zna¢ilno za manjsinske jezike®.

> Znakovni jeziki so prav tako "materni jeziki" za skupnosti gluhih; lahko definiramo stopnje v razvoju
znakovnega jezika, ki sovpadajo s starostjo otroka; obstajajo razli¢ni dialekti in variacije v spolu; znakovni jezik
se lahko uporablja tako za splosno komuniciranje kot za ustvarjanje poezije; itd.

® Tudi v primeru znakovnih jezikov obstajajo izjeme: npr: katalonski znakovni jezik v Spaniji, irski znakovni
jezik na Severnem Irskem in lokaliziranih podrocjih Velike Britanije itd.
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Lingvisti tudi dandanes nadaljujejo z analiziranjem in opisovanjem slovni¢ne strukture
razli¢nih znakovnih jezikov, kar vkljuCuje delo na razlicnih ravneh fonetike, fonologije,
morfologije, sintakse in semantike. Prav tako se delo nadaljuje na podrocju jezikovne
tipologije, kjer se jezikoslovci posebej posvecajo primerjanju struktur in znacilnosti
znakovnih jezikov, ki niso sorodni (npr. ameriski znakovni jezik in indo-pakistanski znakovni

jezik itd.) (Leeson, 2002: 5).

Ad 2) Socialni model invalidnosti se je razvil, ko so invalidi zaceli same sebe opisovati
drugace, kot jih je opisovala medicinska stroka. Za razliko od slednje, ki je njihovo
nezmoznost opisovala v smislu "kaj je narobe z njimi", se je leta 1980 razvil nov pogled, t.j.
socialni model invalidnosti. Ta model se osredotofa na stvari v druzbi, ki predstavljajo
kakrs$nekoli ovire za invalidne osebe. Glavno nacelo socialnega modela je, da so ovire za
invalidne ljudi ustvarjene od druzbe same. Druzba je namrec tista, ki onemogoca invalide s
tem, ko ustvarja ovire za njihovo participacijo (Ce npr. obstajajo klan¢ine, oseba na
invalidskem vozicku lahko vstopi v stavbo; ¢e obstajajo dokumenti v Braillovi pisavi, slepa
oseba lahko bere; ¢e se zagotovijo tolmaci znakovnega jezika, gluhe osebe lahko polnopravno
sodelujejo v komunikaciji). V tem smislu bi se za primeren dostop in pravice za vsakogar
morala spremeniti druzba, ne pa da le-ta poskuSa spremeniti invalidno osebo tako, da bi ta

ustrezala prevladujo¢im druzbenim normam (Leeson, 2002: 4,5).

Ta pogled je vplival tudi na skupnosti gluhih, ki so uporabile socialni model za ponovno
definiranje svoje vloge v druzbi. Ta spremenjena perspektiva se sklada s Stevilnimi sodobnimi
antropoloskimi razlagami o skupnostih gluhih, saj te vidijo gluhe kot skupnosti ljudi s
posebnimi kulturnimi normami in vrednotami ter mo¢nim obcutkom za skupno identiteto

(Leeson, 2002: 6).

Pomembna karakteristika gluhih skupnosti je uporaba znakovnega jezika, ki je prvi in naravni
jezik gluhih oseb in ima drugafen slovni¢ni sistem od govorjenih jezikov, ki se sicer
uporabljajo v isti regiji. Ce poskusamo ugotoviti, koliko ljudi uporablja znakovni jezik, lahko
naredimo priblizno oceno z naslednjimi podatki: vsaj ena izmed tiso¢ oseb je popolnoma
gluha, ta Stevilka pa naraste na eno osebo izmed sto, ¢e upostevamo ljudi, ki oglusijo kasneje,
ko Ze osvojijo govorjeni jezik ali imajo tezave s sluhom. Pa vendar ti podatki temeljijo na
medicinskem pogledu na gluhoto in ne vkljucujejo velikega Stevila sliSecih, ki so osvojili

znakovni jezik kot svoj materni jezik ali ga uporabljajo kot drugi jezik (npr. otroci gluhih
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starSev, sorodniki in prijatelji gluhih ljudi, tolmaci znakovnega jezika, obiskovalci teCajev
znakovnega jezika itd.). Termin "uporabniki znakovnega jezika" tako zajema tako gluhe kot

sliSece osebe, ki uporabljajo znakovni jezik (Leeson, 2002: 4).

Ko govorimo o gluhih uporabnikih znakovnega jezika, moramo vedeti, da kriterij, kako gluha
je oseba (izvid avdiograma) ni dober indikator ali gluha oseba uporablja znakovni jezik ali ne.
Ce zelimo razumeti pojma gluh in nagluden, moramo prepoznati razliko, ki se ne odraza v
odstotkih izgube sluha, pa¢ pa v lastnem izboru na¢ina komunikacije. Znakovni jezik je
namre¢ nosilec kulture gluhih in ko nekdo uporablja naravni znakovni jezik to pomeni, da se

identificira s skupnostjo gluhih (Leeson, 2002: 6; Bauman in Kosec, 2005: 8).

2. NAMEN IN HIPOTEZE MAGISTRSKEGA DELA

Namen teoreticnega dela magistrskega dela je prikazati razli¢ne teoreticne in metodoloske
vidike analize politik ter opredeliti teoreti¢ne pristope raznolikih javnopoliti¢nih instrumentov
("policy mehanizmov"), t.j. Sirokega spektra dejavnosti in ukrepov, s katerimi se oblikujejo in
izvajajo javne politike. Kotarjeva (2002: 51,52) navaja, da je sodobna kapitalisti¢na drzava,
kljub razlikam v ravni in obsegu na podro¢ju zagotavljanja socialnih servisov v razlicnih
drzavah, v te namene zacela razvijati vse vec¢ institucij in javnih politik. Javne politike so se
torej zacele razvijati kot odgovor na potrebe in probleme, ki jih drugi mehanizmi niso zmozni
reSevati ter na zahteve po redistribuciji dobrin za dosego vecje pravicnosti v druzbi. Prav rast
intervencijske vloge drzave pa pomeni tudi razcvet instrumentov, ki jih imajo na voljo drzavni
javnopoliti¢ni igralci. Kot sem Ze omenila, je bila zahteva po ureditvi vprasanja o uporabi
slovenskega znakovnega jezika postavljena v okviru prilagajanja slovenske zakonodaje
evropski. Ker so procesi oblikovanja in izvajanja politik ter nadini vladanja na ravni EU
praviloma bolj kompleksni in nanje vpliva vec politi¢nih igralcev kot pri oblikovanju politik
na nacionalni ravni, bo v magistrskem delu poseben del namenjen tudi predstavitvi teoreti¢nih
pristopov o oblikovanju in izvajanju skupnih evropskih politik ter nacinov vladanja na ravni

EU.

Namen empiri¢nega dela je predstaviti, kako in na kakSen nacin se v Sloveniji uresnicujejo
posamezni sklopi Resolucije o znakovnih jezikih za gluhe. Zanimalo me bo, kdaj in na

podlagi katerega pravnega dokumenta se v nasi drzavi izvaja posamezen sklop Resolucije. V
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tem delu magistrskega dela bom posebej analizirala javnopoliti¢ne instrumente, ki so bili
predvideni in uporabljeni v ZUSZJ, s katerim se uresnicujeta prva dva sklopa Resolucije, ki
govorita o priznanju znakovnega jezika in pravici do njegove uporabe ter o prevajanju
znakovnega jezika. SkuSala bom zajeti Casovno dinamiko implementacije posameznih
javnopoliti¢nih instrumentov in predstaviti dolzino implementacijske verige ter na podlagi

tega preveriti zastavljene hipoteze.

2.1. Hipoteze

Za potrebe proucevanja sem zastavila dve delovni hipotezi, ki jih bom v magistrskem delu

skus$ala preveriti:

Hipoteza $t. 1:
Ce ne delujejo vsi predvideni javnopolitiéni instrumenti (nekateri delujejo, drugi ne), potem

javna politika ne dosega zastavljenih ciljev.

Hipoteza §t. 2:

Krajsa kot je implementacijska veriga, bolj je implementacija javne politike u¢inkovita.

3. RAZISKOVALNE METODE IN TEHNIKE

Za predstavitev problema in verifikacijo hipotez bom uporabila dva temeljna pristopa:
teoreticnega in empiricnega. S pomocjo prvega bom podrobneje opredelila teoreti¢ne vidike
proucevanja analize politik s poudarkom na fazi implementacije in izbiri javnopoliticnih
instrumentov ter podala deskriptivno analizo oblikovanja politik in nacine vladanja na ravni
EU. V teoreti¢cnem delu bom uporabila:

e primerjalno analizo relevantnih teoreti¢nih pristopov

V empiri¢nem delu (Studija primera) pa bo uporabljena kombinacija naslednjih kvalitativnih

in kvantitativnih metod in tehnik:
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e zgodovinska analiza javnopoliti¢ne ureditve stanja gluhih in naglusnih ljudi ter statusa

znakovnega jezika na ravni EU in v Sloveniji

e analiza vsebine primarnih virov (pravnih dokumentov, ki se nanasajo na raziskovalni

problem)

e analiza sekundarnih virov, statistik (Stevilo gluhih oseb, Stevilo izdanih odlo¢b za
uveljavljanje pravic na pristojnih centrih za socialno delo, razmerje med Stevilom

izdanih in uporabljenih vavcerjev...)

e vrednotenje javnopoliti¢nih instrumentov, ki jih predvideva ZUSZJ (stroski/ucinki,

prej/potem...)

e strukturiran druzboslovni intervju s predstavniki Zdruzenja tolmacev za slovenski
znakovni jezik, Zveze drustev gluhih in nagluSnih Slovenije, Multimedijskega centra
RTV Slovenija ter UredniStva za podnaslavljanje oddaj za gluhe in naglusne na RTV

Slovenija.

4. STRUKTURA MAGISTRSKEGA DELA

Po uvodnem delu, v katerem sem predstavila temo, opisala predmet in cilj proucevanja,
znanstveni prispevek magistrskega dela, postavljene hipoteze ter opredelila uporabljene
raziskovalne metode in tehnike, je magistrsko delo v nadaljevanju razdeljeno v pet vecjih

vsebinskih sklopov.

V prvem sklopu bom opisala teoreti¢ne pristope in metodoloSke vidike analize politik s
poudarkom na fazi implementacije oz. izvajanja javnih politik kot del SirSega policy procesa.
Posebej se bom osredotocila na dva alternativna pogleda na izvajanje javnih politik, "od
spodaj navzgor" in "od zgoraj navzdol" ter opredelila pristope in tipologije raznolikih
javnopoliti¢nih instrumentov. V tem sklopu bom s teoreticnega staliS¢a opisala znacCilnosti
procesa oblikovanja in izvajanja skupnih evropskih politik, zlasti nekatere posebnosti

implementacije le-teh.
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Drugi sklop bo namenjen predstavitvi vsebine mednarodnih pravnih dokumentov, ki se

nanasajo na zagotavljanje pravic gluhim ljudem.

V tretjem sklopu bom predstavila zgodovinski pregled stanja gluhih in naglu$nih oseb ter

pravice do tolmaca v Sloveniji, potek priprav na sprejem ZUSZJ in njegove doloc¢be.
Cetrti sklop bo namenjen preverjanju, kako in na kak3en na¢in se v Sloveniji uresniéujejo
posamezni deli Resolucije o znakovnih jezikih za gluhe. Analizirala bom javnopoliticne

instrumente, ki jih predvideva ZUSZJ ter preverila zastavljene hipoteze.

V zakljuc¢ku bom podala sklepne ugotovitve ter soocila teorijo z rezultati empiri¢nega dela.

II. TEORETICNI IN METODOLOSKI PRISTOPI

5. IMPLEMENTACIJA ALI PROCES IZVAJANJA JAVNIH POLITIK KOT DEL
SIRSEGA POLICY PROCESA

Za lazje razumevanje procesa oblikovanja in izvajanja javnih politik so se v literaturi
izoblikovali razli¢ni teoretski modeli. Za proucevanje bom izbrala procesualni model, ki
razume proces oblikovanja in izvajanja javnih politik ("policy proces”) kot zaporedje Casovno
lo¢enih in vsebinsko razlicnih faz. Pri proucevanju bom na kratko omenila vse faze,
osredotocila pa se bom na fazo implementacije oz. procesa izvajanja javnih politik” kot dela
SirSega policy procesa. V tem sklopu magistrskega dela se bom osredotocila na vse opisane
komponente ter pogoje za t.i. "popolno" implementacijo ter opisala dva pogleda na izvajanje
javnih politik: "od zgoraj navzdol" in "od spodaj navzgor". Na osnovi izbranega primera v
Sloveniji bomo pogledali znacilnosti evropskega policy procesa oz. implementacije v t.i.
mnogonivojskem odlo¢anju, pri ¢emer bomo posebno pozornost namenili nekaterim

posebnostim implementacije skupnih evropskih politik.

7'V magistrskem delu bom ekvivalentno uporabljala izraza implementacija in izvajanje, ki je poslovenjen izraz.

17



5.1. Javne politike in proces njihovega oblikovanja in izvajanja

Pojem javne politike se nanaSa na vsebino drzavne intervencije (Daugbjerg, 1998: 68). Javna
politika je delovanje vlade in drugih organov z javnimi pooblastili; je nabor zakonov,
programov, dejavnosti in obnaSanja, ki jih ta sprejme in izvaja (Birkland v Wikipedija). V
SirSem pomenu besede je politika vsako urejanje druzbenih razmer oz. odloCanje o njih s
pomocjo drzave in njenih organov, dejavnost politi¢nih strank in njihov medsebojni odnos v
boju za oblast, urejanje in vzdrzevanje odnosov ene drzave z drugimi drzavami ter urejanje
razmer in odlo¢anje o njih na dolo¢enem druzbenem podroc¢ju (SSKJ, 2005). Javna politika je
tudi skupek podro¢nih politik (izobrzevalna politika, okoljska politika, davéna politika,
politika zaposlovanja...), ki so med seboj ali znotraj sebe skladne ali protislovne (Birkland v
Wikipedija). Sicer pa je ena najenostavnejSih opredelitev javne politike Dyeva (v Fink-
Hafner, 2002: 12), ki pravi, da je le-ta odgovor na vprasanja: Kaj vlada dela? Zakaj to dela?

Kaksno spremembo s tem dosega?

V osnovi je vsaka javna politika sestavljena iz dveh komponent. Prva komponenta se nanasa
na cilje oz. namere javne politike, ki so lahko formulirani tako Siroko, kot tudi zelo natan¢no.
Druga komponenta javne politike so javnopoliticni instrumenti ali mehanizmi, ki so
uporabljeni za doseganje enega ali vec¢ zastavljenih ciljev javne politike (Daugbjerg, 1998:
68). Monopol za odlocanje o javnih politikah je tako predvsem v rokah politicnih
odlocevalcev, saj prav oni odlo¢ajo o uporabi sredstev, t.j. javnopoliti¢nih instrumentih, za

njihovo izvajanje (Fink-Hafner, 2002: 13).

Znacilno za javno politiko je, da (Birkland v Wikipedija):
e seizvaja v imenu javnosti;
e jo pretezno oblikuje in vodi vlada;
e jo tolmacijo in izvajajo drzavni, javni in zasebni dejavniki;
e odraza Zeleno dejavnost vlade;

e odraza izbiro vlade o tem, ¢esa ne bo storila.
Proces oblikovanja in izvajanja javnih politik (policy proces) je pogosto odvisen od narave

neke javne politike in je tako kompleksen kot sami druzbeni problemi. Ta kompleksnost je

posledica velikega Stevila vpletenih akterjev, ki delujejo na razli¢nih odlo¢evalskih ravneh in
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operirajo z ogromnim Stevilom raznovrstnih javnopoliticnih mehanizmov z razli¢nimi

namernimi in nenamernimi posledicami (Majchrzak, 1990: 15).

Za lazje razumevanje procesa oblikovanja in izvajanja javnih politik so se v literaturi
izoblikovali razlicni teoretski modeli, ki zrcalijo razlicne politicne prakse in so primerni za
uporabo le v dolocenih okoljih oz. ob izpolnjevanju dolocenih predpogojev (Fink-Hafner,
2002: 172). Razli¢ni modeli® kaZejo na prednost procesualnega modela, saj vsi skupaj ne
tvorijo nekaksne zakljuCene tipologije, ki bi zaobjela vse mozne polozaje, vendar iz tega
izhaja klasifikacija, kjer so modeli odvisni npr. od tipa druzbene ureditve (elitisticni model),
od politicnega elementa, ki ga imajo za bistvenega (institucionalni, interesno-skupinski

model) ali od nacina razvoja javne politike (inkrementalizem, procesualni model).

Procesualni model temelji na razumevanju procesa oblikovanja in izvajanja javnih politik kot
zaporedja ¢asovno lo&enih in vsebinsko razli¢nih faz’ in sicer naslednjih (Fink-Hafner, 2002:

17; Parsons, 1995: 77):

opredelitev druzbenega problema in oblikovanje politiénega dnevnega reda;
dolocanje oz. oblikovanje alternativnih resitev druzbenega problema;
uzakonitev (legalizacija) izbrane javnopoliti¢ne opcije;

izvajanje (implementacija) javne politike;

A o e

vrednotenje (evalvacija) u¢inkov javne politike.

Jasnih mej med posameznimi fazami ni mozno dolociti, saj se le-te med seboj prepletajo,
njihovo zaporedje v procesu ni vedno enako, lahko pa pride tudi do prekinitve samega policy
procesa. Seveda je tu potrebno omeniti, da je policy proces le del SirSega policy ciklusa
(konec stare politike se iztece v proces odlocanja o novi politiki), kar govori v prid neprestani

dinamicnosti in fleksibilnosti.

¥ Vet o razliénih modelih za prou¢evanje procesov oblikovanja in izvajanja javnih politik glej Fink — Hafner
(2002)

? Pri razli¢nih avtorjih (Parsons, 1995; Hogwood&Gunn, 1984; Fink-Hafner, 2002) najdemo razli¢no podrobno
opredeljene faze procesa oblikovanja in izvajanja javnih politik, pri ¢emer gre zgolj za zdruZevanje oz.
razdruzevanje posameznih faz, medtem ko vsebinsko in proceduralno gledano med njimi ni bistvenih razlik.
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5.2. Pomen in znacilnosti faze izvajanja javnih politik

Faza implementacije ali izvajanja javnih politik je bila v politoloski literaturi dolgo Casa
zapostavljena, Sele v zacetku sedemdesetih let preteklega stoletja je dobila nove razseznosti
kot pomembna faza v SirSem procesu javnopoliticnega odloc¢anja. Razvoj implementacijskih
Studij, kot klju¢nega elementa v proucevanju javnih politik, predstavlja pomemben napredek v

analizi politik (Grdesi¢, 1995: 104; Hogwood in Gunn, 1984: 196; Ham in Hill, 1993: 97).

Implementacija je =zapleten proces udejanjanja javne politike z mnogovrstnimi
javnopolitiénimi instrumenti in postopki, ki vkljucujejo znatno Stevilo raznolikih
javnopoliti¢nih akterjev. Gre za fazo v policy procesu, kjer se predhodne teorije
javnopoliti¢nih odloditev, izbira instrumentov in viri, ki so dodeljeni tekom oblikovanja javne
politike, preverjajo Se v stvarnosti (Dimitrakopoulos in Richardson, 2001). Implementacijske
teorije so v sploSnem precej pesimisticne glede morebitnih izidov oz. rezultatov javne
politike. Pressman and Wildavsky, pionirja implementacijskih $tudij, ki sta leta 1973 prvic¢
izdala knjigo z naslovom "Implementacija" ("Implementation"), ugotavljata, da se na papirju
zdijo cilji javnih politik lahko dosegljivi, medtem ko je to v realnosti izredno tezko. Ze
podnaslov njune knjige ilustrira ta pesimizem: "Kako so se velika pri¢akovanja iz
Washingtona razblinila v Oaklandu; ali zakaj je osupljivo, da zvezni programi sploh delujejo"
(How Great Expectations in Washington are Dashed in Oakland; Or Why It’s Amazing that
Federal Programs Work At All). Avtorja sta definirala implementacijo kot "zmoZnost
izmisljati si naknadne ¢lene v vzro¢ni verigi z namenom, da bi dosegli Zeleni rezultat"

(Pressman in Wildavsky, 1984: xv-xviii).

Sprva so raziskave posvecale pozornost zgolj trenutkom izbire neke javne politike oz.
odlocitvi o njenem sprejetju, ne pa izvajanju javne politike same po sebi (Hogwood in Gunn,
1984: 196). Faza izvajanja javnih politik je bila dotlej obravnavana kot samoumeven,
avtomaticni proces realizacije, ki "po naravi" sledi fazi legalizacije javne politike in je njen
sestavni del (Grdesi¢, 1995: 104). Pomemben razlog za zacetek posvecanja pozornosti
implementcijskim $tudijam je bil ti. implementacijski primanjkljaj'® oz. neuspeh
implementacije Stevilnih javnih politik v ZDA in nato Se v Veliki Britaniji, zlasti na podroc¢ju

obnavljanja mest, razvoja podezelja, zaposlovanja, nadzora onesnaZevanja in industrializacije.

'V magistrskem delu bom ekvivalentno uporabljala izraza implementacijski deficit in implementacijski
primanjkljaj, ki je poslovenjen izraz.
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Vlade so bile namre¢ mnogo bolj uspesne pri uzakonjanju novih politik, kot pa pri doseganju
zelenih javnopoliticnih sprememb. To pomeni, da se Stevilne javne politike niso izvajale kot
je bilo nacrtovano, pri ¢emer moramo razlocevati med ne-implementacijo na eni in neuspesno
implementacijo na drugi strani. Razlogi za prvo so lahko administrativne narave, lahko gre za
nesodelovanje ali nesposobnost ljudi neposredno odgovornih za implementacijo, lahko
pomanjkanje kontrole itd. O neuspes$ni implementaciji pa govorimo, ko se neka javna politika
v sicer ugodnih razmerah izvaja v polni meri, pa vseeno ne doseze pricakovanih rezultatov

(Hogwood in Gunn, 1984: 197).

Vzroke za neuspesno implementacijo lahko pripiSemo enemu ali ve¢ naslednjim razlogom
(Hogwood in Gunn, 1984: 197): slabo izvajanje, slaba politika ali preprosto nesreCa oz.
neugodne zunanje okolis¢ine. Ce je politika "slaba", pomeni, da v fazah pred implementacijo
nismo imeli zadostnih informacij o nekem javnopoliticnem problemu, smo napacno sklepali o
njem ter imeli nerealna pri¢akovanja. Iz povedanega lahko povzamemo, da torej ni neke tanke
linije med formuliranjem politike in implementacijo le-te, pa¢ pa sama faza izvajanja javne

politike vpliva na njene izide (Hogwood in Gunn, 1984: 197,198).

Pretvarjanje oblikovanih programov v prakso je torej mnogo tezje, kot se zdi na prvi pogled.
Zaradi Stevilnih vzrokov, ki sovpadajo z naravo neke javne politike (okolis¢ine, organizacijski
in administrativni ustroj), se programi pogosto ne izvajajo tako, kot je bilo sprva Zeleno, zato
je za razumevanje policy procesa nujno potrebno prepoznati te omejitve in jih razumeti. Prav
narava'' nekega problema oz. javne politike je tista, ki sama po sebi najbolj vpliva na
implementacijo, nezanemarljivi pa so tudi vplivi socialnega, ekonomskega, tehnoloskega in
politicnega konteksta (Howlett in Ramesh, 1995: 156,157). Ali je torej sploh mogoce doseci

"popolno" (t.j. brezhibno) izvajanje javne politike?

5.3. Pogoji za ""popolno" izvajanje javne politike

Faza izvajanja javnih politik je torej kompleksen proces, ki vkljucuje veliko Stevilo
javnopolitiénih akterjev. Pa vendar to Se ni razlog iz katerega bi lahko sklepali, da je zato
neuspeSna implementacija neizogibno dejstvo. Implementacija namre¢ predstavlja moznosti

za popravo napak, ki so bile storjene v fazi oblikovanja javne politike. Potemtakem bi lahko

' Raznolikost javnopolitinega problema, velikost in mnogovrstnost ciljne skupine, relacije med vpletenimi
javnopoliti¢nimi igralci (vpraSanja moci, interesov, vrednot, sredstev), zahteve po radikalnih spremembah, itd.
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rekli, da je implementacija pogosto neuspeSna zaradi velikega Stevila nasprotujocih si
interesov, ki so vpleteni vanjo (Dimitrakopoulos in Richardson, 2001). Bardach (v
Dimitrakopoulos in Richardson, 2001) pravilno ugotavlja, da je "implementacija nadaljevanje
politike z drugimi sredstvi". Tisti torej, ki so bili preglasovani v fazi oblikovanja dnevnega
reda in alternativnih resitev, imajo sedaj v fazi izvajanja priloznost izboljsati svojo pozicijo ali
celo poraziti svoje tekmece s tem, da oslabijo ali preprecijo izvajanje doloCene javne politike

(Dimitrakopoulos in Richardson, 2001).

Izredno pomembno vlogo tako pri uspesni kot tudi neuspesni implementaciji igrajo kulturne
razlike. V nekaterih kulturah si je preprosto nemogoce predstavljati, da bi posameznik deloval
proti zakonu, pa Ceprav je le-ta v nasprotju z njegovimi interesi, medtem ko v drugih kulturah
krSenje zakona ni nobena posebnost. Prav kombinacija vseh nastetih dejavnikov nam kaze,
zakaj se nobena drzava oz. vlada ne more pohvaliti s "popolno" implementacijo javnih politik.
Vedno je in vedno bo obstajal implementacijski deficit ali celo neuspesna implementacija

Stevilnih javnih politik (Dimitrakopoulos in Richardson, 2001).

Lewis Gunn je na osnovi Hoodove Studije o omejitvah upravljanja (The limits of
administration, 1976) in dognanj drugih teoretikov implementacije, kot sta npr. Ze omenjena
Pressman in Wildavsky, izoblikoval listo desetih pogojev, ki naj bi jih bilo potrebno doseci za
"popolno" implementacijo (Hogwood in Gunn, 1984: 198-206; Dimitrakopoulos in
Richardson, 2001):

1. Okoliscine izven nadzora implementacijske agencije ne smejo ohromiti oz. omejevati

izvajanja javne politike. Glede na to, da se implementacija odvija v realnem svetu, se
lahko pojavijo tako fizicne kot politi¢ne ovire, ki omejujejo izvajanje javne politike. Susa
ali bolezen rastlin lahko npr. onemogocita izvajanje Stevilnih kmetijskih politik; ali pa

organizacije, kot so sindikati in vojska, onemogocijo izvajanje doloc¢ene javne politike.

2. Zagotoviti je treba dovolj ¢asa in zadostne vire za izvajanje javne politike. Zelo pogost
razlog za neuspesno implementacijo je, da se od nekega programa zahtevajo prehitri
rezultati, zlasti ko pricakujemo spremembo obnasanja dolo¢ene populacije (npr. odnos do
duSevno ali telesno bolnih). V takem primeru seveda niti zadostna koli¢ina denarja ni
zagotovilo za uspeh, saj je le-tega potrebno porabiti na pravilen nacin in v primernem

¢asu.
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3. Da je dejansko v vsaki fazi implementacijskega procesa zagotovljena pravsnja in

zadostna kombinacija virov. V vsakem trenutku v fazi implementacije mora biti dostopna
primerna kombinacija virov. V realnosti se namre¢ lahko pojavi sindrom t.i. "ozkega
grla", ¢e za izvedbo nekega programa ni potrebne oz. zadostne koli¢ine finan¢nih,
Cloveskih in materialnih virov. V primeru, da kateri (ali ve¢ skupaj) izmed teh virov
manjka, izvajanje nekega programa lahko zastane za daljse ¢asovno obdobje. Ce
vzamemo za primer Evropsko unijo — EU zagotavlja zadostna sredstva za pomembnejSe
politicne programe v njenem interesu, vendar imajo kljub temu nacionalne avtoritete
pogosto tezave z doslednim izvajanjem programa, ¢e jim primanjkuje npr. ustreznih

tehni¢nih strokovnjakov na dolo¢enem podroc;ju.

4. Javna politika, ki jo implementiramo mora temeljiti na veljavni teoriji vzroka in

posledice. Javne politike so pogosto neucinkovite ne zato, ker se slabo izvajajo, pa¢ pa
zato, ker so preprosto slabe politike (slabo razumevanje bistva problema, njegovih
vzrokov in potencialnih resitev). Ce vzamemo za primer re§evanje problema brezposelnih
— Se tako dobro oblikovani programi za izobrazevanje in usposabljanje brezposelnih ne
bodo resili tega perecega problema, ¢e so znanja in ves€ine, ki jih ciljna skupina z njimi
pridobi, zastarela in neuporabna. To pomeni, da naj bi vsaka javna politika vkljucevala
teorijo vzroka in posledice. V primeru, da neka politika oz. program ne deluje tako kot je
bilo zamisljeno, lahko vzroke za neuspeh iS€emo v tej teoriji in ne v slabi izvedbi politike

0Z. programa.

5. Relacija med vzrokom in posledico mora biti neposredna, s ¢im manj vmesnimi cleni.

Ceprav javna politika vsebuje uéinkovito vzro¢no teorijo, je lahko njena implementacija
zaradi velikega Stevila veznih ¢lenov, ki jih je treba dose€i, neuspes$na. Veliko vecja
verjetnost je, da tiste javne politike, ki so odvisne od vecjega Stevila vzrocno-posledi¢nih
odnosov, dozivijo neuspeh. DaljSa kot je veriga vzrocnosti, ve¢ je odnosov soodvisnosti
med posameznimi vezmi in bolj je implementacija kompleksna. Da bi npr. zagotovili
uspesno izvajanje politike enakih moznosti v EU, bi vzrocna veriga morala vkljucevati
vsako delovno mesto v vsaki drzavi ¢lanici posebej. Prav tako tudi regionalna politika v
EU vkljucuje veliko Stevilo (subnacionalnih) zasebnih in javnih akterjev, kar zelo otezuje

dosledno izvajanje implementacije (Morgan v Dimitrakopoulos in Richardson, 2001).
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6. Stevilo odnosov soodvisnosti v implementacijski verigi mora biti ¢im manjse. Ta

pogoj zahteva, da javno politiko izvaja ena sama implementacijska agencija, ki ni odvisna
od Stevilnih drugih, da bi lahko uspe$no izvedla nek program ali politiko. Ce pa so v
izvajanje vkljuCene tudi druge agencije, morajo biti odnosi soodvisnosti med njimi ¢im
manj$i. V realnosti je to zelo tezko, saj implementacija navadno ne zahteva le
kompleksnih povezav posameznih veznih ¢lenov in dogodkov, pac¢ pa tudi soglasje vseh
vkljucenih akterjev. Dandanes je namre¢ izredno redko, da izvajanje javne politike
vkljucuje le vladne organe na eni strani in drzavljane oz. prizadeto skupino na drugi. Med
obema poloma je navadno veliko S$tevilo lokalnih avtoritet, prostovoljnih in drugih

organizacij ter organiziranih skupin.

7. Skozi celotno fazo implementacije mora obstajati popolno razumevanje in soglasje

glede ciljev. Zelo pomembno je, da poleg popolnega razumevanja ciljev obstaja tudi
soglasje vseh javnopoliticnih akterjev glede teh. V fazi implementacije naj se cilji ne bi
spreminjali glede na cilje, ki so bili dogovorjeni v fazi oblikovanja javne politike. Cilji
morajo biti jasno opredeljeni, ¢e je teh ve¢, morajo biti medsebojno kompatibilni in se
morajo nadgrajevati. To pa je stanje, ki ga je v realnosti zelo tezko doseci. Zelo pogosto
namre¢ prihaja do konfliktov interesov, medsebojnega izkljucevanja ciljev, uveljavljanja
ciljev v skladu z lastnimi interesi ter spremenljivostjo le-teh. Ce bi npr. hoteli zadostiti
temu pogoju v EU, bi morali isti posamezniki oblikovati nacionalne pozicije, se pogajati
na ravni EU, prevajati evropske zakone v nacionalne zakonodaje in jih implementirali.
Ceprav se Evropska komisija zelo trudi, da bi se v fazi oblikovanja neke politike
posvetovala z velikim Stevilom akterjev, ne more nikoli vkljuciti vseh, ki so kasneje
vpleteni v njeno izvajanje. Prav zato je tu precej prostora za nerazumevanje in celo odkrite
prevare. Uradno oblikovani cilji so pogosto slabo razumljeni, morda prav zato, ker je

komunikacija z vrha navzdol in navzven nejasna.

8. Posamezne naloge morajo biti jasno dolocene, izvajati se morajo v natancnem

zaporedju. Da bi dosegli zastavljene cilje javne politike, moramo zelo jasno dolociti
pravilno sosledje nalog in dolociti, katere naloge naj izvede vsak izmed vkljuc¢enih
posameznikov, ki sodeluje v implementaciji. Pomembna je torej natancna delitev dela.
Seveda je v praksi to izredno tezko dosegljivo, saj je v Se tako skrbno nacrtovanem

programu vedno nekaj prostora za improvizacijo. Pa vendar lahko z nadzorom nad
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posameznimi fazami izvajanja zagotovimo, da ne prihaja do velikih odklonov od prvotno

predvidenega nacrta.

9. Obstajati mora odlicna komunikacija in koordinacija med vsemi sodelujocimi. Enotna
veriga zapovedovanja, taksna, ki je znacilna za vojsko, bi precej zmanjSala moznosti za
tezave v komunikaciji in koordinaciji vseh sodelujo¢ih v implementaciji. Taksno stanje pa
je znotraj resni¢nih organizacij skorajda nedosegljivo, saj jih zaznamuje profesionalizem,
segmentacija na posamezne oddelke ter dejavnosti Stevilnih skupin, ki so zaznamovane s
svojimi vrednotami, cilji in interesi, ki jih morajo braniti. To je zlasti tezko v EU, saj
njena vecjezicna in multikulturna narava predstavljata Stevilne teZzave in veliko priloznosti

za prevracanje "sporocil" (bodisi nenamenoma, bodisi namenoma) .

10. Tisti, ki imajo v rokah mo¢ in odgovornost, morajo znati zahtevati in doseci popolno

usluznost ostalih udelezencev v implementaciji. Ta zadnji pogoj za "popolno"
implementacijo je morda najtezje dosegljiv, saj so posamezne implementacijske agencije
segmentirane na Stevilne oddelke, med njimi lahko obstajajo konflikti interesov,
posameznikom odgovornim za implementacijo pa lahko primanjkuje moci, da bi zahtevali
poslusnost in popolno vdanost svojih podrejenih. To je zlasti tezko, ko zelimo izvesti
spremembo javnih politik, saj obstaja velika verjetnost sumniCenja, nepokorscine ali
odkritega odpora prizadetih posameznikov, skupin ali interesov, ¢etudi smo imeli na

razpolago dovolj ¢asa za pojasnila in posvete.

Ta Gunnova lista pogojev za "popolno" implementacijo povzema "od zgoraj navzdol" pristop

k izvajanju javnih politik. Njegov osrednji namen je podati ukrepe, s katerimi bi bilo mogoce

"z vrha" zmanjSati implementacijski primanjkljaj. Podobno delo je bilo opravljeno tudi v

ZDA, kjer sta avtorja Sabatier in Mazmanian (1979) javno politiko razumela kot lastnino

odloCevalcev "na vrhu". Da bi lahko zmanjSali implementacijski primanjkljaj, se torej

moramo (Ham in Hill, 1993: 101):

1. prepricati, da je narava javne politike nedvoumna;

2. skrbeti, da je v implementacijski strukturi ¢im manjs$a soodvisnost med posameznimi
deli t.i. implementacijske verige;

3. prepreciti vimeSavanja "od zuna;j";

4. skrbeti za neprestan nadzor nad akterji, ki izvajajo implementacijo.
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Zgoraj nasteti pogoji kaZejo na to, da si proces udejanjanja javnih politik zasluzi poglobljene
Studije, saj je nemogocCe pricakovati, da bo le-ta minil gladko in brez neprijetnosti. Med
formulacijo javne politike in njenimi izidi oz. u€inki ("outputi”), gre namre¢ lahko marsikaj

narobe (Ham in Hill, 1993: 98) .

5.4. Dva pogleda na izvajanje javnih politik: "od zgoraj navzdol" in "od spodaj

navzgor'"

Vse od sedemdesetih let dalje so si teorije implementacije prizadevale konceptualizirati
nacine udejanjanja javnih politik. V zadnjem desetletju lahko literaturo izvajanja javnih
politik razdelimo skladno z dvema temeljnima pristopoma: "od zgoraj navzdol" ("top down")

in "od spodaj navzgor" ("bottom up").

Klasi¢ne sStudije izvajanja javnih politik se navadno nanaSajo na pogled "od zgoraj navzdol",
ki razume policy proces kot serijo veriznih zapovedi, kjer politicni voditelji artikulirajo jasne
politicne preference, te pa nato izvaja upravni aparat, ki sluzi vladi (Howlett in Ramesh, 1995:
156). Tradicionalno se torej implementacijski proces povezuje z upravnimi o0z.
administrativnimi  aktivnostmi in temelji na centralizaciji, hierarhi¢nosti, kontroli in
piramidalni strukturi. V takem pristopu je implementacija samo drugo ime za administriranje
(Grdesi¢, 1995: 104,105). Bistvena ideja pristopa "od zgoraj navzdol" je, da se
implementacija izvaja s strani tistih, ki so oblikovali zakone — tu je poudarek na kontroli,
odgovornosti in vlogi odloc¢evalcev v celotnem policy procesu (Cini, 2005: 355). V takSnem
pristopu je politiko in administracijo nemogoce obravnavati kot dva razlicna ¢lena, pac¢ pa
lahko govorimo o politizaciji administracije ali celo, bolj zaskrbljujoce, depolitizaciji politike

(Hogwood in Gunn, 1984: 207).

Pristop "od zgoraj navzdol" se zatne z odlocCitvijo vlade, nato preverjanjem uspesSnosti oz.
neuspesnosti upravnega aparata pri izvajanju odlocitev in nenazadnje z iskanjem vzrokov za
obseg uspesnosti implementacije. Ta pristop predpostavlja, da imajo javne politike jasne cilje,
ceprav so, kot smo videli, v realnosti pogosto nejasni ali celo protislovni. Najvecja slabost
saj je njihov pomen v implementaciji pogosto neprimerno manjsi od vloge, ki jo imajo
uradniki na nizjih stopnjah ali celo javnost (Howlett in Ramesh, 1995: 157). Treba pa je

priznati, da je v dolo¢enih primerih izvajanja javnih politik preprosto nujno in utemeljeno, da
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se le-te izvajajo "z vrha". Prav tako lahko pritrdimo tistim, ki simpatizirajo s pogledom "od
zgoraj navzdol", ¢e§ da so oblikovalci zakonov legitimno izvoljeni predstavniki ljudstva,

medtem ko tisti, od katerih je implementacija odvisna, niso (Hogwood in Gunn, 1984: 207).

Policy proces se ne zaklju¢i z legalizacijo javne politike, pa¢ pa se nadaljuje tudi v fazi
implementacije le-te. Ham in Hill (1993: 107,108) gradita kritiko pristopa "od zgoraj
navzdol" na Stevilnih razlogih, zakaj dolocenih odlo¢itev ni mo¢ sprejeti ze v fazi

oblikovanja, ampak Sele v fazi izvajanja javne politike:

e nekaterih konfliktov ni mogoce razresiti v fazi oblikovanja javne politike;

e nujno je, da se kljuéne odlocitve sprejmejo Sele, ko so izvajalcem javne politike
dostopna vsa dejstva;

e v nekaterih primerih je potrebno prepustiti sprejem kljucnih odlocitev izvajalcem
javne politike v fazi implementacije, saj lahko le-ti na podlagi svojega polozaja in
zaznavanja ucinkov izvajanja javne politike v konkretni situaciji najbolje ocenijo
potrebne prihodnje odlocitve;

e pogosto je zelo tezko vnaprej oceniti in predvideti dejanske ucinke, ki jih bo prinesla
javna politika;

e izvajanje vsakodnevnih odlocitev pogosto vodi do pogajanj in potreb po pogajanjih ter

sklepanju kompromisov z vplivnimi interesnimi skupinami.

Kritika pristopa izvajanja javnih politik "od zgoraj navzdol" temelji na predpostavki, da
zagovorniki tega pristopa v preveliki meri postavljajo v srediSCe policy procesa vladne
igralce, s Cimer zapostavljajo pomen drugih javnopoliticnih igralcev (Lajh, 2005: 65).
Implementacija namre¢ mora vkljucevati proces interakcije med organizacijami ter njihovimi
¢lani, ki imajo razlicne vrednote, pricakovanja in prioritete od tistih, ki so javno politiko
oblikovali (Hogwood in Gunn, 1984: 208). Omenjene kritike so vodile k oblikovanju "od
spodaj navzgor" pristopa k izvajanju javnih politik. Ta pristop vkljuuje mnozico javnih in
zasebnih akterjev v fazi izvajanja javne politike, vkljuéno z njihovimi osebnimi cilji in cilji
organizacij, njihovimi strategijami in mrezami kontaktov, ki so jih izoblikovali. Studije na
podlagi tega pristopa so pokazale, da je uspeh ali neuspeh implementacije javne politike

v e

bureaucrats") (Howlett in Ramesh, 1995: 157).
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Klju¢na prednost "od spodaj navzgor" pristopa k izvajanju javnih politik je, da usmerja
pozornost tako k formalnim kot neformalnim odnosom, ki oblikujejo javnopoliticna omrezja v
fazi oblikovanja in izvajanja javnih politik. Kot smo videli, so prav javnopoliti¢ni podsistemi,
ki vkljucujejo javne in zasebne akterje v javnopoliticnem sektorju, tisti, ki igrajo kljucno
vlogo v fazi oblikovanja in izvajanja javnih politik. "Od spodaj navzgor" pristop usmerja
pozornost v proucevanju implementacije od javnopoliticnih odlocitev nazaj k javnopoliticnim
problemom. S tem pa vkljuci tudi vse javne akterje in institucije, ki so povezani s konkretno

javno politiko (Howlett in Ramesh, 1995: 157).

Razlike med obema omenjenima pristopoma k izvajanju javnih politik pa hitro lahko
zabriSejo dejstvo, da le oba pristopa skupaj v polni meri omogocita razumevanje
implementacije ter da ju je za razumevanje celote nujno potrebno kombinirati (Howlett in

Ramesh, 1995: 157).

5.5. Spremljanje izvajanja javnih politik

Posledic javnopoliti¢nih dejavnosti ne moremo nikoli predvideti vnaprej in iz tega razloga jih
je nujno potrebno spremljati, ko se le-te pojavijo (Dunn, 1994: 334). Da bi zagotovili uspesno
izvajanje neke javne politike je potrebno spremljati njen napredek in odgovoriti na vprasanje
ali izvajanje le-te prinaSa zastavljene cilje in pri¢akovane rezultate. Izvajanje javnih politik
namre¢ lahko prinese pri¢akovane zaZelene ucinke, lahko pa tudi nepricakovane zazelene in
nezazelene ucinke (Fink-Hafner, 2002: 19). Za spremljanje izvajanja javnih politik v literaturi
zasledimo dva ekvivalentna termina in sicer:

e spremljanje izvajanja ("monitoring”);

e formativno vrednotenje.

Vrednotenje javnih politik navadno povezujemo z vnaSanjem vrednostne lestvice na policy
rezultate. Pri vrednotenju gre za oblikovanje informacij o vrednostih in koristih sprejetih
javnopolitiénih odlocitev. Spremljanje izvajanja javne politike oz. t.i. "monitoring” pa
odgovarja na vpraSanja kako in kaj se je dogodilo tekom izvajanja javne politike (Grdesic,

1995: 111).

Formativno vrednotenje je usmerjeno pretezno na sam implementacijski proces in se navadno

izvaja v zgodnej$i fazi izvajanja javne politike. Njegov namen je sporocati javnopolitiénim
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odlocevalcem, kako se program izvaja v smeri uresnievanja zastavljenih ciljev. S
spremljanjem izvajanja oz. formativnim vrednotenjem lahko javnopoliticni odlocevalci
pridobivajo povratne informacije o procesih izvajanja neke politike in na ta nacin korigirajo
svoje odlocitve, da bi bila implementacija u¢inkovitejsa (Parsons, 1995: 547; Grdesi¢, 1995:
112). Spremljanje izvajanja se v policy-analiticnih postopkih uporablja za pridobivanje
informacij o vzrokih in posledicah javnih politik, saj gre za prvi vir vedenja o izvajanju le-teh.
Spremljanje izvajanja tako predstavlja pot k ugotavljanju posledic predhodnih in trenutnih
javnopoliti¢nih akcij. Spremljanje izvajanja se v prvi vrsti nanaSa na ugotavljanje dejanskih

dosezkov zastavljenih programov (Dunn, 1994: 335).

Spremljanje izvajanja predstavlja vsaj Stiri glavne funkcije v analizi politik: razlago,

predvidevanje, nadzor in ugotavljanje skladnosti s predpisi (Dunn, 1994: 335,336).

1. Ugotavijanje skladnosti s predpisi: s spremljanjem izvajanja javnih programov oz. politik
se skusa ugotoviti, ali so vse dejavnosti administratorjev, uradnistva in drugih akterjev, ki so
vkljueni v izvajanje neke javne politike, v skladu s standardi in procedurami, ki jih doloca
zakonodaja ter druge regulacije in standardi.

2. Nadzor: s spremljanjem izvajanja javne politike se skusa ugotoviti, ali so vsi viri in druge
ugodnosti, ki so bili namenjeni ciljni skupini, dejansko prisli v prave roke.

3. Predvidevanje: s spremljanjem izvajanja javne politike se proizvajajo informacije, ki so
izredno pomembne pri ocenjevanju koristnosti druzbenih in ekonomskih sprememb, ki jih
prinaSa implementacija SirSe skupine javnih politik in programov skozi daljse obdobje.

4. Razlaga: spremljanje izvajanja prav tako prinasa informacije, ki nam pomagajo odgovoriti

na vprasanje, zakaj med javnimi politikami in njihovimi izidi prihaja do razlik.

Rossi in Freeman (1993: 163) menita, da zvrst t.i. formativnega vrednotenja odgovarja na tri
vprasanja, na katere bom v svojem primeru tudi sama skusala najti odgovore:

1. V kolik$ni meri je program dosegel nacrtovano ciljno populacijo?

2. Ali se dejanske storitve programa skladajo z zastavljenim programom oz. nac¢rtom?

3. Kateri viri so porabljeni za izvajanje programa?
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6. JAVNOPOLITICNI INSTRUMENTI

Poleg "od zgoraj navzdol" in "od spodaj navzgor" pogleda na izvajanje javnih politik,
moramo za popolno razumevanje implementacije preveriti in prouciti Se izbrane
javnopoliti¢ne instrumente. T.i. pristop izbire instrumentov ("instrument-choice approach”)
se zacne s predpostavko, da implementacija v veliki meri vkljucuje uporabo ene ali vec
osnovnih tehnik drzave za reSevanje javnopoliti¢nih problemov. Ta perspektiva naj bi skusala
najti odgovor na vprasanje, zakaj neka vladajoca garnitura iz skupine mnogih javnopoliticnih
instrumentov izbere to¢no doloCene instrumente in ali lahko v procesu implementacije
najdemo tocno dolocene vzorce oz. sloge pri izbiri instrumentov (Howlett in Ramesh, 1995:
157, 158). Raba teh je z vidika implementacijskega in evalvacijskega raziskovanja pomembna
predvsem zato, ker je ena bistvenih prvin, ki vplivajo na kon¢no uc¢inkovitost dolocene javne

politike.

Daugbjerg (1998: 70) javnopoliticne instrumente opredeljuje kot politicno metodo, s katero se
prek ucenja, prisile ali ekonomskih spodbud skusa doseci dolocen nacin vedenja med clani
skupine, na katero se ukrepi nanaSajo. Vedung (1998: 21) instrumente predstavlja kot niz
tehnik, prek katerih oblast izvaja svojo mo¢, da bi zagotovila podporo ter sprozila ali
prepreCila socialne spremembe. Majchrzakova (1984: 25) navaja, da se javnopoliticni
instrumenti nanasajo na ukrepe in sredstva, ki jih imajo na voljo javnopoliti¢ni igralci za
doseganje zastavljenih ciljev javnih politik. Vsi avtorji se strinjajo, da je izbira instrumentov
pomembna faza v javnopoliticnem odlo¢anju, saj se med politicnimi strankami in drugimi
javnopoliti¢nimi igralci pogosto bijejo srditejSi boji glede izbire instrumentov, kjer so vidne
takojSnje posledice, kot glede ciljev, ki so dolgoro¢ni. Vlade so namre¢ mnogo bolj
ucinkovite pri legalizaciji, kot pa pri doseganju zelenih sprememb (Hoogwood in Gunn, 1984:
197), zato je za uspeSnost neke javne politike potrebno izbrati pravo kombinacijo

javnopoliti¢nih instrumentov.

6.1. Pristopi k proucevanju javnopoliti¢nih instrumentov

Na podrocju raziskovanja javnopoliti¢nih instrumentov so se oblikovali razli¢ni pogledi, ki

zagovarjajo razlicne vsebinske pristope k predmetu proucevanja. Izhajajo¢ iz teorije tako

lahko govorimo o klasicnem, instrumentalno-vsebinskem, proceduralnem in ustavnem
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pristopu k proucevanju javnopoliti¢nih instrumentov, ki jih navajam v nadaljevanju (Kustec-

Lipicer, 2002: 55):

- klasicni pristop pojmuje javnopoliti¢ne instrumente kot neodvisne, samostojne dele v okviru
neke javne politike. Vlada lahko za reSitev nastalega problema, ne glede na naravo problema,
izbira med raznolikim Stevilom javnopoliti¢nih instrumentov, ki so ji na voljo;

- instrumentalni pristop opredeljuje javnopolitiéne instrumente z vidika njihovih lastnosti in
vsebinskega okolja v katerem so. V skladu z omenjenim pristopom je dolocene javnopoliti¢ne
instrumente mogoce uporabiti le, ¢e vsebujejo vnaprej dolocene lastnosti in so skladni z
okoljem, v katerem naj bi delovali (mozne ovire: ideologija, razmerje moci in prevladujoci stil
javne politike);

- proceduralni pristop in njegovi zagovorniki gledajo na javnopolitine instrumente kot na
enega izmed dejavnikov, ki vnaprej dolo¢ajo potek oblikovanja in izvajanja javnih politik;

- ustavni pristop k proucevanju javnopoliticnih instrumentov se ukvarja s subjektivnimi,

simbolnimi in eti¢nimi pomeni vladnih orodij ter poudarja pomen subjektivnih prvin.

6.2. Tipologija javnopoliticnih instrumentov

Velika vecina druzbenih problemov je po svoji naravi zelo kompleksnih in razli¢nih med
seboj tako po vsebini, obsegu in Stevilu vpletenih akterjev kot tudi po asovnih razseznostih.
Prav zato vlade pri reSevanju javnopoliti¢nih problemov uporabljajo raznolike instrumente oz.
sredstva, tehnike in ukrepe, ki jih imajo na voljo za vplivanje na procese oblikovanja in
izvajanja javnih politik. Zaradi lazje teoretske razjasnitve javnopoliticnih instrumentov sta se

v literaturi pojavila dva osnovna pristopa klasifikacije le-teh:

1. Kklasifikacija glede na moznost izbire (ukrepanje ali neukrepanje drzave) vs.
klasifikacija glede na moznost uporabe sredstev (stopnja prisile);

2. maksimalisti¢ni pristop (seznam vseh instrumentov, ki jih imamo na voljo) vs.
minimalistien pristop (oblikovanje dveh ali treh temeljnih tipov, pod katerimi lahko

kategoriziramo vse specifi¢ne vrste javnopoliti¢nih instrumentov).

V prvem primeru gre za dve glavni izbiri, ki jih ima na voljo vsaka vlada, vklju¢no z
odlocitvijo, da v zvezi z nekim druzbenim problemom ne bo storila nicesar. V drugem

primeru pa se klasifikacija nanasa na situacijo, ko se je vlada ze odlocila za poseg, in so

31



kategorije torej kategorije za vire, ki jih vlada lahko uporabi. Pri maksimalisti¢cnem pristopu
gre za naStevanje dolgega seznama vseh instrumentov, medtem ko gre v minimalisticnem
pristopu za oblikovanje dveh ali treh temeljih tipov, znotraj katerih lahko potem

kategoriziramo vse specifi¢ne vrste javnopoliti¢nih instrumentov (Vedung, 1998: 22).

Razli¢ni avtorji (Maychrzak, 1990; Vedung, 1998; Daugbjerg, 1998) navajajo razli¢ne
tipologije javnopoliti¢nih instrumentov. Kot prvi tak poskus omenjam klasifikacijo Josepha
Coatesa (v Maychrzak, 1990: 25-28), ki je sestavljena iz Sestih kategorij javnopoliti¢nih
instrumentov: (1) razsirjanje informacij, (2) finan¢ne spodbude in omejitve, (3) zakonodajne
omejitve, (4) javnopoliticna akcija, (5) oblikovanje simbolnih prioritet ter (6) raziskave in

razvoj.

Preglednica 6.2.1: Javnopoliti¢ni instrumenti

Kategorije javnopoliticnih | Znacilnosti javnopoliticnih

instrumentov instrumentovy

Razsirjanje informacij - zbiranje podatkov, pridobivanje podatkov, spremljanje procesov, raziskave
- oblikovanje in razsirjanje informacij (porocila, seminarji, konference...)

- izobrazevanje, ozaves$canje, propaganda, ustrahovanje, groznje...

- zadrzevanje in skrivanje informacij

- predlaganje zakonodaje...

Finanéne spodbude in - davki

omejitve - podpore

- posojila

- nagrade

- Stipendije

- kompenzacije

- postavljanje prioritet

- alokacije sredstev

- subvencije...
Zakonodajne omejitve - zakonodaja, regulativi
(regulacijski in kontrolni - standardi, certifikati, licence, dovoljenja, garancije
instrumenti) - inSpekcijski nadzori

- kazni in globe
- podeljevanje monopolov
- kvote, prohibicije, doloCitev con

- revizije, registracije. ..

Javnopoliti¢na akcija - javna dela

- izgradnja objektov
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Kategorije javnopoliticnih | Znacilnosti javnopoliticnih

instrumentov instrumentovy

Javnopoliti¢na akcija - demonstriranje, razlaganje, prikazovanje

- vzpostavljanje povezav (npr. prometni kontrolni sistemi)...

Oblikovanje simbolnih - oblikovanje prioritet
prioritet - dolocanje ciljev

- usklajevanje, koordinacija aktivnosti...

Raziskave in razvoj - naroCanje in financiranje raziskav

Vir: Maychrzak, 1990: 25-28.

NajenostavnejSa je zagotovo dvostopenjska klasifikacija na pozitivne javnopoliticne
instrumente (t.i. "korencke") na eni strani ter negativne instrumente (t.i. "palice") na drugi
strani. Tako poenostavljene klasifikacije pa imajo ze same po sebi ogromno pomanjkljivosti,
saj obstaja veliko Stevilo javnopoliticnih instrumentov, ki jih ni mogoce uvrstiti v nobeno

izmed omenjenih skupin.

Preglednica 6.2.2: Dvostopenjska klasifikacija javnopoliticnih instrumentov

Javnopoliticni instrumenti | Znacilnosti javnopoliti¢nih instrumentov

Negativni (kazni) - kazni
- stroski

- negativne sankcije...

Pozitivni (spodbude) - nagrade
- ugodnosti

- subvencije

- oprostitev placila davkov...

Vir: Vedung, 1998: 26.

Mnogo bolj nazorna je Vedungova klasifikacija (Vedung, 1998: 35), ki instrumente deli na
podlagi uporabe virov in izhaja iz predpostavke, da je vpletanje drzave upraviceno. Pri
razvrstitvi instrumentov v tri kategorije je avtor upoSteval kriterij avtoritativne moci, t.j.
kolik$no stopnjo prisile bo uporabila drzava za izpolnitev zastavljenih ciljev, od tod:

1. regulatorni ukrepi;

2. ekonomski ukrepi;

3. informacijski ukrepi.
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Preglednica 6.2.3: Vedungova tristopenjska klasifikacija javnopoliticnih instrumentov

regulatorni - pravila, navodila, direktive, norme, standardi, opozorila, koncesije, -ucinki:
kvote, certifikati, licence itd. negativni
- z regulatornimi ukrepi zelijo vlade izvajati nadzor nad ravnanjem

drzavljanov; omejena je individualna moznost izbire

ekonomski - Siroka paleta aktivnosti v denarni obliki (pozitivni ukrepi- nadomestila, -ucinki:
subvencije, garancije, znizane obrestne mere, davéne olajSave... ter negativni | negativni
ukrepi - kazni, globe, davki, dajatve...) in v ne-denarni obliki (javno zdravstvo, | in pozitivni

vavcerji, brezplacni prevozi in prehrana otrok v Solah...)

informacijski | - medijsko posredovanje: raba sredstev javnega obvescanja (TV, radio, Casopisi), | -ucinki:

brosur, etiket, plakatov... navadno

- medosebna izmenjava informacij: strokovni nasveti in posveti, seminarji, pozitivni in
konference, simpoziji, razstave, delavnice... neprisilne

- z informacijskimi ukrepi se skusa vplivati na ljudi prek transferja znanja, narave

komunikacijo in argumentacijo ter prepricevanjem

Vir: Vedung, 1998: 30-50.

Ce te tri glavne kategorije Vedungove taksonomije uvrstimo po stopnji prisile, bi lahko rekli,
da najvecjo stopnjo prisile vsebujejo regulatorni ukrepi, nato ekonomski ukrepi, najmanjso pa
informacijski ukrepi. Vedung (1998: 35) govori tudi o povezanosti ene zvrsti instrumenta
javne politike z drugimi, saj raba enega samega javnopoliticnega instrumenta za doseganje
kon¢nih ciljev neke javne politike nikakor ne zados¢a. V naslednjih sklopih magistrskega dela
bom razlicne javnopoliticne instrumente, ki so bili predvideni in uporabljeni v fazi
oblikovanja in izvajanja Zakona o uporabi slovenskega znakovnega jezika, analizirala in

kategorizirala prav na osnovi omenjene Vedungove tristopenjske tipologije.

V teoriji o javnopolitiénih mehanizmih je znana tudi triplastna klasifikacija Etzionija (v
Vedung, 1998: 28), ki mo¢ opredeli kot "sposobnost nekega javnopoliti¢nega akterja vplivati
na drugega akterja v smislu, da slednji izvede njegova navodila ali druge norme, ki jih prvi
podpira". Etzioni v zvezi s tem razlikuje tri vrste moci in sicer: prisilno, nagrajevalno in
normativno. Moc se razlikuje glede na sredstva, ki se uporabljajo, da dosezemo poslusnost

posameznih subjektov. Ta so lahko fizi¢na, materialna ali simboli¢na.
Prisilna moc¢ temelji na uporabi fizicnih sankcij ali na groznji za uporabo teh v smislu

povzro€anja bolecine, deformacije ali smrti; izvajanje frustracije z omejevanjem gibanja ali

nasilno nadzorovanje zadovoljevanja potreb, kot so hrana, spolnost, udobje in podobno. Moc
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nagrajevanja temelji na nadziranju materialnih virov in nagrad prek porazdelitve plac,
provizij, davkov, raznih bonitet in storitev. Normativna moc¢ (oz. preprecevalna,
manipulativna, sugestivna moc¢) pa temelji na alokaciji in manipulaciji s simbolnimi
nagradami in njihovim odvzemom skozi zaposlovanje vodij, z manipulacijo prek sredstev
javnega obvescanja, alokacije simbolov spoStovanja in prestiza ter vpliva prek razdeljevanja

"sprejetja" in "pozitivnega odziva" (Vedung, 1998: 28).

Vidimo, da Etzionijeva klasifikacija zajema sredstva, ki povzroc¢ijo Zeleno poslusnost
subjekta, torej gre za tipologijo moci. Kontrola je po njegovem navajanju sinonim za moc, kar
pojasnjuje skozi pogosto spregledano dejstvo, da uporabljati javnopoliticne instrumente
pomeni uveljavljati politicno moc. Prav tako poudarja, da je mo¢ mnogo vec¢ kot zgolj surova
sila. V tem smislu je pomembna zlasti njegova tretja kategorija, t.j. normativna moc, za katero
se zdi, da pokriva prenos znanja, moralno prepri¢evanje, opozorila in druga prepricevalna
dejanja ter neverbalne simboli¢ne predstave. Res je, da je prisilna moc¢ tista, ki je v sredis¢u
vladnih dejanj, pa vendar so svarila in opozorila vlade tista, ki se iz dneva v dan bolj

uporabljajo (Vedung, 1998: 28,29).

Vsaka vlada uporablja javnopoliti¢ne instrumente v razli¢nih kombinacijah in kontekstih, da
bi zadostila razlicnim zahtevam in ciljem. Christopher Hood (v Pal, 1987: 145) pravi, da
imajo vlade S§tiri glavne vire, na osnovi katerih dostopajo do ucinkovitih javnopoliticnih
orodij. Ti viri, ki so izklju¢no v pristojnosti drzave, so naslednji: "vozlis¢e" (lastnost biti v
sredis¢u informacijskega in druzbenega omrezja), "zakladnica" (fond denarja), "oblast"
(sposobnost in mo¢ zahtevati, prepovedati, razsoditi, jamciti) in "organizacija" (dostop do
skupine ljudi, ki imajo doloCena znanja, lastniStvo oz. dostop do zemlje, zgradb, materiala in
opreme). Seveda pa je med vsemi nastetimi skupinami zelo tezko postaviti ostre locnice, saj
se posamezne kategorije javopoliti¢nih instrumentov pogosto prelivajo med seboj. Vecina
javnih politik tako ne temelji le na enem javnopolitiCnem instrumentu, pa¢ pa na skrbno

izbrani kombinaciji le-teh (Pal, 1987: 165).
6.3. Izbira javnopoliti¢nih instrumentov
Pristop izbire javnopoliti¢nih instrumentov ilustrira Stiristopenjska Andersonova klasifikacija

(v Vedung, 1998: 21-22), ki govori o stopnji prisile, ki jo vlada izvaja nad nadzorovanimi

subjekti. Gre za pomikanje na kontinuumu od svobode do kontrole oz. za to, koliko dogodkov
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bo vlada nadzorovala in regulirala in koliko jih bo prepuscenih prostovoljni iniciativi
posameznikov. Pri tej klasifikaciji gre bolj za klasifikacijo sploSnih javnopoliti¢nih izbir
vlade, kot pa za kategorizacijo javnopoliti¢nih instrumentov, saj je ena od vladnih alternativ
tudi "narediti ni¢". Anderson torej pravi, da imamo, ko se soo¢imo z dolo¢enim problemom,
le stiri moznosti. Katero izmed njih bomo izbrali, pa je odvisno predvsem od svobode, ki jo
imamo in od tega, kolikSna stopnja prisile se nam zdi primerna v konkretni situaciji. Te

moznosti so po Andersonu (v Vedung, 1998: 22) naslednje:

1. uporaba trznega mehanizma — izide lahko v celoti prepustimo odlo¢itvam posameznikov,
brez vmesavanja vlade in njenih navodil;

2. strukturirane izbire — vlade lahko oblikujejo nove programe, posamezniki pa so tisti, ki se
prostovoljno odlocijo, ali jih bodo uporabljali ali ne;

3. pristranske izbire — vlade lahko ustvarijo spodbude ali omejitve, tako da bodo posamezniki
prostovoljno vodeni proti Zelenim ciljem javne politike'?;

4. reguliranje — vlade lahko vzpostavijo neposreden nadzor, tako da postavijo omejitve in
zapovedi za delovanje posameznikov'’. Svoboda izbire je definirana in omejena s statuti,

pravili in regulacijami.

Omenjene Stiri moznosti, v vseh svojih permutacijah in kombinacijah, so po navajanju
Andersona osnovna orodja, ki jih imajo v rokah vlade drzav. Vlade pa vseeno nimajo na
razpolago neomejenih moznosti za izbiro javnopoliticnih instrumentov, pa¢ pa so poti za
implementcijo neke javne politike vedno omejene. V zvezi s tem si je koristno postaviti Stiri
vprasanja (Pal, 1987: 165): (1) ali moznost izbire javnopoliti¢nih instrumentov dejansko
obstaja oz. ali obstajajo nadomestki za posamezne javnopoliticne instrumente; (2) ali
posamezne kombinacije javnopoliti¢nih instrumentov delujejo bolje oz. bolj naravno kot

druge; (3) kaj dolo¢a izbiro instrumentov in (4) ali obstaja doloen trend pri izbiri

instrumentov v posamezni drzavi?

Jasno je, da identi¢ne cilje lahko dosezemo po razli¢nih poteh in z razli¢nimi sredstvi. Vedno
namre¢ obstaja moznost zamenjave med izbiro posameznih javnopoliti¢nih instrumentov,
Ceprav se posledice teh izbir med seboj razlikujejo. Na tem mestu je vendarle treba poudariti,

da so posamezna ministrstva in agencije odgovorna za dolocena podrocja, kjer pa je izbira

12 Posameznik lahko kljubuje Zeljam oblikovalcem politik, vendar mora za to placati dologeno ceno.
' Vlada dolo¢i, katera dejanja so dovoljena in katera prepovedana ter za kriitve doloéi sankcije.
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javnopoliti¢nih instrumentov Ze vnaprej doloGena z zakonom'*. Tudi tradicija v neki drzavi je
tista, ki lahko moc¢no omeji moznost izbire javnopoliticnih instrumentov. To, ali nekateri
instrumenti delujejo bolje kot drugi, pa je odvisno od vrednot, ki jih nekdo Zeli maksimirati

(Pal, 1987: 166).

Dva kriterija, o katerih se v zvezi z izbiro javnopoliticnih instrumentiov najpogosteje
razpravlja, sta tehni¢na in politicna ucinkovitost (Pal, 1987: 166). Pri tehni¢ni ucinkovitosti
gre za vpraSanje, kolikSna je druzbena cena, ki jo placamo (vklju¢no z javnim in zasebnim
sektorjem), Ce izberemo oz. damo prednost nekemu javnopoliticnemu instrumentu pred
drugim. V tem primeru se poglavitni del razprave o ucinkovitosti osredoto¢a na povezanost
javnopoliti¢nih instrumentov z javnopoliticnimi cilji. Vefini opazovalcev se mnogo
pomembnejSa od tehni¢ne ucinkovitosti zdi politi€na ucinkovitost. Slednja ima namre¢ vsaj
dva vazna pomena. Prvi se nanaSa na vladno psiholoSko drzo: vladajoce garniture so hitro
pripravljene spremeniti ali celo opustiti vsakega izmed prej skrbno negovanih nacel, da bi
ostale na oblasti. Kljub vsemu pa vendarle ohranijo, Ceprav megleno, nekatere posebne
preference'®. Drugi pomen politiéne uginkovitosti se nanasa na podro&je skladnosti s predpisi
in politi¢no legitimiteto. Hood (v Pal, 1987: 166-168) pravi, da ¢e obstaja mocan skupni
konsenz glede ciljev, se lahko vlada zanasa na uporabo pasivnih javnopoliticnih instrumentov.
Ob pomanjkanju konsenza (npr. na podro¢ju redistribucije dohodka), pa so potrebni bolj
prisilni javnopoliti¢ni instrumenti. Pri tem morajo biti vlade izredno pazljive, saj lahko pri
takSni vrsti instrumentov, ki so navadno nezaZzeleni, pri ciljni skupini povzro¢ijo neposlusnost

ali celo odpor.

Za zakljuek lahko recemo, da je izbira javnopoliti¢nih instrumentov pogojena s
karakteristikami posameznih instrumentov, z naravo problema, ki ga reSujemo, z izkuSnjami,
ki jih ima vlada pri reSevanju podobnih tezav, z osebnimi preferencami oblikovalcev politik
ter s predvideno reakcijo, ki naj bi jo ciljna skupina imela glede izbire instrumentov, ki se

nanasajo nanjo (Howlett in Ramesh, 2003: 185).

' Ministrstvo za finance npr. temelji na uporabi finanénih instrumentov oz. davénih ukrepov.
'3 Nekatere stranke se npr. postavljajo v bran trznim mehanizmom na podro&ju gospodarstva in nudenja uslug,
medtem ko so druge skepti¢ne do tega.
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6.4. Javnopoliti¢ni slog

Ko si nek javnopoliticen problem Ze utre pot na dnevni red, imajo vladajoe garniture
navadno veliko razli¢nih opcij za njegovo razreSevanje. Med moznimi alternativami je nato
potrebno izbrati ter se odlocCiti s katerimi javnopolitiénimi instrumenti se bo politika
implementirala (Howlett in Ramesh, 2003: 185). Kot sem Ze omenila, je zbira javnopoliti¢nih
instrumentov odvisna od njihovih karakteristik, od narave javnopoliticnega problema,
izkuSenj vlade pri razreSevanju podobnih primerov, osebnih preferenc odlocevalcev ter od
predvidenega odziva ciljne skupine. To poudarja pomembnost dveh tesno povezanih splosnih
spremenljivk, ki nam lahko pomagata razloziti izbiro javnopoliticnih instrumentov. Prva je
obseg zmoznosti drzavnega planiranja, t.j. organizacijska zmoznost drzav za vplivanje na
druzbene akterje, druga pa kompleksnost subsistema, zlasti Stevilo in tipi akterjev s katerimi se
morajo soocati vlade pri implementiranju svojih programov in politik. Pri izbiri dejanskih
javnopolitiénih instrumentov bo vladna izbira temeljila na seciS¢u drzavne zmoznosti za
intervencijo in kompleksnosti akterjev, na katere zeli drzava vplivati (Howlett in Ramesh,

2003: 201).

Richardson (Richardson 1982: 2; Bemelmans-Videc, 1998: 6) definira javnopoliti¢ni slog kot
odsev karakteristik vladnega pristopa do razreSevanja problemov in njenega odnosa do drugih
vkljucenih akterjev v procesu odlo¢anja in implementacije. O javnopoliticnem slogu govori
kot o razliénih sistemih odlocanja oz. raznolikih procedurah za sprejemanje druzbenih
odlocitev. Pri tem poudarja, da javnopoliticen slog ni omejen zgolj na fazo odlo¢anja, pac pa
vkljucuje tudi fazo implementacije javne politike. Identifikacija javnopoliticnega sloga
navadno bazira na naklonjenosti nacionalnih vlad ali sektorskih javnopolitiénih omrezij za
izbiro to¢no dolocenih javnopoliti¢nih instrumentov, kot tudi na ravni odnosa med civilno
druzbo in drzavo. Osrednja vlada naj bi se pojavljala v vlogi mediatorja med razli¢nimi
interesi, dostopna in odprta za posvetovanje z vsemi relevantnimi akterji. Res pa je, da je
pogovor v realnosti manj pogost in da vlade najveckrat delujejo s staliS¢a avtoritativne moci
in, ¢e je potrebno, preko svoje prepricevalne moci (Bemelmans-Videc, 1998: 4,6). Izbira
javnopolitiénih instrumentov reflektira bolj splosne politi¢ne ali administrativne strategije, ki
so prevladujo¢e smernice politicnih in upravnih dejanj in odsevajo splosSne namene ter
prevladujoca sredstva za ukrepanje drzave. Izbira javnopoliti¢nih instrumentov je pogosto
znalilna za posamezno obdobje politi€ne in upravne zgodovine drzav ali za dominantno

politicno in administrativno kulturo slednjih. Pogosto na njihovo izbiro vplivajo tudi globoko
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zakoreninjene vrednote v neki druzbi. Tako variirajo na lestvici glede na stopnjo intervencije -
od bolj diskretne, oprezne, minimalisticne in podporne intervencije, pa vse do vsiljive,
aktivne in razvojne oblike intervencije; ter od represivnih oblik intervencije, vse do
preventivnih akcij, t.j. oblikovanja pogojev, ki favorizirajo Zeleno obnasanje (Bemelmans-

Videc, 1998: 6; Richardson, 1982: 2).

Richardson (1982: 5) pravi, da je seveda mogoce dolociti glavne karakteristike in smeri v
katerih dolocena druzba formulira in implementira javne politike, pa vendar vedno obstajajo
izjeme. Ena vecjih tezav pri doloCanju prevladujocega javnopoliticnega sloga je t.i. fenomen
sektorizacije odlo¢anja. Ce se politike formulirajo neodvisno v vsakem sektorju je tezko
govoriti o enem in to¢no doloéenem javnopoliticnem slogu. Ce se namre¢ vsako
javnopoliti¢no podrocje razvije v skorajda neprepusten oddelek, ki ga vodi svoja "politicna
elita", potem se v enem politicnem sistemu seveda razvije ve¢ raznolikih javnopoliti¢nih
slogov. Pa vendar si politike med seboj niso tako razli¢ne, da jih ne bi mogli razvrstiti v

osnovne tipologije javnopoliticnih slogov.

Jeremy Richardson (1982: 12, 13) je na podlagi Studijskih dognanj razli¢nih avtorjev definiral
javnopoliti¢ni slog kot interakcijo med (1) viadnim pristopom do resevanja problemov
(konsenzualni odnos vs. odnos vsiljevanja) in (2) odnosom med vilado in drugimi akterji v
procesu odlocanja (pricakovano/aktivno reSevanje problemov vs. reaktivno reSevanje
problemov). TakSna definicija omogoca, da druzbe kategoriziramo v S§tiri osnovne
javnopoliti¢ne stile. Nekatere druzbe so tako locirane na preseku, ki poudarja konsenzualen in
reaktiven odnos do reSevanja problemov, druge so locirane v kategoriji, ki prav tako poudarja
konsenz, vendar z normativnimi vrednotami, ki poudarjajo pricakovan oz. aktiven pristop k
reSevanju problemov. Spet druge so navidezno manj zaskrbljene s konsenzom in vidijo vlogo
drzave bolj kot aktivno in sposobno vsiliti javnopoliticno spremembo, kljub nasprotovanju
organiziranih interesov. Cetrta kategorija, v katero naj bi se vklju¢evala velina post-
industrijskih druzb, pa je, da so vlade v svojemu pristopu do reSevanja problemov bolj
reaktivne in ne toliko pricakovane, ¢e pa Ze pride do kaksne javnopolitiéne spremembe, pa je

ta uveljavljena ob nasprotovanju vsaj ene organizirane skupine (Richardson, 1982: 13,14).
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7. OBLIKOVANJE IN IZVAJANJE POLITIK NA RAVNI EVROPSKE UNIJE

Evropska unija je pojav sui generis, zato lahko zaznamo tudi nekaj posebnosti na podrocju
oblikovanja in izvajanja evropskih politik. EU namre¢ predstavlja nov tip kompleksnega,
vecnivojskega in t.i. "ohlapnega" naina odlo¢anja in implementacije s Stevilnimi elementi
neformalnega vplivanja. Zlasti devetdeseta leta so bila tista, v katerih so se zgodile moc¢ne
spremembe na podro¢ju artikuliranja in izvajanja evropskih javnih politik, tako glede
povecanega obsega razli¢nih podrocij delovanja, vsebin ter njihove intenzivnosti. Odlocitev
za skupno valuto, ozivitev skupne zunanje in varnostne politike, nova dinamika v
pridruzitvenem procesu in povecana skrb za pravice drzavljanov EU predstavljajo Stevilne

izzive za proucevanje odlo¢anja na ravni EU (Andersen in Eliassen, 2001: 3).

Nacine vladanja na ravni EU avtorji v osnovni obliki delijo na dva temeljna modela:
e medvladnega;

e supranacionalnega.

Medvladni model razume EU kot posebno obliko medvladne organizacije, kjer nacionalne
drzave v situacijah in pogojih, ki jih lahko nadzorujejo, sodelujejo druga z drugo glede
odlo¢anja in upravljanja o skupnih zadevah preko supranacionalnih institucij. Obstoj nadzora,
ki omogoca vsem sodelujo¢im drzavam odlocati se o obsegu in naravi tega sodelovanja,
pomeni, da nacionalna suverenost v tem primeru ni popolnoma spodkopana (Nugent, 2003:

475).

Za supranacionalni model vladanja v EU pa je znacilno, da naj bi delegirana pooblastila v
supranacionalne institucije dosegla stopnjo supranacionalnega vladanja. Generatorji
integracije so predvsem institucije supranacionalnega znacaja. Supranacionalni model torej
razume vladanje na mnogonivojski nacin, ki preobraza oblikovanje evropskih politik od
nacionalnih vlad na EU raven (Bromley, 2001: 289). Drzave ¢lanice torej sodelujejo med
seboj na nacin, ki jim onemogoca, da bi v polni meri ohranile nadzor nad dogajanjem v EU.
Supranacionalni model daje prednost sodelovanju v integraciji pred meddrzavnimi odnosi ter
nacionalnimi interesi in tako vkljucuje izgubo dela nacionalne suverenosti (Nugent, 2003:

475).
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Opisana modela se razlikujeta zlasti v razumevanju statusa EU, saj medvladni model postavlja
institucionalni okvir EU pod nadzor vlad drzav ¢lanic in pojmuje politi¢ni sistem EU kot
drugorazrednega. Supranacionalni model pa nasprotno razume EU kot politicni sistem sui
generis, z edinstveno obliko mnogonivojskega sistema vladanja (nadnacionalni, nacionalni in
regionalni nivo), ki presega nacionalne okvire ter se neposredno legitimira preko volitev in
pravnih postopkov. Dejansko je model vladanja v EU zelo nejasen, saj so funkcije vladanja
razkropljene po razlinih institucijah in pogosto temeljijo na neformalnih temeljih, ki oteZuje

transparentnost oblikovanja in izvrSevanja javnih politik (Warleigh v Berglez, 2006: 35).

Mnogonivojski proces se torej odvija na dveh ravneh in sicer horizontalno (med institucijami
EU) in vertikalno (EU raven, nacionalna raven, raven regij). Potrebe po reguliranju nekih
skupnih zadev na ravni EU tako prihajajo s strani evropskih in nacionalnih igralcev in tudi s
strani interesnih skupin, tako na globalni, kot na nacionalni ravni. Ravno zaradi
kompleksnosti sprejemanja javnih politik na ravni EU pogosto prihaja do pojava
demokraticnega deficita, saj nekatere skupine oz. posamezniki menijo, da ne morejo vplivati
na vsebino sprejetih regulativnih instrumentov na ravni EU. Pomemben aspekt demokracije
pa je tudi znanje oz. vedenje o temeljnih pravilih delovanja integracije, saj je odprt sistem

viden kot bolj demokrati¢en in tudi bolj u¢inkovit (Wischik, 2002:3).

7.1. EU kot "nov sistem vladanja"

V politoloskih primerjalnih Studijah so enote proucevanja praviloma nacionalne drzave.
Analiza politik na ravni EU pa predvideva kot enoto raziskovanja evropski politi¢ni sistem.
Ta pristop seveda ne narekuje popolne izkljucitve nacionalnih segmentov, pa¢ pa je pri
proucevanju posebej pomembno, da se uposStevajo tako nacionalni, kot tudi ostali interesi
(regionalni, lokalni, sektorski itd.). Stevilni avtorji se namre¢ strinjajo, da evropskega nac¢ina
vladanja ni mogoce zajeti z dihotomijo medvladno vs. supranacionalno. Obe kategoriji v
ospredje postavljata drzavo, ki temelji na principu teritorialne suverenosti, zato ne moreta
temeljito zajeti nove in edinstvene znacilnosti EU kot sistema "vladanja brez vlade" (razli¢ni
avtorji v Boerzel, 1997). EU je torej naddrzavna tvorba, je ve¢ kot obicajna mednarodna
organizacija, pa vendarle manj kot federalna drzava. Njene ustanovitvene pogodbe ter na
njihovi podlagi sprejeti sekundarni predpisi tvorijo poseben pravni sistem, ki ga ne moremo
primerjati s pravnim redom drzav ¢lanic in tudi ne s pravnim sistemom mednarodnega prava

(Grilc in Ilesic, 2001: 101).
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Ko govorimo o "novem sistemu vladanja" (t.i. "governance pristopu"”) na splosni politoloski
ravni, pogled vkljucuje Siroko mnozico akterjev in dejavnosti onstran drzave, odnose med
vladnimi in nevladnimi akterji, ki so postali manj hierarhi¢ni in bolj interaktivni, glavna
naloga vlade pa je postala reguliranje javnih aktivnosti in ne zgolj razdeljevanje virov
(Nugent, 2003: 473). Ko ta pogled prenesemo na EU nivo, govorimo o transformiranju javnih
politik in vladanja na evropskem in nacionalnih nivojih v sistem vecnivojskega,
nehierarhiCnega, posvetovalnega in apoliticnega vladanja prek kompleksnih javnih in
zasebnih omreZzij ter navidezno avtonomnih izvajalskih agencij, katerih prvotna skrb je
deregulacija in reregulacija trga (Hix, 1998: 54). Simon Hix (1998) govori o §tirih znacilnih

raziskovalnih dimenzijah "novega sistema vladanja":

1. Pristop "novega sistema vladanja" teoretizira o EU kot sistemu razgibanih nehierarhi¢nih
omrezij tako zasebnih kot javnih akterjev, ki sodelujejo med seboj v reSevanju tezav in
posvetovanjih, ki so bolj stvar neformalnih kot formalnih institucij.

2. Zagovorniki pristopa "novega sistema vladanja" so nezaupljivi do "odsluzenih" modelov, ki
zagovarjajo potrebo po novem besednjaku, ki bi v polnosti zajel znacilnosti vladanja v EU.

3. Proucevalci "novega sistema vladanja" pogosto poudarjajo zmoznost in Zeljo v EU po
"posvetovanju" in "prepricevanju" — t.i. modelu v odlocanju, v katerem so akterji odprti do
izmenjave mnenj in preferenc ter v katerem dobri argumenti veljajo prav toliko kot moc
barantanja.

4. Teoretiki "novega sistema vladanja", prav tako kot komparativisti, poudarjajo normativno
skrb za t.i. demokratiéni primanjkljaj v EU. Medtem ko komparativisti poudarjajo
parlamentarne modele demokracije, teoretiki "novega sistema vladanja" podarjajo potrebo po
"posvetovalni demokraciji" v EU, v kateri skupno reSevanje teZzav ponuja boljSo alternativo za

odlo¢anje v ve¢nacionalni Uniji.

Znano je, da nac¢in vladanja v EU ne temelji na hierarhi¢ni koordinaciji niti nacionalnih vlad,
ki sodelujejo v Svetu EU, niti supranacionalnega akterja kot je Komisija. Nekateri avtor;ji
(npr. Wallace, 2005; Boerzel, 1997...) razumejo EU kot organizacijo omrezij, ki povezujejo
razli¢ne javne in zasebne akterje na razlicnih ravneh in dimenzijah vladanja. Oblikovanje in
izvajanje politik v EU se namre¢ dogaja v visoko dinami¢nem, kompleksnem in stalno
spremenljivem okolju, kjer so javni akterji tako nacionalne kot tudi EU ravni odvisni od

javnih virov subnacionalnih ravni (regionalnih in lokalnih oblasti itd.), kot tudi od zasebnih
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akterjev vseh ravni (transnacionalnih, nacionalnih, subnacionalnih interesni skupin itd.)

(razli¢ni avtorji v Boerzel, 1997).

Morda je najbolj sistemati¢no definicijo "novega sistema vladanja" podal Rhodes (v Wallace,
2005: 37), ki definira vladanje v smislu "samoorganizirajo¢ih, medorganizacijskih omrezij" in
podaja S§tiri glavne karakteristike "vladanja" ("governance”), ki locujejo termin od

tradicionalnega pojma "vlada" ("government"):

e Medsebojna odvisnost med organizacijami. Pojem vladanja je SirSi od pojma vlada in
pokriva tudi nevladne akterje. Spreminjanje mej drZzave pomeni, da lo¢nice med
javnim, zasebnim in prostovoljnim sektorjem postajajo vse bolj spremenljive in
nedolocljive.

e Neprestane interakcije med ¢lani omrezja, zaradi potrebe po izmenjavi virov in zaradi
pogajanja o skupnih namerah.

e [Interakcije na osnovi igre, ki temeljijo na zaupanju in so regulirane z dogovorjenimi
pravili igre s strani vseh sodelujo¢ih v omrezju.

e Pomembna kolicina avtonomije vsake drzave. Omrezja niso stvar drzave, pa¢ pa so
samoorganizirajo¢a. Ceprav drzava torej ne zaseda privilegiranega, najvisjega

poloZzaja, lahko neposredno in pomembno upravlja omreZzja.

Zanimiva je prispodoba policy nihala, ki ga je v proucevanje evropskih politik vpeljala Helen
Wallace (v Stubb, Wallace in Peterson, 2004: 15-153; Wallace, 2005: 29; Wang, 2002: 1,2).
Avtorica primerja evropski policy proces z nenehno premikajoim se nihalom in vnasa
dolo¢eno nepredvidljivost v rezultate teh procesov. To nihalo neprestano niha med
nacionalnimi in subnacionalnimi politicnimi arenami drzav c¢lanic EU na eni strani ter
transnacionalno areno, ki vkljucuje tako evropsko kot globalno razseznost, na drugi strani.
Vsaka od teh aren vsebuje magnetno polje, ki privlaci ali odbija odlocevalce, uporabnike
javnih politik in ostale akterje, ki bi lahko vplivali na rezultate javnih politik. Wallacova
pravi, da relativna mo¢ magnetnega polja variira z mocno ali Sibko privlacno silo med
razli¢nimi policy podro¢ji, skozi ¢as ter med razlicnimi drzavami. V¢asih so magnetne sile
transnacionalne ravni moc¢nejSe, zato se politika oblikuje na tej ravni, medtem ko spet drugic¢
mocnejSe sile magnetizma na drzavni ravni poskrbijo, da se oblikovanje politik dogaja na

nacionalnih ravneh. V nekaterih primerih magnetno polje niti ene, niti druge strani ni dovolj
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mocno, da bi zagotovilo trdno zasidranje odlocanja v eni ali drugi areni in nihalo se tako

neprestano giba spremenljivo.

Rhodes in drugi avtorji (v Wallace, 2005: 38) pravijo, da vlade sicer lahko usmerjajo javne
politike v doloceni smeri, vendar bodo v realnosti policy izidi vedno odvisni od interakcij

mnogovrstnih akterjev, nad katerimi pa imajo vlade lahko le nepopoln nadzor.

7.2. Mnogonivojsko odlocanje in javnopoliticna omrezja

V casu pred dvema desetletjiema so bile politike evropske integracije omejene na nekaj
specifinih podrocij ekonomskega in druzbenega zivljenja, medtem ko Enotna evropska
listina in vse nadaljnje pogodbe pomenijo mo¢no spremembo v tempu evropskih integrativnih
procesov. Tradicionalno sodelovanje na nadnacionalnem nivoju je postalo "wider” in
"deeper"”, kar pomeni poveCano kompleksnost celotnega sistema, ta pa je porajal potrebo po
t.1. evropeizaciji odloCanja in mnogonivojskem odlo¢anju. Tako se pojavi potreba po novih
nacinih zasnove javnopoliticnega konteksta v EU, kjer enota analize postane evropski
politi¢ni sistem. Gre torej za razSiritev obmocja nacionalnega delovanja in vkljucitev Siroke
mreze interesov, ki delujejo na ve¢ ravneh (Andersen in Eliassen, 2001, Boerzel 1997).
Koncept ve¢nivojskega vladanja vsebuje tako vertikalne kot horizontalne dimenzije. Termin
"vecnivojsko" se nanasa na povefano medsebojno odvisnost vlad, ki delujejo na razliénih
teritorialnih ravneh, medtem ko beseda "vladanje" izraza povecano medsebojno odvisnost
med vladnimi in nevladnimi akterji na mnogostranskih teritorialnih ravneh (Bache in Flinders,

2004 3).

Koncept vecnivojskega vladanja govori o EU kot novi, posebni obliki vladanja, katere glavna
znacilnost je prelivanje pristojnosti in struktur politi¢ne avtoritete. Odgovornost in vpliv za
oblikovanje in izvajanje evropskih politik se nahajata na razli¢nih ravneh vladanja, saj so
drzave Clanice z vkljucitvijo v EU izgubile nekdanjo absolutno oblast nad posamezniki na
svojem ozemlju. IzvrSilne oblasti v drzavah c¢lanicah tako ne monopolizirajo ve¢ pristojnosti
nad oblikovanjem politik, njihova suverenost je na tem podro¢ju oslabljena s skupnim
odloCanjem med vladami razlicnih drzav €lanic ter povecano avtonomnostjo in neodvisnim

vplivom institucij EU (Cryssochoou, Tsinisizelis, Stavridis, Ifanits, 2003: 50).
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Kar se ti¢e vecCnivojskega vladanju v EU, lahko govorimo o treh njegovih glavnih

karakteristikah (Nugent, 2003: 473,474):

e Pristojnosti za oblikovanje in izvajanje javnih politik niso samo na strani nacionalnih
vlad, pac pa tudi institucij in akterjev na drugih ravneh. Najpomembnejsa izmed vseh
ravni je raven EU, kjer imajo supranacionalni akterji, od katerih so najpomembnejSa
Komisija, Evropski parlament in Sodis¢e evropskih skupnosti, neodvisen vpliv na
policy proces in policy izide. V mnogih drzavah clanicah so zelo pomembne tudi
subnacionalne ravni, saj v javnopoliti¢nih aktivnostih lahko sodelujejo Stevilni lokalni
in regionalni akterji oz. interesi, pri ¢emer jih nacionalne oblasti ne morejo popolnoma

nadzorovati.

e C(Celotno oblikovanje politik s strani drzav ¢lanic na ravni EU je zaznamovano s
precejs$njo izgubo nacionalne suverenosti in s tem precejSnjo izgubo nadzora s strani
nacionalnih oblasti. Zavraca se medvladni pogled, da je celotna moc¢ za oblikovanje in

izvajanje politik v rokah nacionalnih drzav.

e Politi¢ne arene so medsebojno povezane, kar pomeni, da nacionalne policy aktivnosti
niso utesnjene zgolj v nacionalni areni. Nacionalni vlozki v oblikovanje politik na
ravni EU ne gredo zgolj po poti akterjev na drzavni ravni, pa¢ pa obstaja veliko Stevilo
razlicnih kanalov in medsebojnih povezav med razlicnimi politicnimi arenami —
supranacionalnimi, nacionalnimi in subnacionalnimi. Drzave clanice so sicer
integralni in zelo pomemben del EU, vendar ne predstavljajo ve¢ edinega vmesnega
¢lena med supranacionalnimi in subnacionalnimi arenami. Nacionalne drzave tako
niso vec tiste, ki bi obvladovale nadzor nad Stevilnimi aktivnostmi, ki se dogajajo na

njihovem ozemlju, pac pa si ta nadzor le delijo s Stevilnimi drugimi akterji.

Koncept vecnivojskega vladanja razume EU kot posebno obliko vladanja ali vsaj le-to v
nastajanju, v kateri se moc¢ in vpliv odrazata na razli¢nih ravneh. IzvrSne oblasti nacionalnih
drzav so sicer zelo pomembni akterji v EU areni, vendar so izgubile povsem monopolen

polozaj, ki jim ga pripisujejo drzavo-centri¢ni pristopi (Nugent, 2003: 474).

Nekateri proucevalci na¢inov vladanja v EU se osredotoc¢ajo na horizontalni ali t.i. aspekt

javnopoliticnih omrezij evropske integracije. Javnopoliticna omreZja so arene, v katerih
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odlocevalci in razli¢ni interesi uravnavajo medsebojne razlike in iScejo skupne reSitve.
Javnopoliticna omrezja se razlikujejo v karakteristikah glede na tri klju¢ne spremenljivke

(Nugent, 2003: 490,491):

1. relativna stabilnost (oz. nestabilnost) ¢lanov omrezja;
2. relativna izoliranost (oz. prepustnost) omrezij ter

3. relativno mocna (oz. Sibka) medsebojna odvisnost od virov.

S teorijo omrezij se skuSa opisati in razloziti delovanje transnacionalnih in transvladnih
omrezij, ki lahko variirajo od razmeroma zaprtih in pogosto hierarhi¢nih "policy skupnosti"
("policy communities") javnih in privatnih akterjev, npr. na podro¢ju raziskav in tehnoloskega
razvoja, pa vse do bolj odprtih, poroznih in nehierarhi¢nih "tematskih omrezij" (“issue
networks"), ki prevladujejo na podrocjih kot je npr. okoljska regulacija. Odprtost in
medsebojna odvisnost teh omrezij naj bi dolocali relativen vpliv razlicnih akterjev in dejansko
vsebino evropskih javnih politik (zlasti v zacetnih fazah, ko Komisija poda predloge politik v

posvet razlicnim javnim in zasebnim akterjem) (Peterson in Bomberg, 1999).

Dejavniki, ki usmerjajo javnopoliticna omrezja so: neformalna narava velikega dela
oblikovanja politik v EU; mnozZica razlicnih interesov, ki si prizadevajo vplivati na
odlocevalce; visoko tehni¢na, skoraj nepoliticna, narava evropskega javnopoliti¢nega
dogajanja; mocne pozicije, ki jih drzijo v rokah uradniki na najvisjih polozajih (zlasti v
Komisiji in v zgodnjih fazah odlo¢anja); ter velika odvisnost evropskih uradnikov od zunanjih
interesov za pridobivanje informacij in nasvetov glede javnopoliticne vsebine in

implementacije (Nugent, 2003: 491).

Obstoj, tipi in vpliv javnopoliticnih omrezij se precej razlikujejo med posameznimi
javnopoliti¢énimi podroc¢ji. Javnopoliticna omrezja tipa "policy skupnosti" pogosto najdemo v
arenah, kjer je oblikovanje politik na ravni EU dobro vpeljano, kjer obstaja organizirana
klientela in kjer imajo odlo¢evalci koristi od sodelovanja z razli¢nimi interesi. Primeri takih
javnopolitiénih aren so kmetijstvo, raziskave in razvoj. V nasprotju od njih so "tematska
omrezja" bolj znacilna za podrocja, kjer oblikovanje politik na evropskem nivoju Se ni dobro
razvito, kjer je javnopolitina razprava spremenljiva in kjer imajo morebitni organizirani
interesi le nekaj virov za "izmenjavo" z odloCevalci. Taka podroc¢ja so varstvo potrosnikov,

okoljska in socialna politika (Nugent, 2003: 491). Za razliko od mnogih proucevalcev
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oblikovanja evropskih politik, ki poudarjajo vlogo formalnih pravil in procedur, se
proucevalci javnopolitiénih omrezij osredotocajo na neformalno politiko v EU, kjer javna in
zasebna omrezja v veliki meri dolo¢ajo obrise in vsebino javnih politik, ki so nato poslane v

proceduro evropskim institucijam za njihov formalni sprejem (Wallace, 2005: 40).

7.3. Skupne evropske politike

Vsaka javna politika se oblikuje v okviru doloc¢enih politi¢nih odlocevalskih struktur in
ucinkuje na obmocju dolocene teritorialno politi¢ne enote (Lajh, 2005: 87). Z ozirom na to,
kdo oblikuje neko javno politiko in na katerem politi¢no opredeljenem prostoru veljajo, lahko
govorimo o lokalni, regionalni, nacionalni, zvezni, skupni evropski itd. politiki (Fink-Hafner,
2002: 14). Danasnja EU je v obdobju pol stoletja, na zacetku s premogom in jeklom, na
podlagi regionalne integracije razvila niz skupnih evropskih politik, ki pokrivajo prakticno

celoten javnopoliti¢ni spekter, bodisi posredno bodisi neposredno (Lajh, 2005: 87).

Oblikovanje in izvajanje politik na ravni EU po posameznih podrocjih je odvisno predvsem
od politi¢nih interesov najvplivnejsih igralcev v policy procesu. Na ravni EU tako lahko
govorimo o t.i. visokih ("high") in nizkih ("low") politikah, glede na to razporeditev pa je
opazna tudi redistribucija finan¢nih sredstev in intenzivnost oblikovanja regulativnih
mehanizmov na ravni EU (Nugent, 2003: 346). Stevilni avtorji razlino pojmujejo javne

politike v EU. Simon Hix (2005: 8,9) npr. opredeli pet vrst javnih politik na ravni EU:

o (1) Urejevalne (regulativne) in (2) prerazdelitvene (redistributivne) (prvi steber);
politike so oblikovane po supranacionalnem modelu, kjer ima Evropska komisija
monopol iniciatorja politik, Svet EU in Evropski parlament sta sozakonodajalca,
Sodisce Evropskih skupnosti pa predstavlja sodno oblast s prevlado nad nacionalnimi
zakoni. Regulativne politike so po obsegu najstevilénejSe skupne evropske politike.
Vkljucujejo oblikovanje enotnega evropskega trga, usklajevanje nacionalnih
standardov, evropske okoljske in socialne politike in politike konkurence.
Redisributivne politike pa so najbolj potrosne skupne evropske politike in vkljucujejo

skupno kmetijsko politiko, regionalno politiko in politike raziskav in razvoja.

e (3) Drzaviljanske in (4) globalne (drugi in tretji steber); politike so oblikovane

medvladnem modelu, kjer ima Svet EU kot medvladna institucija EU najvecjo vlogo

47



in ponavadi odloca s soglasjem, Evropska komisija je omejena predvsem pri
sestavljanju dnevnega reda, vloga Evropskega parlamenta pa je minimalna.
Drzavljanske politike vklju€ujejo sodelovanje na podrocju sodstva in notranjih zadev,
skupne azilske in imigracijske politike, policijskega in sodnega sodelovanja in dolocbe
o "evropskem drzavljanstvu". Globalne politike pa vkljucujejo trgovinske politike,
zunanje ekonomske odnose, skupno zunanjo in varnostno politiko, sodelovanje na

podro¢ju obrambe ter varstvo okolja.

(5) Politike makroekonomske stabilizacije (vimesna oblika); politike se izvajajo skozi
EMU, pri ¢emer Evropska centralna banka (ECB) upravlja s ponudbo denarja in
politiko obrestnih mer, Svet EU pa vodi politiko menjalnih tec¢ajev in sodelovanje na

podrocju politike davkov in brezposelnosti.

Javne politike v EU se v nekaj pomembnih receh razlikujejo od politik, o katerih se odloca

na nacionalnih ravneh s strani vlad drzav ¢lanic. Najosnovnejsa razlika bi bila, da so javne

politike na ravni EU drugacne, ker so EU in njene drzave ¢lanice strukturirane drugace in

se financirajo razli¢no. Tako lahko govorimo o treh splosnih razlikah med nacionalnimi in

skupnimi evropskimi politikami (Sbragia, 2004: 114):

z nekaj izjemami javne politike v EU navadno vkljucujejo troSenje majhne koli¢ine
denarja, medtem ko nacionalne politike navadno vkljucujejo troSenje njegovega
velikega dela;

razdalja med tistimi, ki oblikujejo politiko in tistimi, ki jo izvajajo v praksi, je mnogo
vecja v EU, kot pa v ve€ini nacionalnih sistemov, ki sestavljajo EU;

EU je aktivna v mnogo bolj omejenem obsegu javnih politik kot pa nacionalne vlade

drzav ¢lanic EU.

7.4. Implementacija skupnih evropskih politik

Ze v zgornjih poglavjih je bilo omenjeno, da je uspeh doloéene javne politike v veliki meri
odvisen prav od nacina njene implementacije. Implementacija tako ni le zelo pomembna, pac
pa odlocilna za ulinkovitost skupnih evropskih politik, kot tudi za sploSno zaznavanje
ucinkovitosti evropske integracije (Cini, 2005: 350). Posamezne javne politike se lahko

oblikujejo in izvajajo na isti ravni odlocanja, lahko se oblikujejo na eni in izvajajo na drugi
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ravni, ali pa gre v obeh fazah za prepletanje razli¢nih ravni odloc¢anja (Hill in Hupe, 2002:
16). Javne politike v EU se spreminjajo, prav tako tudi vloga EU pri njihovem formiranju.
Ene tako sodijo pod pristojnost EU, druge se izvrSujejo s pomoc¢jo nacionalni vlad drzav
¢lanic EU, medtem ko so nekatere Se vedno prvenstveno pod nacionalno kontrolo. Javne
politike, ki vkljuCujejo oblikovanje enotnega trga se pretezno oblikujejo v Bruslju in
spodbujajo gospodarsko liberalizacijo v EU. V prvi vrsti je njihov namen povecati
gospodarsko ucinkovitost znotraj EU ter povecati gospodarsko rast in prosperiteto. Druge
politike si prizadevajo olajSati posledice u¢inkov enotnega trga. V teh arenah se EU nagiba k
skupnemu vladanju z nacionalnimi vladami, pri ¢emer Evropska komisija tu igra klju¢no
vlogo. Javne politike, ki niso povezane z oblikovanjem evropskega trga, kot npr. sodstvo in
notranje zadeve ter skupna zunanja in varnostna politika, pa so pridrzane za Svet EU, kot

medvladno institucijo (Sbragia, 2004: 111,117).

Izvajanje javnih politik na ravni EU se nanasa na uresnicevanje skupne evropske zakonodaje,
sprejetih odlocitev oz. javnih politik, ki so oblikovane in sprejete s strani evropskih institucij
odloCanja - Evropske komisije, Sveta EU in Evropskega parlamenta - v sodelovanju z
drzavami c¢lanicami EU. Implementacija skupnih evropskih politik se tako obravnava kot
integralen del evropskega policy procesa, saj se javne politike oblikujejo tako v fazi

implementacije, kot tudi v ¢asu formalnega zakonodajnega procesa (Cini, 2005: 350).

Izvajanje skupnih evropskih politik se v literaturi pogosto obravnava kot dvostopenjski
proces, ki razlikuje med: (1) formalno implementacijo ter (2) prakti¢no oz. administrativno
implementacijo. Prva, formalna implementacija, zahteva vkljucitev oz. prenos evropske
zakonodaje v nacionalne pravne rede drZav ¢lanic EU, torej jo lahko obravnavamo kot pravni
vidik implementacije. Administrativna implementacija pa na drugi strani obsega neposredno
uporabo evropske zakonodaje v praksi drzav ¢lanic EU (t.i. "street level” implementacija). V
tej fazi nacionalne vlade navadno ne igrajo klju¢ne vloge v implementaciji, pa¢ pa izvajanje
prepustijo nizjim ravnem, npr. regionalnim ali lokalnim igralcem oz. posameznim izvajalskim
agencijam. V tej fazi je kljuCnega pomena zlasti u€inkovita koordinacija med vsemi

vpletenimi javnopoliticnimi igralci, ki so vkljuc¢eni v implementacijo (Cini, 2005: 352).

V osnovi imamo dva glavna tipa akterjev, ki so vklju€eni v proces izvajanja politik na ravni
EU: javne oblasti (evropske, nacionalne in subnacionalne) ter zasebne akterje (posamezniki,

podjetja in skupine). Seveda niso vsi izmed njih vkljueni neposredno v izvajanje
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instituciji, ki predstavljata formalno zakonodajno avtoriteto v EU in sicer Svet EU ter
Evropski parlament. Slednja sta odgovorna za formalno sprejetje skupnih evropskih politik,
prav tako pa sprejemata kljuéne zadetne izbire, ki seveda vplivajo na implementacijo. Ceprav
se sprva zdi povezava med formulacijo in implementacijo javnih politik indirektna, ta

pomembno vpliva na njihovo uc¢inkovitost (Dimitrakopoulos in Richardson, 2001).

V vecini nacionalnih sistemov javne politike sprejemajo vlade, ki imajo Stevilne poti za
zagotavljanje, da se te odlo¢itve dejansko izvajajo kot je bilo nadrtovano. Ceprav je
povezanost med fazo sprejemanja in izvajanja javnih politik v praksi dale¢ od idealne, je Se
vedno precej mocnejsa, kot ¢e je vklju€ena evropska politika. Javna politika, ki je sprejeta v
ravneh. Prva ovira na poti je zagotovo t.i. prenos evropskih zakonov (govorimo o direktivah
in regulacijah) v nacionalno zakonodajo, preden jih administrativni aparat drzave Clanice
lahko za¢ne izvajati oz. z njimi v doloCeni meri spreminjati delovanje posameznih akterjev.
Celo ko se ta prenos Ze zgodi, Evropska komisija pogosto obcuti, da prenos ne odraza v
zadostni meri ciljev evropske zakonodaje. Ce Sodis¢e Evropskih skupnosti potrdi ugotovitve
Komisije, mora dolo¢ena nacionalna vlada transportirati oz. implementirati evropsko
zakonodajo na drugacen nacin. Tako skupne evropske politike ne postanejo "skupne politike"
istocasno in enotno v vseh drzavah clanicah EU. Ko je npr. dolofena direktiva EU
transportirana v finski pravni sistem kmalu po njenem sprejetju v Bruslju, se to npr. v Franciji

ali v Gr¢iji lahko Se dolgo ne zgodi (Sbragia, 2004: 116).

Zgoraj opisane razlike kazejo na to, da so dejanski vplivi evropskih politik, Ceprav so te
sprejete v Bruslju, izoblikovani s strani nacionalnih sistemov vladanja. Nacionalne vlade
drzav ¢lanic EU tako igrajo centralno vlogo v evropskem policy procesu, saj imajo monopol
nad izvedbo vecine javnih politik, ki so sprejete v Bruslju. V nekaterih federalnih in v vecini
ne-federalnih drzavnih sistemov imajo centralne vladne agencije posamezne izpostave preko
celotnega nacionalnega ozemlja in tako nadzirajo delo administracije, ki je vkljucena v
izvajanje sprejetih nacionalnih politik. Za razliko od teh EU ni administrativno navzoca
znotraj posamezne drzave Clanice, torej nima nikakr$nih regionalnih in lokalnih izpostav, ki bi
nadzirale implementacijo evropske zakonodaje. Prav zato je pri povratnih informacijah glede

uspesnosti izvajanja skupnih evropskih politik tako odvisna izkljuéno od opozoril in pritozb
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drzavljanov, podjetij in nevladnih organizacij, pa tudi tedaj lahko nacionalne vlade zgolj

prepricuje, naj izboljSajo implementacijo (Sbragia, 2004: 116).

Tezave, ki zadevajo implementacijo in spremljanje izvajanja skupnih evropskih politik, so
seveda mnogo vecje, ¢e zadevajo raznolike akterje in njihovo veliko Stevilo, in nekoliko
manjie, ¢e zadevajo le majhno §tevilo akterjev. Ce vzamemo za primer okoljsko politiko, ki
skusa vplivati na vedenje velikega Stevila zasebnih in javnih akterjev, je potrebno omeniti, da
se ta izvaja z visoko stopnjo spremenljivosti in nestanovitnosti znotraj EU. Na drugi strani pa
se npr. nekatere odlo¢be Evropske komisije izvajajo enotno, saj navadno zadevajo majhno
Stevilo podjetij oz. akterjev in bi tako tisti, ki ne bi spoStoval zakona, zelo izstopal (Sbragia,

2004: 116).

Dimitrakopoulus in Richardson (2001) sta identificirala Sest dejavnikov, ki potencialno
vplivajo na neuspesnost izvajanja skupnih evropskih politik:

1. nepopolna formulacija javne politike na ravni EU;
nepopoln prenos evropske zakonodaje v nacionalne pravne rede drzav ¢lanic EU;
nepopolna operacionalizacija javne politike na nacionalni ravni;
institucionalna Sibkost;

kulturne posebnosti nacionalnih izvajalskih struktur;

AN

nepopoln nadzor nad izvajanjem skupnih evropskih politik.

Kot vidimo, obstaja veliko dejavnikov, ki vplivajo na to, da je implementacija v EU dale¢ od
popolne. Implementacija je namre¢ kompleksen proces, ki zahteva veliko napora, znanja,
Casa, denarja, ¢loveskih virov, kazni in spodbud. Proizvajanje prave kombinacije virov ob
pravem casu in zagotavljanje, da so ti stalno na razpolago in da so pravilno uporabljeni skozi
celoten proces implementacije v vseh drzavah ¢lanicah EU je izredno tezko. Implementacija
je prav tako, kot smo videli, odvisna od velikega Stevila vkljuCenih institucij in drugih
akterjev, njihovih percepcij, interesov in dejanj. V veliki meri pa jo oblikujejo tudi izbire, ki
jih naredimo S$e potem, ko je javna politika Ze izoblikovana (Dimitrakopoulus in Richardson,

2001).

Zaradi mnogonivojske ureditve EU pri izvajanju skupnih evropskih politik prihaja do Ze
omenjene t.i. implementacijske verige, saj je navadno v proces izvajanja vklju¢eno vecje

Stevilo javnopoliti¢nih igralcev, ki delujejo na razlicnih ravneh odlocanja. Tako seveda
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obstaja mnogo vecja verjetnost, da javne politike, ki so odvisne od ve¢jega Stevila vzro¢no-
posledi¢nih odnosov, dozivijo neuspeh. V taks$nih primerih je uspesnost in ucinkovitost
izvajanja javne politike toliko bolj odvisna od dinamike in vsebine vzajemnih odnosov med
posameznimi akterji. Izvajanje skupnih evropskih politik na nacionalni ravni je tako v vecini
primerov odvisno od vzajemnih odnosov med raznovrstnimi akterji, ki morajo biti
pripravljeni na stalno sodelovanje in sklepanje kompromisov. EU je namre¢ bolj kot drugi
politicni sistemi funkcionalno odvisna od dobro razvitega sistema komuniciranja, tako v
smislu orodja za zbiranje in obdelovanje informacij, kot v smislu instrumenta za oblikovanje
soglasij in razSirjanja skupnih pogledov (Lajh, 2005: 99). Treba je poudariti, da je sam proces
implementacije skupnih evropskih politik kljucen test za EU. Uc¢inkovitost izvajanja evropske
zakonodaje ima namre¢ neposreden vpliv na legitimnost Unije, saj sta demokrati¢ni deficit in

implementacijski deficit tesno povezana dejavnika (Dimitrakopoulus in Richardson, 2001).

8. EVROPSKI PARLAMENT

Evropski parlament (v nadaljevanju EP) ima sedez v Strasbourgu, vendar deluje v treh krajih:
v Strasbourgu, Bruslju in Luksemburgu. Razlogi za to so zgodovinski, saj evropske institucije
ze od ustanovitve dalje delujejo v treh mestih. V Strasbourgu, simbolu francosko-nemske
sprave, je tudi sedez Sveta Evrope, od leta 1952 dalje pa se v tem mestu odvija vecina
zasedanj EP. Poslanci se tako vsak mesec sestanejo na teden dni trajajoCem plenarnem
zasedanju v Strasbourgu, medtem ko nekaj krajsih zasedanj poteka tudi v Bruslju.
Parlamentarni odbori zasedajo v Bruslju, generalni sekretariat EP pa je v Luksemburgu. 1z
prakti¢nih razlogov del uradnikov in sodelavcev politi€nih skupin dela v Bruslju (Grilc in

Ilesi¢, 2001: 175; Internet 2).

Sprva je bil EP sestavljen iz pripadnikov nacionalnih parlamentov, od leta 1978'° dalje pa se
izvajajo neposredne volitve v EP. Kljub uvedbi neposrednih volitev ni bil dolocen enotni
volilni postopek, do Cesar Se do danes ni prislo (Grilc in Ilesi¢, 2001: 175). Od junija 2004 je
EP sestavljen iz 785 poslancev, ki so izvoljeni na osnovi sorazmernega predstavnistva iz

vsake izmed 25 drzav &lanic EU'. V sejni dvorani so poslanci razporejeni glede na pripadnost

' Akt o neposrednih volitvah je bil podpisan v Bruslju 20.9.1976 in je pri¢el veljati po ratifikaciji v vseh drzavah
¢lanicah 1.7.1978.
'” Brez Romunije in Bolgarije, ki sta ¢lanici EU postali pred kratkim, v zagetku leta 2007.
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politi¢ni skupini in ne glede na svojo nacionalno pripadnost (Wallace, 2005: 65). Trenutno je
v EP sedem politi¢nih skupin: Skupina Evropske ljudske stranke (Krs¢anskih demokratov) in
Evropskih demokratov, Skupina socialdemokratov v Evropskem parlamentu, Skupina
zavezniStva liberalcev in demokratov za Evropo, Skupina Zelenih/Evropske svobodne zveze,
Konfederalna skupina Evropske zdruzene levice - Zelene nordijske levice, Skupina
neodvisnosti/demokracije ter Skupina zdruzenje za Evropo narodov. Vsaka skupina ima

predsednika, predsedstvo in sekretariat (Internet 2).

Vecina dela v EP opravijo parlamentarni odbori, ki so posebej izkuSeni na podrocju
podrobnega raziskovanja doloc¢enih javnopoliti¢énih podrocij. Prav tako imajo klju¢no vlogo
pri oblikovanju dnevnega reda plenarnih zasedanj EP. Odbori pripravljajo in sprejemajo
poroCila o zakonodajnih predlogih in pripravljajo porocila o pobudah. Pripravljajo tudi
mnenja za druge parlamentarne odbore. Pred glasovanjem na plenarnem zasedanju politi¢ne
skupine z vidika svoje politiéne usmeritve preucijo porocila parlamentarnih odborov in po
potrebi vloZijo predloge sprememb. Najpomembnejsi so stalni parlamentarni odbori'®, poleg
njih pa EP lahko ustanovi tudi zaGasne'’ in preiskovalne odbore, katerih namen je
proucevanje specifi¢énih problemov oz podrocij (Wallace, 2005: 65; Nugent, 2003: 228;
Internet 2).

Evropskega parlamenta se Ze od svoje ustanovitve®® dalje drZi sloves nevplivne institucije,
vendar ugled take vrste danes nikakor ni ve& upravi¢en. Ceprav je formalna mo¢ EP mnogo
bolj omejena kot mo¢ nacionalnih parlamentov, pa je z leti dobil pomemben vpliv na evropski
politi¢ni sistem. Kot vsak parlament ima tudi EP tri temeljne oblike moci: zakonodajno,
proracunsko in nadzorno. Ustava za Evropo to trojno vlogo potrjuje in Se bolj krepi (Nugent,

2003: 197).

8.1. Zakonodajna funkcija

Zakonodajna oblast je ena od najpomembnejsih moc¢i EP. Parlament skupaj s Svetom EU

glasuje o evropskih zakonih. V obi¢ajnem zakonodajnem postopku EP in Svet ministrov

' 'V vetini primerov imajo med 40 in 60 ¢lanov, opravljajo ve¢ nalog, med katerimi je najpomembnejsa
proucevanje zakonodajnih predlogov Komisije.

" ti. "ad hoc odbore"

2% Svoje delo je zacel kot Skups¢ina Evropske skupnosti za premog in jeklo, leta 1962 pa se je preimenoval v
Evropski parlament.
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skupaj sprejemata zakonodajne akte, ki jih predlaga Komisija. Od sprejema Enotnega
evropskega akta (1987) Parlament postaja vedno pomembnejSi organ v procesu odlocanja,
tudi zaradi razSirjene uporabe postopkov posvetovanja, sodelovanja, soodlocanja in
privolitve’’. Ustava za Evropo predvideva razsiritev zakonodajne mo&i Evropskega
parlamenta tudi na ve¢ino tistih podro¢ij, kjer EP e ne odloa enakopravno s Svetom EU*.
Postopek soodlo¢anja je Evropskemu parlamentu omogocil nekaj pomembnih dosezkov

(Grilc in Ilesic, 2001: 179; Internet 2).

Pobudo za oblikovanje evropske zakonodaje (zakonodajno iniciativo) ima sicer Komisija,
vendar pa ji lahko Evropski parlament posreduje svoje zakonodajne pobude in priporocila ter
na ta nacin uporabi svojo politiéno mo¢ Se pred sprejemanjem zakonodaje. Res pa je, da je
glavna slabost teh pobud in priporocil to, da Komisija ni zavezana, da ravna v skladu z njimi,

kar pomeni, da jih lahko preprosto ignorira (Nugent, 2003: 197, Internet 2).

Obicajni zakonodajni postopek vsebuje eno, dve ali tri obravnave v EP. V kratkem so

predstavljene v naslednjih odstavkih (Internet 2):

e Evropska komisija predlaga zakonodajno besedilo.

e Evropski parlament na osnovi poro€ila pristojnega odbora sprejme svoje staliSce.
Obicajno predlaga spremembe k besedilu predloga v obliki amandmajev. S tem je prva
obravnava zakljucena.

¢ Svet EU sprejme amandmaje, kar pomeni, da je zakonodajni predlog sprejet, lahko pa
jih spremeni oz. poda svoje stalisce.

e Na osnovi priporoCil pristojnega parlamentarnega odbora Evropski parlament o
predlogu odlo¢a v drugi obravnavi: z absolutno vecino poslanskih glasov (367
poslancev) staliS¢a Sveta sprejme, zavrne ali predlaga spremembe.

e Komisija parlamentarne amandmaje pogosto uposteva in Svetu EU posreduje
spremenjen predlog. Svet lahko tak predlog sprejme s kvalificirano vecino, spremeni
pa ga lahko le s soglasjem vseh ¢lanov.

o Ce se Parlament in Svet ne moreta poenotiti, se sestane Spravni odbor, ki zaseda

najve¢ Sest tednov. V njem so ¢lani Sveta EU in delegacija Evropskega parlamenta.

! glej Grilc in Ilesig, 2001,
22 Npr. podro¢ja kmetijske politike, raziskovalne politike, regionalnega in socialnega razvoja Unije (strukturni
skladi) itd.
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Tej delegaciji, ki odseva sestavo Parlamenta, predseduje eden od podpredsednikov,
vedno pa je v njej tudi porocevalec.

e Najpogosteje strani doseZeta dogovor v obliki skupnega besedila.

o Tretja obravnava v Parlamentu je namenjena potrditvi dogovora. Ce parlament tega ne

stori, evropski zakon ni sprejet.
8.2. Proracunska funkcija

Prvotna funkcija EP pred sprejetjem t.i. proracunskih pogodb je bila zgolj posvetovalna. Z
istoCasnim sprejemom sistema lastnega financiranja Skupnosti, je EP dobil pomembnejSo
vlogo pri odlo¢anju v okviru Evropske integracije. Evropski parlament in Svet EU sta dve veji
proracunske oblasti, kar pomeni, da si proracunsko oblast delita. Pri orisu pristojnosti EP na
podro&ju odlo¢anja pa je treba lo¢iti med obvezno® in neobvezno porabo proracunskih

sredstev, saj so pristojnosti EP pomembne predvsem pri slednji** (Grilc in Ilesig, 2001: 186).

Ko bo zacela veljati Ustava za Evropo, bosta Parlament in Svet EU proracun obravnavala
samo enkrat. Opravljeno bo razlikovanje med izdatki, pri katerih odloca EP, in tistimi, o
katerih odloca Svet EU. Tako kot v zakonodajnem postopku bo staliS¢a skusal zblizati
Spravni odbor. Parlament bo obdrzal zadnjo besedo pri sprejemanju proracuna kot celote

(Internet 2).
8.3. Nadzorna funkcija

Nadzorna funkcija EP se kaze v nadzoru dela drugih institucij prek instituta ustnih in pisnih
poslanskih vprasanj in preiskav, ki jih vodijo preiskovalne komisije”. Vsak poslanec lahko
Svetu EU ali Komisiji zastavi najve¢ eno ustno vprasanje na vsakem zasedanju in eno pisno
vprasanje na mesec. Komisija ali Svet EU sta dolzna na njuna vprasanja odgovoriti v treh
tednih, na obic¢ajna pa v Sestih. Komisija mora Parlamentu predloziti tudi splo$no letno
porocilo in letni zakonodajni program. Prav tako je predsednik Evropske centralne banke
dolzan predloziti Parlamentu letno porocilo o delovanju Evropskega sistema centralnih bank

(Grilc in Ilesic, 2001: 178).

3 Tisti izdatki, ki so potrebni, da lahko EU izpolnjuje svoje interne in znanje obveznosti, ki so dolotene v
pogodbah in aktih.

* glej Grilc in Ilesig, 2001,

 To je storil e veckrat, zelo odmevno npr. v primeru »bolezni norih krave, ko je bila na osnovi parlamentarne
preiskave ustanovljena Evropska veterinarska agencija.
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Najmocnejs$a nadzorstvena pristojnost EP pa je glasovanje o (ne)zaupnici Evropski komisiji.
Za njeno izglasovanje je potrebna dvotretjinska vecina oddanih glasov vecine poslancev v EP.
V primeru da je nezaupnica izglasovana mora celotna Komisija odstopiti (Grilc in IleSic,

2001: 178).

9. PRAVNI AKTI V EVROPSKI UNIJI

Pravne vire, ki tvorijo pravni sistem EU delimo na primarne in sekundarne. Kot primarne
(materialne) vire pojmujemo izvirne vire, t.j. tiste, ki se ne opirajo na hierarhi¢no visje,
temve so sami podlaga za sprejem nizjih, t.i. sekundarnih (formalnih) pravnih virov*® (Grilc
in Ilesi¢, 2001: 81). Za izvirni pravni vir neke drzave Stejemo ustavo, slednjo pa v EU v tem
trenutku nadomesc¢ajo ustanovitvene pogodbe in njihove kasnejSe dopolnitve. Med primarno
pravo pristevamo tudi pogodbe, ki so jih skupnost same ali pa skupno z drzavami ¢lanicami

sklenile s tretjimi drzavami (Grilc in Ilesi¢, 2001: 81-84).

Pravni sistem EU se razvija predvsem s pomocjo sekundarnih aktov, ki jih sprejemajo
razlicne institucije EU (Svet EU, Parlament, Komisija). Pri oblikovanju slednjih namre¢
drzave Clanice sodelujejo le Se prek svojih predstavnikov v institucijah EU, medtem ko pri
oblikovanju primarne zakonodaje sodelujejo precej bolj in z ve¢jo mero suverenosti
(ratifikacija v nacionalnem parlamentu) (Grilc in Ilesi¢, 2001: 84). Ustanovitvene pogodbe
razlikujejo med naslednjimi tipi sekundarnih pravnih aktov v EU: uredbe, odlocbe, direktive
ter priporocila in mnenja. Prvi trije so zavezujoCi pravni akti, medtem ko so slednji pravno
neobvezujoci. V nadaljevanju bom na kratko opisala lastnosti in znacilnosti vsakega izmed

njih.

9.1. Uredbe

Uredbe so splosno uporabne, v celoti obvezujoce in se neposredno uporabljajo v vseh drzavah
&lanicah EU. Sprejete uredbe so objavljene v uradnem listu EU*’ in zaénejo veljati na dan, ki
ga uredba sama doloci, ¢e pa ta ni doloCen, pa vstopijo v veljavo dvajseti dan po objavi.

Drzave clanice sprejetih in objavljenih uredb ne prenasSajo v notranji pravni red (npr. z

ey
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ratifikacijo), ampak velja uredba z enakim besedilom (v razli¢nih prevodih) v vseh drzavah
Clanicah. Institucije EU v tem primeru torej v celoti nadomestijo zakonodajne organe drzav
¢lanic, vendar le na podro¢jih, na katerih so le-te izvrSevanje svojih suverenih pravic prenesle
na Skupnost. Tako se najve¢ uredb pojavlja na podrocjih , na katerih EU uZziva svoje izrecne
pristojnosti, t.j. npr. pri urejanju kmetijskega trga, zunanje trgovine, varstva konkurence itd.

(Grilc in Ilesic, 2001: 86; Nugent, 2003: 239).

9.2. Direktive

Direktive za razliko od uredb niso na splosno uporabne v vseh drzavah cClanicah, saj so lahko
naslovljene tudi le na eno izmed njih. Druga razlika pa je u€inkovanje v notranjem pravnem
redu drzav Clanic, saj jih direktiva zavezuje le glede rezultata, ki ga je treba doseci, medtem
ko jim je oblika in metoda za dosego cilja popolnoma prepuscena v izbiro. Direktive torej s
sprejetjem in objavo ne postanejo avtomati¢no del pravnega reda drzave Clanice, temvec to
postanejo Sele s predpisom, ki ga sprejmejo organi drzave cClanice. Direktiva navadno
drzavam na katere se nanaSa predpiSe rok, v katerem morajo to storiti. Direktive so tako
nekaksen most med pravnim redom EU in nacionalnim pravom drzav clanic. Drzavam
¢lanicam direktive dovoljujejo, da v svoje obstojeCe zakonodaje vnesejo spremembe, s
katerimi izpolnijo svojo obveznost do EU, hkrati pa ohranijo tradicionalni nain pravnega
normiranja. Ko so enkrat objavljene, veljajo v obeh pravnih sistemih. Kakor za uredbe, tudi za
direktive velja, da morajo biti objavljene v uradnem glasilu, prav tako pa za¢nejo veljati na
dan, ki je zakonsko doloc¢en oz. velja presumpcija zacetka veljave dvajset dni po objavi (Grilc

in Ilesi¢, 2001: 87,88; Nugent, 2003: 239,240).

9.3. Odlocbe

Odlocbe pristevamo med individualne pravne akte, saj nimajo splosne veljavnosti, pac pa so
naslovljene na posamezne subjekte (drzave clanice, podjetja, posamezniki...) in v celoti
zavezujejo le tistega, na katerega so naslovljene. Glede na to morajo biti naro¢niku sporocene,
od sporocila dalje pa tudi uc¢inkujejo. Mnogo odlocb je visoko specifi¢nih in so zato v tem
smislu bolj administrativni kot pa pravni akti, medtem ko so spet druge bolj sploSnega znacaja
in so tako sorodne uredbam ali ob¢asno celo direktivam (Grilc in Ilesi¢, 2001: 88; Nugent,

2003: 240).
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9.4. Priporocila in mnenja

Tudi priporocila in mnenja se Stejejo med sekundarne pravne akte, Ceprav pravno ne
zavezujejo in sluZijo zgolj kot smernice za delovanje drzav ¢lanic EU. Ker nimajo obvezne
veljave, tudi ne morejo biti neposredno uporabljiva, vendar pa kljub temu nacionalna sodis¢a
na sodis¢e v Luksemburgu naslavljajo vpraSanja glede njihove razlage ali veljave (Grilc in
Ilesi¢, 2001: 89). Tako njihov status ni vedno popolnima jasen. Enako velja za druga
neobvezujoca sredstva, ki jih uporabljajo institucije EU za Sirjenje idej, za zacetek
zakonodajnega postopka, za pospesevanje usklajevanja ter za spodbujanje harmonizacije.
Med ta neobvezujoCa sredstva spadajo memorandumi, konvencije, programi, smernice,

sporazumi, deklaracije in resolucije (Nugent, 2003: 240).

9.5. Pogodba o Ustavi za Evropo

Leta 2001 so se voditelji drzav ali vlad drzav Clanic EU (tedaj jih je bilo 15) v Laeknu v
Belgiji odlo¢ili, da bodo sklicali "Evropsko konvencijo", katere glavna naloga je bila priprava
dokumenta, ki bi spremenil obstojece evropske pogodbe. Evropska konvencija, ki ji je
predsedoval g. Valery Giscard d'Estaing, je zacela z delom 28. februarja 2002 in po 16
mesecih intenzivnega dela, junija — julija 2003, soglasno odobrila osnutek Pogodbe o Ustavi
za Evropo. Osnutek so nato predlozili medvladni konferenci, sestavljeni iz predsednikov vlad
25 drzav ¢lanic EU in 3 drzav kandidatk. Voditelji so 18. junija 2004 dosegli sporazum in 29.
oktobra istega leta podpisali Pogodbo o Ustavi za Evropo. Pogodba postane veljavna sele, ko
jo sprejmejo vse drzave podpisnice v skladu z njihovimi ustavnimi postopki, kar imenujemo
ratifikacija pogodbe s strani drzav Clanic. Ko je pogodba ratificirana in o ratifikaciji uradno
obvestijo vse drzave podpisnice (z vlozitvijo listin o ratifikaciji), lahko za¢ne pogodba veljati.
V skladu s pogodbo, naj bi Ustava zacela veljati in u¢inkovati na¢eloma 1. novembra 2006,
vendar so francoski in nizozemski drzavljani 29. maja oz. 1. junija 2005 zavrnili besedilo
Ustave. Proces ratifikacije s strani drZav €lanic je tako preloZen, saj v vseh drzavah ¢lanicah

potek