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1. Uvod

Izvedljivost velikih projektov postaja vse bolj negotova. V areni je vse vec igralcev, ki
uporabljajo tudi vse bolj ucinkovite vzvode za blokiranje razvojnih projektov. Zdi se, da so
investitorji s svojimi brez dvoma razvojno dobronamernimi pobudami prepusceni na milost in
nemilost ad-hoc sestavljenim civilnim pobudam, drustvom za kar-koli-Ze, koalicijam proti
cemur-koli-ze, da starih nasprotnikov, kot so samovoljni drzavni uradniki ali sosedje z
NIMBY sindromom sploh ne omenjamo. Ali lahko investitorji sploh kaj naredijo za to, da bi
jim uspelo te potencialne sovraznike, ki jih na zacetku postopka sploh Se nikjer ni, nekako
prepricati v koristnost svojih pobud in v tvorno sodelovanje? Ali ¢e to ni mogoce, ali se jim je
mogoce vsaj izogniti? Odgovor na zadnje vprasanje je skoraj nedvoumen »ne«. Odgovor na
prvo pa zahteva nekoliko bolj poglobljen razmislek.

Izkusnje nam kazejo, da se na videz podobni in potencialno enako problematicni projekti
koncajo razli¢no: nekaterim uspe pridobiti soglasno podporo vseh prizadetih, drugim pa ne in
zaidejo v neskoncen krog neresljivih konfliktov in nasprotovanj. Zakaj izkop akumulacije za 2
mio m’ vode na vrhu Banjike planote ni izzval posebnega nasprotovanja, projekt doinstalacije
HE Moste pa stoji? Zakaj se BTC bohoti, novega Kolizeja v Ljubljani pa o€itno ne bo? Zakaj
se okrog Vetrnih elektrarn ze 5 let v javnosti bijejo hudi boji, zmagovalca pa Se vedno ni?

Pri iskanju odgovorov smo se oprli na analizo postopkov, vanje vkljucenih akterjev in
vzvodov za uveljavljanje njihovih interesov. Ceprav je vsak primer samosvoj in jih je tezko
posplositi, pa iz izkusenj morda lahko izlus¢imo tudi kakSen napotek za napre;j.

2. Tipi odlo¢evalskih postopkov

Postopke, v katerih se oblikujejo in sprejemajo politike in z njimi povezane odlocitve, lahko
razdelimo na celo vrsto nacinov. V nadaljevanju je predstavljena delitev, ki se opira predvsem
na vloge, ki jih zasedajo vpleteni akterji, in na vzvode s katerimi ti uveljavljajo svoje interese.
V osnovi pa odlocitvene postopke lahko delimo glede na glavni odloc¢itveni mehanizem na
trzne oziroma politi¢ne.

Trzni mehanizmi u¢inkovito urejajo medsebojna razmerja povezana s potrebami in zeljami
posameznikov, glavni vzvod uveljavljanja interesov pa je uravnotezenje ponudbe in
povprasevanja. Cilj in merilo procesa je u¢inkovitost. Ceprav je sploen trend v zadnjem ¢asu
k prepuscanju vecjega dela odlo€itev trznim mehanizmom, pa na podro¢ju javnih koristi in
zaSCite skupnega interesa ostaja klju¢ni mehanizem politicni, ki omogoca uskladitev interesov
in pravic med posamezniki in druzbo ter med druzbenimi skupinami. Glavni vzvodi
uveljavljanja interesov so volitve in pogajanja med politi¢nimi partnerji, cilj in merilo pa
druzbena pravicnost in solidarnost. Z vidika vloge, ki jo imajo posamezni akterji v procesu
odloc¢anja, lahko politi¢nih postopke delimo na tehno-birokratske, posvetovalne in
soodlocevalske.



Tehno-birokratski postopki se v pretezni meri opirajo na formalizirane postopke in
strokovno znanje. Sorazmerno velika podpora v javnosti, izrazena v zahtevah »strokovnjaki
naj odloCijo«, verjetno temelji na prepricanju, da obstaja objektivna, vrednostno
neobremenjena odlocitev, ki je kot taka nujno tudi dobra. In kdo drug kot strokovnjak naj bi
bil poklican za tako odlocitev. V praksi tako izhodis¢e naleti na vec tezav. Zacne se ze z
vprasanjem kateri strokovnjak naj odlo¢i? Vecina odlocitev o posegih v prostor zadeva celo
vrsto podrocij, od naravnih virov, kulturne dedis¢ine, bivanja, druzbenih odnosov in seveda
gospodarstva. Je torej ta strokovnjak Agronom? Biolog? Ekonomist? Sociolog? Politolog?
Arhitekt? Neresljivost konfliktov s tehno-birokratskim pristopom pa je posledica Se veliko
bolj temeljne zmote, ki je v filozofiji znana tudi kot »naturalisti¢na napaka«. Predpostavka, da
med »dejstvi« in »najstvi« obstaja logi¢na izpeljava, ne drzi. Objektivna so lahko le dejstva
(pa Se ta ne vedno), odlocitev pa je vselej povezana s cilji in torej z interesi, in je nujno
subjektivna. Slednje seveda Se ne pomeni, da mora biti tudi samovoljna, neargumentirana in
izkljuCujoca za druge interese. Konflikti v odloc¢anju o prostorskih spremembah vedno
vkljucujejo konflikt vrednot, ceravno se morda kaze kot nestrinjanje o dejstvih (slika 1). Zato
ga na znanstven nacin, torej s pridobivanjem novih dejstev, ni mogoce razresiti. Zahteve po
dodatnih raziskavah obicajno zgolj odloZijo postopek za nekaj mesecev ali let, omogocijo
pogodbe strokovnim izvajalcem, konflikta pa ne pripeljejo prav dosti blizje resitvi.

stopnja konflikta

/\/\/\/

| spoznavni konflikt (dejstva) |

interesni konflikt (vrednote)

Cas
Slika 1: Stopnje konflikta ni mogoge zmanjSati zgolj z vkljuevanjem novega ekspertnega znanja zaradi konflikta vrednot, ki
je v ozadju nestrinjanja o dejstvih (Obermeyer, 1998)

V Sloveniji v zadnjem ¢asu pozive k strokovnim odlo¢itvam in sklicevanje na »izklju¢no
strokovne argumente« zasledimo zlasti na podro¢ju ohranjanja narave, upravljanja z
naravnimi viri in varstva okolja. Ta stali§¢a so nenazadnje izraZzena tudi v podro¢nih
zakonodajah, ki se izdatno opirajo na vzvode izdajanje soglasij na osnovi strokovnih porocil
in upravnih postopkov (Uredba o posebnih varstvenih obmocjih - obmocjih Natura 2000, Ur.1.
RS, §t. 49 in 110/2004, Uredba o celoviti presoji vplivov izvedbe planov na okolje (v pripravi,
osnutek 2005). Program Natura 2000 se pri dolo¢anju obmocij izrecno sklicuje na uporabo
objektivnih postopkov in izkljuéno strokovnih meril, na osnovi katerih je 36% povrSine
Slovenije postavljene pod rezim, ki stroki v postopku odlocanja podeljuje poseben status.

Posvetovalni naCin odlo¢anja ima dolgo tradicijo v predmodernih oblikah kot so vaski sveti,
sveti staresin in podobno. Postmoderna druzba je s poudarjanjem pluralnosti, z dvomi v
legitimnost tradicionalnih institucij in nezaupanjem v znanost spet ozivila posvetovalne
(konsultativne) odlocanje. Pri teh procesih so v iskanje resitev in odlocanje na osnovi
partnerstva in pogajanj vklju¢eni pomembni nosilci interesov ali prizadete interesne skupine
(‘'stakeholderji' ali akterji), kar naj bi priblizalo reSitve dejanskim potrebam ter povecalo



stabilnost in izvedljivost odlocitev. Vendar pa slabosti, zaradi katerih so posvetovanje v 20.
stoletju nadomestili racionalni-tehnokratski pristopi, sodobni postopki niso odpravili.
Netransparentnost, koncentracija moci odloCanja pri elitah, koruptivnost in nedemokrati¢nost
so tveganja, ki so zlasti izrazita v patriarhalno urejenih, zaprtih skupnostih. Glavni problem
teh postopkov pa je korporativizem, torej odloCanje na osnovi trenutno prevladujocih vzvodov
moci v druzbi brez upostevanja strokovnih argumentov in javne koristi. [zpostavljeni so tudi
sku$njavi lobiranja, politi¢nih in ekonomskih pritiskov ter uporabe pol-legitimnih vzvodov za
doseganje ciljev.

V slovenskem odloc¢evalskem prostoru so posvetovalni pristopi razsirjen, a redko tudi
formalno urejen pristop (ena od izjem so npr. pogajanja socialnih partnerjev). Ravno
odsotnost regulacije povecuje njihovo potencialno pokvarljivost, ki jo javnost mo¢no zaznava
zlasti na podro¢ju izgradnje urbanega prostora. Ze kar udomadeni izraz »dogovorni
urbanizemy, ima izrazito negativen predznak in opisuje netransparentno dogovarjanje med
(kapitalsko in odlocevalsko) mocnimi igralci na Skodo javnega interesa.

So-odlocevalski postopki, podobno kot posvetovalni, omogoc¢ajo pomembno vlogo prizadetim
oziroma zainteresiranim akterjem. Pri tem so-odlo¢evalski postopki vkljucujejo tudi najsirso
javnost in neorganizirane posameznike ter jim dajejo vecjo vlogo pri vplivu na mozne
odlocitve in izbiri med opcijami. Bistvena razlika pa je v tem, da so-odlocevalski postopki
zahtevajo vecjo transparentnost, njihov namen pa je poleg uveljavljanja konkretnih interesov
tudi povecanje demokratizacije. Poleg tehni¢nih tezav, kot je ¢asovna in financna zahtevnost
ter potreba po usposobljenih voditeljih postopkov, je glavni problem zagotavljanje
enakopravne zastopanosti javnih interesov. Tveganje, da bodo posamezne skupine ne le vsilile
svoje resitve, temvec tudi legitimirale svoje interese kot javne, je veliko predvsem zato, ker
nacin organiziranja para-javnih skupin (drustva, civilne iniciative, nevladne organizacije,
podjetja...) ni posebej reguliran, zato nikakor ni samo po sebi umevno, da so te skupine
organizirane na demokrati¢en nacin ali da predstavljajo javni interes. Ta pomislek ima
zgodovinsko ozadje: Stevilne civilnodruzbene skupine so namre¢ svojo politicno uveljavitev
dosegle ravno skozi participacijo na podrocju okoljevarstvenih pobud. Kaj takega je dovolj
pogost pojav tudi v zglednih demokrati¢nih druzbah (npr. Nizozemske, Voogd in Woltjer,
1999). Nikakor torej ni samoumevno, da so-odloc¢evalski postopek sam po sebi zagotavlja tudi
sprejem odlocitve, ki je v najboljSem javnem interesu.

V Sloveniji poznamo nekatere posamezne primere uspesnih so-odlocevalskih pristopov, zlasti
pri odlocanju o lokalnih zadevah. Uveljavljanje so-odlocevalskih postopkov pa ima vgrajeno
sistemsko tezavo, zaradi katere je vseobsezno in sistematicno urejanje javnih zadev na ta
nacin tezko pri¢akovati. Njegova uspesnost namre¢ v osnovi temelji na pobudi »od spodaj
navzgor«, zato je formalno urejanje pravzaprav lahko kontraproduktivno. Uveljavljanje so-
odlocevalskih postopkov je pocasno in tezko tudi zato, ker kljub deklarirani podpori, v resnici
nimajo zagovornikov med strokovnjaki. Retorika in argumentacija, ki jo zahtevajo odprti in
vkljucevalni postopki, jih namre¢ postavljata v drugacen, manj vpliven polozaj, zahtevata pa
tudi bolj odprt nacin odlocanja in druga¢no komunikacijo, ki je vecina strokovnjakov niti ni
vajena, niti je ne obvlada in se jim najraje izogiba, ¢e jim ze ne odkrito nasprotuje.

Sam po sebi noben od opisanih tipov ni dober ali slab, obstajajo le boljse in slabse izvedbe in
bolj ali manj ustrezni problemski konteksti. V praksi obicajno Cisti tipi niti ne nastopajo, saj je
vecina postopkov oblikovanja politik meSanica zgoraj opisanih tipov. Postopki prostorskega
planiranja so bili v svojih institucionalnih zacetkih po drugi svetovni vojni, v obdobju
wracionalnega planiranja« izrazito tehnokratski, obenem pa tudi eni od prvih, kjer se je so-
odlocevalski princip uveljavil celo z zakonodajo. Danes je, odvisno od ravni in okolja, med
njimi najti prakticno vse variacije in razmerja med opisanimi tipi. V vecini odloCevalskih



postopkov nastopajo enake, ali vsaj podobne vrste akterjev. Nikakor pa ni nujno, da ti v
vsakem konkretnem primeru zastopajo enak interes. Nasprotno, celo popolnoma isti akter
lahko v dveh razli¢nih kontekstih zastopa povsem nasprotujoce si interese. V naslednjem
poglavju bomo na primeru umescanja vetrnih elektrarn (VE) v prostor prikazali, kako so
posamezni akterji razumeli postopek odlo¢anja in po kak$nih vzvodih za uveljavljanje svojih
interesov so posegli.

3. Primer umesc¢anja VE

V primeru VE so razli¢ni tipi odlo¢evalskih postopkov potekali vzporedno in v dobr$ni meri
drug mimo drugega. Vsak od akterjev se je zanaSal na postopek, znotraj katerega je nasel
najucinkovitejSe vzvode uveljavljanja interesov. Vendar pa tak vec-tirni nacin sprejemanja
odlocitev, kot je pokazal primer VE, (Se) ni prinesel zadovoljive odlocitve, nasprotno,
onemogocil je legitimizacijo odloc€itve, kakrSnakoli bo Ze sprejeta (Golobic, 2005). Primer
vetrnih elektrarn je zanimiv tudi zato, ker je dokaj standardne vloge akterjev v precej$ni meri
postavil na glavo: lokalna skupnost — tako njeni uradni predstavniki, kakor tudi (velik del)
prebivalcev, stoji na istem bregu z investitorjem, organizirana civilna druzba se je izrazito
postavila nasproti investiciji, med tem ko se je neorganizirana javnost (kolikor je mogoce
soditi po odmevih v medijih') tudi razdelila nekako na pol. Tudi uprave sluZbe so se, skladno
s svojimi formalnimi zadolzitvami, razdelile na dvoje.

Investitor, ki je bil tudi pobudnik postopka, ga je zastavil posvetovalno. Zavedal se je, da
lokalna skupnost lahko predstavlja oviro, zato je navezal stike v vseh lokalnih skupnostih, kjer
so bile zanj najbolj zanimive lokacije (Nanos, Goli¢, Volovja reber). V vseh teh skupnostih
mu je uspelo zagotoviti trdno podporo uradnih predstavnikov ob¢in in tudi dokaj visoko
podporo prebivalcev. Pri tem je uporabil klasi¢ne pogajalske mehanizme: obljubil je odkup
zemljiS¢ ter dodatno rento zaradi obratovanja objekta. Poleg tega pa je projekt predstavljal
kot veliko razvojno priloznost in potencialno privlacnost, ki naj bi v (ve¢inoma manj bogate)
obcine pritegnila obiskovalce in pospesila razvoj turizma. Seveda se je investitor zavedal, da
ni odvisen le od lokalne skupnosti. Svojo zamisel je dovolj zgodaj predstavil drzavnim
organom (tedanjemu Ministrstvu za okolje, prostor in energijo) in sprejel tudi pogoje, ki mu
jih je postavila drzava. Tako je narocil izdelavo Studije »Prostorskih potencialov za postavitev
VE na Primorskem, kar bi bilo v resnici delo drzavnih organov. S tem je strokovno gradivo v
precejs$nji meri izgubilo verodostojnost in uporabnost v postopku. Njegov domet je bil zato
namesto iskanja in argumentacije reSitev zgolj (vsebinsko neprepricljiva) legitimizacija ze
vnaprej in na drugacen nacin izbranih lokacij. Investitor je na osnovi pogajanj za dve lokaciji,
(Nanos in Goli¢) presodil, da je nadaljevanje projekta zaradi nasprotovanja tistih akterjev, ki
se zavzemajo za ohranjanje narave, prevec tvegano, zato se je (tudi po nasvetu z Ministrstva)
usmeril na Volovjo reber. Za to lokacijo je ob¢ina Ilirska Bistrica.tudi pripravila lokacijski
nacrt, ki je bil aprila 2004 sprejet z veliko vec¢ino glasov obc¢inskega sveta. Investitor je sprejel
tudi omilitvene ukrepe, ki mu jih je nalozilo Poroc¢ilo o vplivih na okolje, med katerimi je bilo
zmanjsanje Stevila turbin in nakup dodatnih 147 hektarov zemljiS¢ za nadomestne habitate.
Splosna javnost, ki v postopek ni bila vkljucena, je tak pristop zaznala kot izrazito
korporativisticen, kar je mogoce razbrati tudi iz Stevilnih komentarjev v dnevnem tisku in na
spletnih forumih.

'V tem prispevku nas zanimajo predvsem vsebinski vidiki spontane javne razprave, ki se je razvila v skoraj vseh
glavnih slovenskih medijih (Delo, Dnevnik, Primorske novice, Mladina) ter na S§tevilnih spletnih forumih (npr.
forum RTV SLO) in jih povzemamo kot rezultat nesistemati¢nega spremljanja teh medijev.



DrZava, oziroma vsaj en del, se je po drugi strani zanesla na izklju¢no tehno-birokratske
mehanizme uveljavljanja (naravovarstvenih) interesov. Pri tem je naletela na pricakovani
problem, ki je posledica zmotne razlage vzroka za nestrinjanje in iluzije, da bo ve¢ dejstev
razreSilo konflikt vrednot. O tem prica naslednji navedek iz mnenja Zavoda RS za varstvo
narave o sprejemljivosti vplivov VE: '(...)ugotavijamo, da je porocilo v poglavju Obstojece
stanje posameznih sestavin okolja pomanjkljivo. Podatki o vrstah, vkljucno s kvalifikacijskimi
vrstami, so pomanjkljivi. Razlog za to je verjetno treba iskati v kratkem in omejenem roku
izdelave porocila. (...) za ¢imbolj realno oceno vplivov posega je potrebno pridobiti ¢im vec
podatkov, ne le razpolozljivih, temvec pridobljenih trudi z ustreznimi terenskimi raziskavami.'
Obremenjevanje investicije z dodatnimi raziskavami je skusnjava, ki so ji podvrzeni vsi
tehnokratski postopki. To nevarnost je zaznala celo EU in je poskuSala prepreciti njene
negativne vplive na razvojno konkurenc¢nost z izrecnimi dolocili v svojih direktivah o PVO in
SPVO, da je treba ocene vplivov izdelati na osnovi obstojeCega dostopnega znanja. Zahteve
po zbiranju dodatnih podatkov torej niti niso legitimne.

Organizirana civilna druZba (nevladne organizacije) so soglasno nastopile proti projektu VE
na Volovji rebri in se s tem namenom tudi povezale v Koalicijo za Volovjo reber. 28
nevladnih in drugih organizacij predvsem s podrocja varstva okolja in narave, se je postavilo
za predstavnice SirSega (torej nadlokalnega) javnega interesa. V primeru VE se je zelo izrazito
pokazal problem predstavniStva javnega interesa. Na osnovi rezultatov javnomnenjskih anket
in odzivov posameznikov v medijih bi namre¢ tezko potegnili vzporednico. Javnomnenjske
ankete so pokazale najmanj dvetretjinsko naklonjenost VE tudi na obmoc¢ju Volovje rebri
(npr. Brecevi¢ in sod., 2001, Kras.Brkini.Net, 2002, Ninamedia, 2005). Tezava s
predstavniStvom se je pokazali tudi ¢isto formalno, saj se je DOPPS, ki je odigral najbolj
izpostavljeno vlogo, moral s pravnimi sredstvi boriti za priznanje statusa stranke v postopku
(v imenu predstavniStva interesa varstva narave). V nasprotju z vecino drugih izkuSenj bi bil v
tem primeru tehnokratski postopek za nevladne organizacije ustreznejsi za uveljavljanje
njihovega interesa, saj so ga utemeljevali na strokovnih argumentih (pa ¢eprav obcasno
mocno motiviran z ljubiteljskim pristopom).

Lokalna skupnost, obc¢ina llirska Bistrica, je postavitev VE zaznala kot svojo razvojno
priloznost. Tako je pristala v vlogi investitorjevega zaveznika. V resnici so od vseh
argumentov v zvezi z VE $e najbolj oprijemljive pogodbe za prodajo zemlje in obljubljena
renta za rabo prostora. V tem primeru se je posvetovalni postopek za lokalno skupnost izkazal
za uspesnega, saj jim je uspelo dovolj u¢inkovito uveljaviti svoje interese. Zato protest
lokalne skupnosti ob moznosti, da drzava ustavi postavitev VE, ni presenetljiv. Prav tako je
razumljiv energicen odziv Zupana ob soocenju z moznostjo, da bi o usodi razvoja v obc¢ini, za
katero sam nosi najvecjo politiéno odgovornost, odlocali tisti, ki te odgovornosti sploh
nimajo. ReSevanje tega konflikta bi zahtevalo iskanje alternativnih razvojnih moznosti za
[lirsko Bistrico, v kar pa se tisti, ki bi radi na osnovi »strokovnih naravovarstvenih
argumentov« odlocalio o VE, sploh ne spuscajo.

Splosna javnost se je neodvisno od formalnih akterjev postopka mnozi¢no odzvala v Siroki in
angazirani javni razpravi v medijih, zlasti na spletu. NajbrZ ne bi bila pretirana ocena, da se je
neformalna razprava v tem primeru izkazala za precej bolj strpno, produktivno in smiselno
kot uradni postopek. Poleg tega je odkrila tudi vse probleme odlocevalnih postopkov in
vzvodov uradno vkljuCenih akterjev: omejenost strokovnih argumentov, netransparentnost,
nagnjenost h korupciji, (pre)ozkost razprave (odsotnost razprave o potrebnosti projekta,
odsotnost obravnave alternativ). Vsi prispevki v tej razpravi seveda niso dobronamerni in ne
koristijo ustvarjalnim prizadevanjem za resitev problema, $tevilni pa, a kljub temu niso



naleteli na odziv pri akterjih postopka. Ceprav se morda vsiljuje sklep, da je torej najbolje
odlocitve prepustiti ljudstvu (npr. z referendumi), bi bil to prehiter in ravno tako napacen
zakljucek kot je prepuscanje odlocitev stroki ali politikom.

4. Zakljucek

Uspesnost umesc¢anja vecjih investicij v prostor je pogosto bolj kot od objektivnih okolis¢in
odvisna od tega, kdo, s kakSnimi interesi in s katerimi vzvodi uveljavljanja interesov se v
postopek vkljugi. Ceprav odloéitveni postopki pogosto dajejo vtis kaotiénosti, niso docela
neobvladljivi in odvisni od sre¢ne. Tisti, ki so za vodenje postopkov odgovorni in
usposobljeni, bi morali vedeti, kateri interesi so (morda) prizadeti, ter pravi ¢as zagotoviti, da
bodo imeli njihovi predstavniki moznost sodelovanja. Pomembno je tudi, da jim ponudimo
take vzvode uveljavljanja interesov, ki jim omogocajo ustvarjalno sodelovanje, saj bodo v
nasprotnem primeru sami posegli po bolj destruktivnih. Tis¢anje glave v pesek v upanju, da
konflikta ne bo, ¢e ga ne bomo izzivali, se lahko zelo mascuje. Kot nas ucijo izkusnje, so
nekateri od projektov — znacilen primer je HE Moste, propadli ravno zaradi neuspesnega
iskanja soglasja in nepripravljenosti za iskanje kompromisnih resitev. Kar nekaj takih
ustvarjalnih vzvodov je na voljo v postopkih prostorskega nac¢rtovanja, vendar pa zal tudi
planerji sodimo med tiste strokovnjake, ki se z javnostjo, naj bodo to predstavniki drugih
strok, investitorji, nevladniki ali pa prebivalci, pogosto ne znamo ali no¢emo pogovarjati.
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