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PREDGOVOR

InStitut za wustavno pravo si s svojo znanstveno-raziskovalno in
svetovalno dejavnostjo na podro¢ju ustavnega prava v slovenskem
prostoru Ze ve€ let prizadeva prispevati k razvoju pravne znanosti in
njene prakse. S pomocjo vodilnih pravnih strokovnjakov v drZavi
neodvisno, nepristransko in strokovno obravnava vsa temeljna ustavno-
pravna vprasanja, ki jih odpirajo aktualne razmere. Temeljna dejavnost
Intituta je raziskovanje na podroCju ustavnopravnih ved, saj opravija
predvsem raziskave s podroCij drzavne ureditve, volilnega sistema,
evropskega prava ¢lovekovih pravic in lokalne samouprave. Prav tako se
Institut ukvarja z izdajateljsko dejavnostjo. V sodelovanju z Institutom za
lokalno samoupravo in javna narocila Maribor - Lex Localis je bila leta
2016 izdana odmevna znanstvena monografija PoloZaj predsednika
republike, ki je ob 25-letnici sprejema Ustave Republike Slovenije odprla
prepotrebno znanstveno razpravo o vlogi predsednika, ki jo ima na
podlagi slovenske ustave in primerjalnopravno, ter o moZnostih
spremembe tega ustavnega instituta. PriCujoéa monografija je
nadaljevanje izdajateljske dejavnosti in izvirno odgovarja na demokrati¢ni
primanijkljaj pri sprejemaniju predpisov. Pri tem se ne osredotoa zgolj na
izpostavljanje problemov, ampak s poglobljeno analizo, tako da predstavi
ustrezna orodja (priporocila) za boljSo sledljivost vplivov na sprejemanje
predpisov, skuSa prikazati mozne reSitve. Upamo, da bodo delezniki
prisluhnili nasim predlogom, ker je uvedba zakonodajne sledi dobrodo$la
za uspesnejSi demokrati€en razvoj Slovenije in uspesSno delovanje
njenega ustavnega sistema.

dr. Ciril Ribi¢i¢ Domen Kon¢an
direktor Instituta za ustavno pravo urednik



POVZETEK

Odlo¢be Ustavnega sodis¢a Republike Slovenije o krSitvah nacela
ustavnosti in zakonitosti, sodna praksa, strateski dokumenti drzave in
lokalne samouprave, kot tudi sploSne ocene normativnega urejanja
druzbenih razmerij opozarjajo na demokratiéni primanjkljaj oz.
pomanjkanje ustreznih pogojev za vklju€evanje javnosti, fizi¢nih in
pravnih oseb, na nepreglednost in neucinkovite ukrepe sledljivosti, kdo
vse vpliva na postopek priprave in sprejemanja predpisov in drugih
sploSnih aktov. To so le kljuéni dejavniki, ki z zniZevanjem
transparentnosti in kakovosti predpisov povecujejo nevarnost sistemskih
problemov in odklonskih dejanj na tem podro¢ju. Razlicne ocene in
ugotovitve v strateSkih dokumentih kazejo, da je vse to najbol;j izrazito pri
predpisih in drugih splo$nih aktih obg&in.

Institut za ustavno pravo Ze nekaj let opozarja na nepreglednost,
pomanjkanje sledljivosti oziroma sivo polje razliénih dejavnikov, od
lobiranja do nezakonitih in drugih nedovoljenih vplivov na postopek
priprave in sprejemanja predpisov. O tem je pred dobrim letom posebej
seznanil najviSje predstavnike zakonodajne in izvrSilne veje oblasti. V
zvezi s tem so bili naslovniki vljudno zaproSeni za sodelovanje pri
projektu zakonodajna sled, ki je zasnovan prav z namenom, da omenjene
probleme razkriva in jih tako zmanjSuje na najmanjSo mozno mero. Toda
niti sklicevanje na edinstveno priloznost, da — ob petindvajseti obletnici
ustave samostojne slovenske drzave — skupaj napravimo korak v
nadgradnji ustavne demokracije, pri naslovnikih ni spodbudilo prav
nobenega posebnega zanimanja za predmetno problematiko.

V' prodnji za sodelovanje je bil dan poudarek okolis¢inam, da je
poglabljanje demokracije in Siritev kroga ljudi, ki sodelujejo pri upravljanju
javnih zadev najbolj oprijemljivo v okvirih lokalne samouprave.
NajpomembnejSe odlocitve v obg&ini dobijo svoj pravni odraz v sprejetih
odlokih obginskega (mestnega) sveta. Zato je zelo pomembno, kdo vse
sodeluje pri pripravi in sprejemanju odlokov, od prvih pobud zanje, kdo
nastopa kot sestavljavec delovnih besedil odlokov, kdo je njihov
predlagatelj in kdo so razpravljavci in predlagatelji amandmajev na sejah
obdinskega (mestnega) sveta. Preglednost navedenih okoliS¢in in
podatkov bo omogodila jasen vpogled v dejavnost vseh subjektov, ki se
pojavljajo v procesih pripravljanja in sprejemanja obg¢inskih odlokov.



Naslovniki so bili seznanjeni, da Ingtitut za ustavno pravo' pri¢enja
raziskovalni projekt, ki bi najprej za raven obc¢ine in pozneje Se za raven
drzave spodbudil prizadevanja za zmanjSanje demokrati¢nega deficita in
bi vodil do vzpostavitve t. i. zakonodajne sledi pri vsakem sprejetem
obcinskem odloku (in pozneje pri vsakem zakonu). Ta sled razkriva vse
politi€éne in civilno-druzbene (lobisticne) deleznike, ki so bili aktivni ob
dolo€enem odloku. Projekt je zasnovan na modelu, ki se je uveljavil v
Evropski uniji, od koder je deloma prenesen v na$ zakonodajni proces.
Spisek imen lobistov ter organizacij, katerih interese zastopajo v
postopkih, in sploh seznam vseh udeleZencev procesov sprejemanja
normativnih pravnih aktov — to je v oZjem pomenu zakonodajna sled
sledljivosti lobiranja in drugih vplivov v institucijah EU? — prispeva k vegji
transparentnosti postopkov odlo€anja, Se posebej ¢e bi seznam vplivov
opremili z informacijo o staliS¢ih, ki so jih posamezni registrirani
zastopniki interesov vnasali v normodajni postopek. S tem se povecuje
legitimnost normodajnega postopka ter omogoCa, v odprtem in
pluralisticnem dialogu, na katerega se opira demokrati¢ni sistem, tudi
vec€jo strokovnost politike in procesov sprejemanja sploSnih pravnih
aktov. Za potrebe slovenske zakonodajne politike ter procesov
pripravljanja in sprejemanja obcinskih odlokov pa kaZe ta prizadevanja
nadgraditi in razSiriti dokument o zakonodajni sledi s podatki o vseh
deleznikih procesa nastajanja zakonov in odlokov iz civilne druzbe
oziroma splosne in strokovne javnosti, ministrstev oziroma obcinskih
uprav, vlade oziroma zZupanov in poslancev oziroma svetnikov. O tem
govori tudi Strategija razvoja javne uprave, ki nakazuje celostno ureditev
zakonodajne sledi v okviru projekta e-predpisi,® kar pa bi dopolnili za
okvir obgine. Za uveljavitev te zamisli bi bilo treba vnesti nekatere
spremembe v poslovnike obcinskih (mestnih) svetov in morda tudi v
statute.

" Intitut za ustavno pravo, Ljubljana (IUP) je ustanovilo Drustvo za ustavno pravo Slovenije
kot neodvisen raziskovalni zavod, ki skrbi za razvoj in delovanje raziskovalne infrastrukture
na podrocju ustavnopravnih raziskav. V okviru svoje dejavnosti za zainteresirane subjekte
oblikuje tudi strokovna mnenja o pravnih problemih, povezanih z domacimi in tujimi
ustavnopravnimi vprasanji. S tem znanstveno-raziskovalno delo dopolnjuje z aplikativno
dejavnostjo.

2 |zraz zakonodajna sled (legislative footprint) izvira iz Resolucije Evropskega parlamenta iz
leta 2008 (UL C 271 E, 12. 11. 2009) in pomeni »... okvirni seznam, priloZzen Porocilu
Parlamenta, registriranih zastopnikov interesov, s katerimi so bila opravljena posvetovanja
in so imeli vpliv pri pripravi porocila«; ve¢ o tem glej, naprej, 3. poglavje.

3 Strategija SJU 2020, Ministrstvo za javno upravo, Ljubljana 2015, str. 48: »Uporabniku bo
na voljo vpogled, kdo pripravlja zakon, kdo sodeluje v posvetovalnih in delovnih skupinah,
kdo se vklju€uje v sprejemanje zakona skozi lobisti¢ne stike ali stike z drugimi interesnimi
skupinami, pri éemer je pomembna vsebina zakonodajnih sprememb, ki so nastale zaradi
vplivov deleznikov in lobistov.«; glej, naprej, 3. poglavije.



Ne nazadnje, temeljna vloga zakonodajne sledi je, da kot sistemsko
orodje podpira in spodbuja preglednost (transparentnost), demokrati¢ni
nadzor, vkljuCevanje ter sodelovanje javnosti in civine druzbe
(demokratina participacija) pri oblikovanju, sprejemanju in izvrSevanju
javnih politik in predpisov oziroma sploSnih aktov lokalne ureditve in
strateSkih dokumentov EU, npr. o financiranju programa Lokalni razvoj, ki
ga vodi skupnost — kohezijski skladi. Prav tako je zakonodajna sled eno
od strateSkih vprasanj razvoja lokalne demokracije. Spri€o ugotovitev o
problemih demokrati¢nega deficita, izklju€evanja v postopku priprave in
sprejemanja obcinskih aktov ter odprtih vpradanjih javne etike in javnega
nezaupanja, s katerim se politika spopada na vseh ravneh, ima
zakonodajna sled v SirSem okviru priprave, sprejemanja in izvrSevanja
predpisov pomembno vlogo pri odpravljanju vzrokov teh problemov in
odprtih vpraSanj. S tem pa Ze na sistemski ravni prispeva k zaupanju v
demokracijo in pravno drzavo, javne funkcije in ustanove. Tudi s tega
glediS¢a na Institutu za ustavno pravo zagovarjamo staliS€e, da je treba
zakonodajno sled prilagoditi in implementirati na nacin, ki je skladen z
ustavnim poloZzajem in vlogo lokalne samouprave v sistemu drZzavne
ureditve ter pooblastili organov lokalne oblasti. V zvezi s tem velja
poudariti, da sta priprava in sprejemanje predpisov sestavni del
zakonodajne dejavnosti, ki je klju¢nega pomena za pravni sistem in
upravljanja javnih zadev. S tega vidika so ustavna nacela ter vrednote
demokracije in pravne drzave normativni okvir zakonodajne sledi. Nacelo
ustavnosti in zakonitosti pa njena temeljna podlaga, ki z zahtevo
usklajenosti ali skladnosti (angl. compliance) zajema tudi sledljivost
pravnih aktov.

Na zaprosilo in predlog za sodelovanje se s finanéno pomocjo ni odzval
nihce, dani so bili samo odgovori o pomembnosti raziskovalne teme.
Medtem je Vlada Republike Slovenije sprejela navedeno Strategijo
razvoja lokalne samouprave in v celoti potrdila ugotovitve o
demokratiCnem  deficitu, nepreglednosti, izkljuéevanju oziroma
pomanjkanju vkljuéevanja lokalnega prebivalstva in slabi kakovosti pri
pripravi in sprejemanju predpisov. Strategija sicer ugotavlja, da ima
Slovenija sodobno urejeno in delujo¢o lokalno samoupravo, hkrati pa
opozarja na odprta vprasanja etiCnega upravljanja obcin in delovanja
obd¢inskih funkcionarjev, na demokrati¢ni primanijkljaj in izkljuevanje
oziroma ovire za vklju€evanje prebivalcev v upravljanje lokalnih javnih
zadev, slabo sledljivost in slabo kakovost ob€inskih aktov.

Rezultati predmetne raziskave zakonodajna sled in vkljuevanje na
lokalni ravni potrjuje navedene ugotovitve o problemih demokrati¢nega
primanjkljaja, izklju¢evanja prebivalcev in javnosti, nepreglednosti,



pomanjkanju sledljivosti in slabi kakovosti obginskih predpisov. Hkrati
navaja pozitivne primere in dobro prakso po posameznih obd&inah, ki si
vendarle prizadevajo, da stanje na svojem podrocju izboljSajo. Kar je pri
tem slabo, je sploSno znano dejstvo, da so sicer posamicni primeri
spodbudni, vendar ostajajo na ravni posamicnosti. Posamicni primeri
dobre prakse, naj bodo Se tako dober zgled ravnanja in odgovornosti za
skupno dobro in javni interes, ne reSujejo problemov sistemskega
znacaja. Sistemski problemi potrebujejo sistemske reSitve, tako kot v
nadaljevanju kaZejo rezultati in priporocila pri¢ujoCe raziskave.



SUMMARY

Legislative footprint is a rather new institute, originally designed to
monitor the influence of lobbying on the adoption of legal provisions. It
has been applied in EU institutions, as well as partially adopted into the
legislative procedure and other forms of normative activities in Slovenia.
With critical evaluation of legitimacy and political accountability due to
bad provisions, normative activities in Slovenia as well as the EU are
criticized over the corresponding democratic deficit, corruption, and
exclusion or lack of equal and fair opportunities for inclusion in the
process of social control over the management of public affairs.

The following paper on legislative footprint and inclusion in preparing and
adopting municipal provisions has been written on the basis of research
under the same title and with support of the Constitutional Law Institute,
Ljubljana. Research results confirm that complaints of the general and
specialist public about democratic deficit, bad provisions, and corruption
in managing public affairs reflect a wider, structural issue. Even if such
complaints are fully attributed to the post-truth period where public
opinion is based more on emotional and personal beliefs than actual,
verifiable facts, they are not to be underestimated.

This paper relies on evaluation of normative activities in strategic
documents of state and local authorities, which indicate that positive and
negative effects of provisions are most tangible in the local environment.
A number of decisions on local public affairs receives legal relevance by
adoption of decrees in Town councils. Prior to that, their content is often a
subject to various interests, oppositions and coordination. The question
on who is involved in the process of cooperation and influencing is thus
established much earlier; henceforth first consultations and early
initiatives for preparation of a working proposal with certain solutions and
variations, until the adoption and legal validity of the final text. It also
needs to be taken into account that a decree is most often a general act
of implementing nature which, in principle, needs to be in accordance
with the principle of constitutionality and legality — compliance of the laws
with the Constitution as well as compliance of other regulations and
general acts with the Constitution and the law. Judging by the findings of
the Constitutional Court of the Republic of Slovenia in analyzed decisions
on infringement of principles of constitutionality and legality, the issue of
legislative footprint and inclusion in the process of preparation and



adoption of provisions begins with quality of laws, thus remains relevant
on all levels of normative activities of state and local authorities.

Spatial planning is one of the most demanding normative areas on both
state and local levels. Including the public in this process is of special
significance for the protection of natural environment and rational
managing of space as a common value. Good practice examples,
summarized in this paper, emphasize the meaning of planning,
transparency in traceability in early stages of studying and preparation for
normative regulation of spatial solutions. As such, equal opportunities for
inclusive, measured, transparent and quality (deliberate) communication
are ensured at the beginning, which incites mutual respect and dialogic
search for consensus. Accordingly, rational, planned, inclusive,
transparent, and tolerant discussion ensures a greater level of
consistency and legitimacy, meaning legal and moral acceptance of the
decisions taken in general and specialist public. On the other hand, it
diminishes tension and polarization that come with the process and
consequently, the danger of developing excessive conflict of interests or
exploiting the inclusion process.

Last but not least, holistic assessment of legislative footprint and
inclusion assumes equal and fair opportunities in access to public finance
from cooperation in various working groups, preparation of specialist
opinion, and other payable services for this purpose. At the same time, it
prevents abuse, corruption and other deviant behavior that damage the
public budget, common good, and public interest. With a holistic
approach, it also contributes towards respect of equality and protection
from discrimination or exclusion on the basis of gender and other
personal circumstances in the process of preparation and adoption of
provisions.
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1. UVOD

Problemi upravljanja lokalnih skupnosti se pojavljajo tudi kot demokratic¢ni
primanijkljaj pri pripravi in sprejemanju njihovih sploSnih aktov. To je
posledica izklju¢enosti oziroma nevkljuCevanja prebivalcev v pripravo in
sprejemanje aktov. Netransparentnost pripravljanja in sprejemanja aktov
onemogoca dostop prebivalcev in javnosti do podatkov in informacij, da
bi se lahko vklju€evali v pripravo in sprejemanje aktov. Poleg tega ima
nespostovanje odlo¢b Ustavnega sodi¢a v smislu upostevanja
ustavnopravnih standardov pri pripravi in sprejemanju aktov ter
neupostevanje standardov Resolucije o normativni dejavnosti za
posledico slabe obcinske predpise. Nadaljnji problemi izhajajo iz
neustreznega obvladovanja tveganja nezakonitega lobiranja in drugih
nedovoljenih vplivov na pripravo in sprejemanje predpisov, kar se odraza
tudi v ocenah javnhega mnenja o stanju etike in integritete ter zaupanju v
javne institucije in sploSne akte. Odsotnost zakonodajne sledi
onemogoc¢a, da bi bili tudi organi odlo€anja v postopku sprejemanja
aktov seznanjeni s celoto vplivov, tako zakonitih kot nedovoljenih vplivov
na postopek nastajanja in sprejemanja.

Vpeljava zakonodajne sledi omogo€a evidentiranje, sledljivost in
preglednost (transparentnost) vpliva vseh deleznikov, od zaletkov
pripravljanja obcinskega sploSnega pravnega akta do njegovega
sprejema. Na ta nacin, s sledljivostjo in preglednostjo, dejansko podpira
enake in poStene moznosti, da lahko vsakdo z vklju€evanjem prispeva k
ucinkovitosti javne kontrole, sprotnega nadzora, prepre€evanja in
odkrivanja nedovoljenih vplivov ter drugih odklonskih dejanj, ki
spodkopavajo legitimnost, kakovost in  ulinkovitost = zakonov,
podzakonskih predpisov in splodnih aktov. Pri izvrSevanju zakonov,
podzakonskih predpisov in drugih sploSnih aktov zakonodajna sled ob
uporabi razlagalnih pravnih metod in argumentov podpira izvajanje
kasnejSe in sprotne kontrole, kako razli¢ni vplivi in odloditve v postopku
njihove priprave in sprejemanja ucinkujejo v praksi. S tem dodatno
prispeva k razvoju dobrih in odpravljanju slabih praks, demokrati¢nosti in
legitimnosti odlo€anja, spodbuja razvoj uporabnega znanja in
odgovornosti, uporabno etiko ali integriteto vseh, ki sodelujejo v procesu
priprave, sprejemanja in izvrSevanja aktov, omogoca razvid interesnega
ozadja doloCenega akta, prepreCuje nezakonito lobiranje, trgovanje z
vplivom, korupcijo in druga odklonska dejanja. Z vsem tem zakonodajna
sled krepi odgovornost za vladavino prava in pravno drzavo ter tako
prispeva k zmanjSanju demokratichnega primanjkljaja in nezaupanja v
javne institucije in pravne akte.



Ta raziskava torej s celostnim pristopom, z metodologijo in rezultati sledi
SirSemu namenu, da ima zakonodajna sled poleg spremljanja in
evidentiranja posamic¢nih primerov lobiranja in drugih vplivov uporabno
vrednost tudi pri prepreCevanju in obvladovanju negativnih pojavov, kot
sta demokrati¢ni deficit in izkljuéevanje oziroma onemogocanje ljudi pri
pripravi in sprejemanju predpisov ter drugih splosnih aktov na drzavni in
lokalni ravni. To so namre¢ sistemski problemi pri upravljanju javnih
zadev, na katere opozarjajo stratedki dokumenti drZzave in lokalne
samouprave. Problemi sistemske narave so v primerjavi s posamicnimi
primeri lahko veliko bolj usodni za demokracijo in vladavino prava,
skupno dobro in javni interes, saj pus€ajo odprta vrata neskonénemu
Stevilu moznih zlorab s posledicami socialnega, ekonomskega,
politi€nega izklju€evanja, korupcije in drugih odklonskih dejanj. Praksa je
medtem potrdila, da ima zakonodajna sled, Ce je seveda pravilno
razumljena in uporabljena, Siroko uporabno vrednost. Ustavna nacela in
temeljne vrednote demokracije in pravne drzave so razumljivo v tem
primeru njen normativni okvir. Nacelo ustavnosti in zakonitosti pa je
podlaga, ki z usklajenostjo ali skladnostjo (angl. compliance) zahteva tudi
sledljivost pravnih aktov. Uporabna vrednost zakonodajne sledi v
vsebinskem, materialnem pomenu predpostavlja specificno znanje in
vrline, ki skupaj podpirajo kompetentnost, pomeni zmoznost pridobivanja
in uporabe specificnega znanja, usposobljenost, vescine in izkuSnje za
doseganje dolocCenih ciljev. V okviru namena predmetne raziskave so to
npr. uporabno znanje in etika, vescine in izkusnje nomotehni¢ne stroke,
kar je med klju¢nimi pogoji za kakovostne predpise.

Kljub vsemu zakonodajna sled ni »Carobna pali€ica«. Prav tako ni neka
»nova znanost«, kot jo nekateri poskuSajo prikazati pri odkrivanju in
obvladovanju korupcije ali drugih odklonskih dejanj. Nedvomno je njena
uporabna vrednost tudi na tem podro&ju zelo Siroka, vendar Se vedno
temelji predvsem na prakticnem, uporabnem znanju in etiki delovanja.
Brez tega je lahko le Se ena zamujena priloZnost za boljSe predpise in
odgovorno upravljanje javnih zadev. Podobno je pri vklju€evanju, kjer
prav tako ne kaze pretiravati z idealiziranjem in enostranskim
prikazovanjem njegove vloge v druzbi. VkljuCevanje je uveljavljeno
demokrati¢no in eti€no nacelo, vrednota, ki v idealnem smislu sluzi kot cilj
in hkrati motivacijski dejavnik, da ljudje pod enakimi in postenimi pogoji
sodelujejo pri upravljanju javnih zadev in tako vplivajo na svoj druzbeni
poloZaj. Toda vkljuevanje v praksi ob priakovanih koristih za skupno
dobro in javni interes spremljajo razli¢na interesna nasprotja in celo spori.
Ce ostajajo v mejah sprejemljivega, so interesna nasprotja in spori izraz
dejavne demokracije, utemeljene na raznolikosti in pluralnosti, tako da so



v tem pogledu legitimni. Ker vkljuevanje predpostavlja enake in postene
moznosti, ki varujejo raznolikost in pluralnost, so potrebne dolocene
meje, da te iste moznosti, zlasti temeljne pravice in svobos¢ine, varujejo
pred krsitvami in zlorabami. Vloga zakonodajne sledi pa je v tem, da s
sledljivostjo pomaga prepoznati in razmejiti med tem, kaj je vrednota in
kaj zloraba vklju€evanja. Z njeno pomocjo je lazje pripraviti in izvajati tudi
primerne ukrepe, da so zlorabe pravofasno prepoznane in obvladane,
temeljne vrednote demokrati¢ne druzbe in pravne drzave pa za&¢itene na
najboljsi mozni nadin — za skupno dobro in v javhem interesu. S tem
namenom pri¢ujoCa raziskava ponuja kar nekaj izto¢nic, da zakonodajna
sled dejansko sluZi SirSemu namenu, ne le v smislu sledljivosti in
evidentiranja posamicnih vplivov, temveC odgovornosti za skupne
vrednote in odpravljanje vzrokov omenjenih sistemskih problemov,
demokraticnega deficita, izklju€evanja, korupcije in drugih odklonskih
dejanj v postopkih priprave in sprejemanja predpisov in drugih (obginskih)
splosnih aktov.

2. NAMEN IN METODOLOGIJA

Izvedena raziskava je bila usmerjena z namenom:

- ugotavljati dobre strani in pomanijkljivosti »ob¢€inske zakonodaje« z
vidika transparentnosti;

- identificirati druzbene in politi¢ne okolis¢ine, ki pogojujejo
uveljavljanje zakonodajne sledi v ob&inskih okvirih;

- predlagati pravne dolo¢be o zakonodajni sledi v Poslovniku
obclinskega (mestnega) sveta;

- podati priporo€ila s pojasnili za uvajanje zakonodajne sledi v prakso
sprejemanja obd&inskih predpisov;

- uveljaviti zakonodajno sled kot mehanizem spodbujanja javne etike in
integritete za obc&inske funkcionarje in javne usluZbence pri pripravi in
sprejemanju splosnih aktov ter akcijsko usposabljanje prebivalcev, Se
zlasti mladih in drugih socialno bolj ranljivih skupin, za vklju€evanje v
postopek sprejemanja splosnih aktov.

Pri tem so raziskavo vodili predvsem naslednji metodicni pristopi:

- povzetek dosedanijih teoreti¢nih spoznanj o zakonodajni sledi ter
prakti¢ne aktivnosti na tem podroc&ju v Sloveniji;



- analiza obstojecih pravno-normativnih okvirov pravodajnih postopkov
(statut ob¢ine, Poslovnik obCinskega sveta);

- pregled usmeritev evropskih dokumentov za boljSo zakonodajo
(better regulation) in slovenske Resolucije o normativni dejavnosti,
predvsem z vidika obc&inskih sploSnih aktov;

- izbor primera sprejemanja obclinskega odloka ali statuta (case
study);

- kriti€éno ovrednotenje dosedanje prakse (splosno in v izbranih
primerih);

- analiza odlo¢b Ustavnega sodi$¢a o krSitvah nacela ustavnosti in
zakonitosti na podrocju lokalnih aktov;

- situacijska analiza, podprta z anketiranjem in oceno tveganja.

Izvedbeno je raziskava zasnovana v treh fazah: 1) situacijska ocena
stanja s pre¢no analizo izpostavljenosti procesa priprave in sprejemanja
(obginskih) predpisov poglavitnim dejavnikom tveganja; 2) empiriéni del z
opazovanjem in s strukturiranimi intervjuji; 3) diseminacija rezultatov s
predstavitvijo klju€nih ugotovitev sploSni in strokovni javnosti.

V prvi fazi je bila raziskovalna dejavnost usmerjena v pregled
normativnega okvira, strokovnih in drugih virov, predvsem sektorskih
politik, strateSkih in programskih dokumentov drzave in lokalne
samouprave, izbranih odloéb Ustavnega sodis¢a Republike Slovenije
glede ustavnosti in zakonitosti drzavnih in lokalnih predpisov, posamiénih
primerov iz prakse pripravljanja in sprejemanja zakonov in drugih
splosnih aktov na drZavni in lokalni ravni. S primerjalnega gledi€a so
bila v tej fazi zbrana in analizirana relevantna gradiva in dokumenti
Evropske komisije in Evropskega parlamenta o zasnovi in implementaciji
zakonodajne sledi na ravni Evropske unije. Kar zadeva normativno
ureditev lobiranja in druge dejavnike moznih vplivov na pripravo in
sprejemanje predpisov, je raziskovalna skupina v tej fazi ¢rpala podatke
predvsem iz prejsnjih projektov in gradiv Instituta za ustavno pravo na
temo lobiranja in drugih dejavnikov vpliva v procesu nastajanja in
sprejemanja predpisov. Pri analizi sistema in ukrepov za obvladovanje
tveganja nezakonitega lobiranja in drugih nedovoljenih vplivov na
pripravo in sprejemanje predpisov pa Se posebej raziskovalno delo IUP,
Ustavnopravna analiza predlogov za spremembe zakonodaje s podrocja
prepreevanja korupcije, ki ga je v letu 2014 opravila projektna skupina v
sestavi Ribi¢i¢, C., Pirnat, R. in Cebulj, J. Rezultat prve faze je bil
situacijska ocena stanja in potrebam raziskovalnega dela prirejena
preCna raziskava izpostavljenosti priprave in sprejemanja predpisov



kljuénim dejavnikom tveganja, in sicer na eni strani demokratichnemu
primanjklijaju  oziroma dejavnikom, ki izkljuCujejo/onemogocajo
vklju€evanje javnosti, fiziCnih in pravnih oseb v tem procesu, na drugi
strani pa krSitvam nacela ustavnosti in zakonitosti, pomanjkanju
sledljivosti (zakonodajne sledi), nezakonitemu lobiranju in drugim
nedovoljenim vplivom, korupciji in drugim odklonskim dejanjem.

Druga faza raziskovalnih dejavnosti je bila osredinjena na predhodne
ugotovitve, torej situacijsko oceno stanja in prec¢no raziskavo
izpostavljenosti procesa priprave in sprejemanja predpisov poglavitnim
dejavnikom tveganja. Na tej osnovi so bile raziskovalne dejavnosti
usmerjene v empiricno raziskovanje na terenu z opazovanjem in
raziskovalnimi pogovori oziroma intervjuji. S tem namenom sta bili po
predhodno dolo€enih kriterijih ene mestne in ene manjSe obcine izbrani
Mestna obcina Kranj in obcina Idrija. Ob tej priloznosti se raziskovalna
skupina Se enkrat zahvaljuje Zupanom in predstavnikom obeh ob¢in, ki so
pobudo za sodelovanje sprejeli.

Namen ftretje faze, da z diseminacijo rezultatov uvrsti predmetno
problematiko na dnevni red splodne in strokovne javnosti, je bil uresni¢en
tako, da so bile kljuéne ugotovitve raziskave predstavljene v mesecu
maju 2017, in sicer na 1. kongresu slovenskih ob¢in ter na XV.
Nomotehni¢nih dnevnih. Ugotovitve, kako vklju€evanje vpliva na socialno
kohezijo, varnost, mir in sozitje pa so bile podlaga tudi za zasnovo 3.
posveta nacionalne platforme za ozavesSc€anje o nevarnosti zaostrovanja
druzbenih razmerij — polarizacije, nasilne radikalizacije in terorizma, junija
2017 v Kongresnem centru Brdo pri Kranju.

3. »ZAKONODAJNA SLED« NA LOKALNI RAVNI

V prizadevanja za povecevanje demokrati¢nih prvin pri upravljanju javnih
zadev v obcini se vklju€uje tudi teZnja po preglednosti (transparentnosti)
oblikovanja in sprejemanja obdinskih predpisov. V ta okvir nedvomno
sodi, ob prizadevanjih za dosledno vkljuCevanje javnosti v pripravljanje
predpisa Ze v fazi njegovega osnutka,* e uveljavitev t. i. zakonodajne
sledi za obcinske predpise.

Na ravni drzavne zakonodaje vsebino in pomen zakonodajne sledi
opredeljuje Strategija razvoja javne uprave 2015-2020 (SJU-2020):
»Uporabniku bo na voljo vpogled, kdo pripravlja zakon, kdo sodeluje v

4 Sodelovalna (participativna, deliberativna) demokracija zahteva pritegnitev javnosti,
sprejemanje pripomb in predlogov iz t. i. javne razprave, njihovo preucitev, upostevanje
oziroma dajanje odgovorov nanje Ze ob pripravi delovnega besedila akta v ob¢inski upravi
Se pred formalnim postopkom na ob&inskem svetu.



posvetovalnih in delovnih skupinah, kdo se vkljuCuje v sprejemanje
zakona skozi lobisti¢ne stike ali stike z drugimi interesnimi skupinami, pri
¢emer je pomembna vsebina zakonodajnih sprememb, ki so nastale
zaradi vplivov deleZnikov in lobistov.«® Navedeno usmeritev, ki izhaja iz
prizadevanj Evropske unije za transparentnost in boljSo zakonodajo
(better regulation)® z vzpostavitvijo registra preglednosti
(transparentnosti) in zakonodajne sledi v njenih institucijah,” kaze
»preslikati« $e na raven lokalne samouprave.

Ce torej navedena priporogila o vklju¢evanju in zakonodajni sledi v
postopkih za pripravo in sprejem predpisov Stejemo za resna, bo treba
tako k sestavinam Uvoda predloga zakona kot k sestavinam Uvoda
predloga obcCinskega odloka dodati seznam vseh, ki so na kakr§en kol
nacin sodelovali pri nastajanju sploSnega pravnega akta. V tem smislu je
treba zato dopolniti tako Poslovnik Drzavnega zbora® kot poslovnike
obc¢inskih (mestnih) svetov slovenskih obcin. V teh aktih, ki podrobneje
doloCajo postopke sprejemanja predpisov, naj bi bilo navedeno, da mora
uvod k predlogu (sploSnega) normativnega akta vsebovati tudi seznam

5 Strategija SJU 2020, Ministrstvo za javno upravo, Ljubljana 2015, str. 48; objava:
http://www.mju. gov.si/fileadmin/mju.gov.si/pageuploads/JAVNA UPRAVA/
Kakovost/Strategija_razvoja SLO final web.pdf (3. 7. 2017).

6 |1zraz zakonodajna sled — angl. legislative footprint — izvira iz Resolucije Evropskega
parlamenta iz leta 2008 (UL C 271 E, 12. 11. 2009) in pomeni »... okvirni seznam, prilozen
Porocilu Parlamenta, registriranih zastopnikov interesov, s katerimi so bila opravljena
posvetovanja in so imeli vpliv pri pripravi poroCila«. Dokument z navedeno vsebino naj bi
vedno predstavljal prilogo k zakonodajnemu porogilu. Ceprav v tem primeru ni §lo za
zavezujo¢ dokument Evropskega Parlamenta (EP), lahko navedeno Resolucijo $tejemo za
prelomno tocko v prizadevanjih za transparentnost lobiranja in drugih vplivov ter
zakonodajne sledi v institucijah EU. Ze leto po tem je namreé poslanka EP naslovila
Komisiji EU vpraSanje glede zakonodajne sledi v pripravah zakonodajnih predlogov. V njem
se poleg t. i. Kallasove pobude za transparentnost iz leta 2005 sklicuje na Resolucijo iz leta
2008, glej: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=WQ&reference=P-2009-
1552&language=EN (3. 7. 2017). Z resolucijo iz meseca maja 2011, s katero je sprejel
spremembo svojega poslovnika, je EP pozval k vzpostavitvi skupnega registra preglednosti;
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2011-
0221+0+DOC+XML+VO0//SL (28. 6. 2017). Komisija EU je temu sledila in 13. 6. 2011
vzpostavila skupni register — Register za preglednost, ki vsebuje podatke o registraciji vseh
lobistov, zastopanih osebah, financiranju lobisti¢nih storitev idr., kar v povezavi z lobiranjem
zadeva preglednost (transparentnost) odlo¢anja v institucijah EU;
http://ec.europa.eu/transparencyregister/public’/homePage.do (3. 7. 2017).

7 Sklep Evropskega parlamenta z dne 15. aprila 2014 o spremembi medinstitucionalnega
sporazuma o registru preglednosti (2014/2010(ACl)), v katerem so poslanci predlagali
uvedbo t. i. zakonodajne sledi. Po dostopnih podatkih je ta dejansko prvi zavezujoci
dokument o uvedbi zakonodajne sledi v institucijah EU. V njegovi 20. to¢ki je zapisano:

»... predsedstvo naj pripravi standardiziran obrazec, s katerim bodo poro¢evalci lahko
prostovoljno objavljali ,zakonodajno sled®, to je obrazec, ki se prilozZi k poro¢ilom poslancev,
Vv njem pa so navedeni vsi zastopniki interesov, s katerimi so se porocevalci, ki so pristojni
za doloCen dosje, med pripravo porocila sestali, kadar je to bistveno vplivalo na poro€ilo«;
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2014-
0376+0+DOC+XML+VO//SL (3. 7. 2017).

8 Posebej 115/2. ¢l. Poslovnika Drzavnega zbora, ki dolo¢a sestavine uvoda k predliogu
zakona; PoDZ 1, Ur. |. RS 92/07- UPB1, 105/10, 79/12 (OdlI. US), 80/13.




vseh udeleZzencev pravodajnega procesa, od zaletne pobude do
njegovega sprejema. Kaj s tem dosezemo?

3.1. Zakonodajna sled v okviru nacel in standardov normodajne
dejavnosti

S podatki z obrazca oziroma s seznama zakonodajne sledi lahko
preverimo spostovanje pravil normodajnih postopkov ter ugotovimo, ali so
v sprejetem aktu uveljavljeni splosni in resniéno skupni druzbeni interesi
ali pa je akt morda institucionaliziral interese ozkih druzbenih skupin ali
celo posameznikov in je morda celo rezultat njihovega nezakonitega
lobiranja. In ne nazadnje, tudi s popisom subjektov, ki so vplivali na
vsebino sploSnega pravnega akta, bo mogoce preverjati, v kolikSni meri
je bila spostovana Resolucija o normativni dejavnosti®, ki moralno-
politicno zavezuje tako drzavnega kot obclinskega normodajalca.
Osnovna vsebina navedene resolucije ima v prvem planu sicer
zakonodajno dejavnost, toda v danem primeru, s potrebnimi
spremembami (mutatis mutandis), enako zavezuje in usmerja ob&insko
normodajno dejavnost.

Omenjeni dokument v uvodnem delu ugotavlja, da je glavna funkcija
prava »... mirno reSevanje nasprotij, ki jih prinaSajo razlicni interesi v
druzbi.« Zato morajo biti v pravni drzavi najpomembnejsi druzbeni odnosi
urejeni z vsebinsko in nomotehni¢no doreCenimi pravnimi normami. To
pa je za slovenske razmere Se vedno kar oddaljen cilj. Resolucija namreé
pri oceni stanja — ob pohvalni ugotovitvi o kodifikacijah pomembnih
zakonodajnih podrocij — kritino opozarja na pretirano in kazuisticno
normiranje ob isto€asnem obstoju pravnih praznin v slovenskem pravnem
sistemu, na prepogosto spreminjanje zakonskih norm in na njihovo
nedosledno izvrSevanje. Nesporno je med slabe strani delovanja
slovenskega pravnega sistema mogoc€e uvrstiti tudi bistveno preved
zakonov in njihovih sprememb, ki so bili sprejeti po nujnih in skrajSanih
postopkih.

Obravnavana Resolucija posveda veliko pozornost izhodiS¢em in
nacelom za pripravo predpisov in drugih splo$nih aktov. To dejavnost naj
bi v celoti opravljali javni usluzbenci v ministrstvih in upravah obcin. Pri
tem je izpostavljena potreba po njihovi visoki strokovni usposobljenosti
ter zahteva po politi€ni in materialni podpori, ki naj jo imajo pri teh
opravilih. Seveda gre za nacelno ugotovitev. Kajti sprico pestrosti
podrocij in zahtevnosti Zivljenjskih situacij, s katerimi se pri svojem delu

°Ur. 1. RS 95/09.



sre€ujejo, objektivno ni mogoce pri¢akovati, da imajo javni usluzbenci
vedno na voljo vse specifitno znanje za kakovostno normativno urejanje
konkretnih druzbenih odnosov in problemov. Glede tega so v
nadaljevanju s primeri povzete nekatere pravne, strokovne, etiCne,
estetske in druge dileme pri urejanju prostorskih zadev, ki v praksi terjajo
sodelovanje javnih usluzbencev z razli€nimi strokovnjaki in delezniki.
Opredelitev problema in oblikovanje ustreznih resitev z vsemi dilemami in
razli€icami, ki so neizogibne Ze v zgodnji fazi opredelitve problema in
dajanja pobud, da lahko priprava konkretnega predpisa ali sploSnega
akta v nadaljevanju &im bolj natan&no upoSteva oceno stanja in dejanskih
potreb, interesov, moznih vplivov na naravno in druzbeno okolje, ob tem
pa da zadosti Se priCakovanjem pobudnikov o0z. predlagateljev,
investitorjev in drugih zainteresiranih strani, sploSne javnosti in javnega
interesa, dejansko ni mogoCe brez tvornega sodelovanja javnih
usluzbencev s splosno in strokovno javnostjo. Nujnost tega sodelovanja
izhaja torej iz same narave stvari ter potrebe po vklju€evanju in izmenjavi
uporabnega znanja z razli¢nih podrogij, seveda kadar to narekujejo javni
interes, dejanske razmere in zahtevnost problema, ki ga je potrebno
urediti s splosnim aktom. Zato pa je vloga zakonodajne sledi tako
pomembna, da s sledljivostjo in preverljivostjo (kontrolabilnostjo)
celotnega procesa, od pobude in priprave do sprejetja sploSnega akta,
omogoci sprotno oceno in pravoCasno ukrepanje tudi v smislu
odgovornosti za skupne vrednote oz. integritete, kar v jeziku podronega
zakona pomeni: »pri¢akovano delovanje in odgovornost posameznikov in
organizacij pri prepreCevanju in odpravljanju tveganja, da bi bila oblast,
funkcija, pooblastilo ali druga pristojnost za odloCanje (v postopku
priprave in sprejemanja zakonov, podzakonskih predpisov in drugih
splo$nih aktov — dodali avtorji) uporablijena v nasprotju z zakonom,
pravno dopustnimi cilji in eti¢nimi kodeksi«."

Med naceli pravnega urejanja, ki jih opredeljuje Resolucija, velja posebej
poudariti opozorila 0 nujno restriktivnem pristopu pri odbiranju odnosov, v
katere naj posega pravna regulacija, svarilo pred neustrezno prakso
odlaganja zaletka uporabe Ze veljavhega predpisa ter nacelo
preglednosti (transparentnosti), kjer je zapisana zahteva o sprejemanju
predpisov po rednih postopkih. V procesu pripravljanja predpisov je
posebej naglasen pomen nomotehnike, ki lahko v veliki meri prispeva k
pravni varnosti z jasnimi in s preglednimi formulacijami pravnih pravil ter
njihovo vpetostjo v koherentni pravni sistem.

10 Zakon o integriteti in preprecevanju korupcije — ZIntPK, ¢len 4, tocka 3 (Ur. I. RS, 5t.
69/2011 — uradno precisceno besedilo); glej tudi, naprej, poglavje §t. 4: Vloga zakonodajne
sledi pri odpravljanju vzrokov demokrati¢nega deficita, izklju¢evanja in drugih odklonskih

dejanj v postopkih priprave in sprejemanja obcinskih splosnih aktov.



Osnovni problem navedene Resolucije je, da v velinskem delu ostaja
seznam neizpolnjenih ciljev. Zato k njenemu izvajanju na Stevilnih mestih,
Se posebej pa v poglavju o zakonodajnem okolju, poziva Ze omenjena
Strategija razvoja javne uprave — SJU 2020. Ta dokument resolucijskim
cilem dodaja Se zahteve po zmanjSanju obsega oziroma Stevila
predpisov'' in potrebo po evalvaciji sprejete zakonodaje.'?

3.2. Pravne podlage

Za uveljavljanje zakonodajne sledi v smislu popisa vseh udeleZencev v
procesu sprejemanja sploSnega pravnega akta imamo delne pravne
podlage podane Ze v Zakonu o dostopu informacij javnega znacaja.®
Navedeni zakon je z novelo v letu 2015 doloCil obveznost objave
podatkov o zunanjih strokovnjakih, ki so sodelovali pri pripravi
predpisa.’* Podobno zahtevo vsebuje Poslovnik Vlade RS, ki za
spremni dopis k gradivu vlade zahteva tudi navajanje podatkov o osebah,
ki so kot zunanji strokovnjaki sodelovali pri pripravi gradiva.'® Nekatere
prvine zakonodajne sledi je seveda mogocle razbrati tudi iz dolo¢b
navedenega poslovnika, ki zahtevajo, da je k uvodu predloga zakona
dodano porocilo o sodelovanju javnosti v ¢asu t. i. javne razprave. Enako
tudi pravila Poslovnika Drzavnega zbora' kot sestavino uvoda k
predlogu zakona zahtevajo prikaz sodelovanja javnosti pri pripravi
zakonskega predloga, kar zopet predstavlja del zakonodajne sledi.

Pomembne vidike zakonodajne sledi zagotavlja prav tako zakonska
ureditev lobiranja v Zakonu o integriteti in prepreevanju korupcije.
Lobiranje je zakonita (legalna) in sprejemljiva (legitimna) dejavnost, ki
dopolnjuje procese demokratiCnega odloanja zakonodajne in izvrSilne
veje oblasti’®. Ce polititne stranke v sodobnem parlamentu uveljavljajo

" Organizacija TAX-fin-lex v svojem Zakonodajnem supervizorju navaja: »Januarja 2017 je
bilo v Sloveniji veljavnih 834 zakonov in 19 089 podzakonskih predpisov. V to niso vsteti
obcinski predpisi (ki pa jih seveda ne gre seStevati iz vseh ob¢€in, saj posameznega ob&ana
zavezujejo le predpisi njegove obcine oziroma obéine, na katere teritoriju se nahaja)«.

'2 Strategija razvoja javne uprave 2015-2020 predvideva zmanj$anje obsega predpisov za
10 % ter evalvacijo vsakega zakona na dve leti.

8 ZDIJZ-E, UPB 2, Ur. I. RS 51/06, 102/15.

4 |bid., élen 10, peti odstavek.

S Ur. I. RS 102/15.

6.8/4. &l. Poslovnika Vlade RS.

7115. ¢&l. PoDZ, Ur. I. RS 92/07 UPB, 105/10, 80/13.

'8 ZIntPK v 14. toéki 4. &l. pojasnjuje izraz lobiranje kot »delovanje lobistov, ki za interesne
organizacije izvajajo nejavno vplivanje na odlo¢anje drzavnih organov in organov lokalnih
skupnosti ter nosilcev javnih pooblastil pri obravnavi in sprejemanju predpisov in drugih
splosnih aktov, pa tudi na odlo€anje drzavnih organov ter uprav lokalnih skupnosti in
nosilcev javnih pooblastil o drugih zadevah, razen tistih, ki so predmet sodnih in upravnih
postopkov ter postopkov, izvedenih po predpisih, ki urejajo javna naro€ila, in drugih
postopkov, pri katerih se odlo€a o pravicah in obveznostih posameznikov.«



SirSe interese druzbenih slojev in razredov, se za uveljavljanje oZjih
interesov manj8ih skupin in organizacij oblikujejo interesne skupine.®
Osnovna metoda delovanja interesnih skupin pa je lobiranje. V razmerju
med civilno druzbo in drzavo se z lobisti¢no dejavnostjo dopolnjuje nabor
interesov, ki tvorijo druzbeno ozadje drzavnih odloCitev. O posebnih
vidikih lobiranja pa lahko govorimo tudi, kadar gre za nejavno vplivanje
na (normativne) odlo€itve organov lokalne samouprave. Kljub temu ima
lobiranje v javnem mnenju zelo pogosto negativen prizvok. Vendar se od
razliénih koruptivnih dejanj in klientelisti€énih omrezij lobiranje razlikuje po
pravno sprejemljivem delovanju ter svoji odkritosti (transparentnosti), saj
se morajo lobistiCne aktivnosti razkriti v porogilih lobistov in lobiranih,
javnih evidencah z registri lobistov ter poklicnem strokovnem delovanju
pri zbiranju in posredovanju informacij ob spremljanju predpisov in drugih
odloc¢evalskih procesih. Lobiranje kot vplivanje na odloCevalce se pojavlja
v vseh fazah pravodajnega procesa: v pripravljalni fazi oblikovanja
osnutka predpisa, v samem postopku njegovega sprejemanja Vv
pristojnem organu in v dejavnosti izvrSevanja predpisa oziroma nadzora
nad njegovim izvrSevanjem.

Navedene prvine zakonodajne sledi pa seveda zaenkrat 3e ne pomenijo
enotnega dokumenta, ki bi strnjeno na enem mestu vseboval skupni
seznam vseh subjektov, ki so javno ali lobisticno vplivali na nastajanje
predpisa in bi bil ta dokument sestavni del gradiva, ki spremlja predlog
predpisa.?°

Velik del zakonodajne sledi (Se vedno pa ne celotna zakonodajna sled) bi
bil torej razviden Ze, e bi bili evidentirani res vsi lobisti¢ni stiki v skladu z
Zakonom o integriteti in prepreCevanju korupcije. Le-ta hamre¢ zavezuje
lobista, da mora Komisiji za prepreevanje korupcije poroc€ati o interesnih
organizacijah, za katere je lobiral, navesti namen in cilje lobiranja,
podatke o viSini placila ter navesti drzavne organe oziroma lobirance, pri
katerih je lobiral, ter predpise, na katerih vsebino je Zelel vplivati.?' Ze v
poroCilu lobista so zajeti tudi podatki o lobirancu, nacinu lobiranja ter
drugi podatki, ki omogod&ajo razkritie lobistitnega stika. Se bol]
pomembno pa je, da mora tudi lobiranec o vsakem stiku z lobistom
pripraviti zapis in ga posredovati predstojniku in Komisiji za
prepredevanije korupcije.?? Kadar je lobiranje zadevalo sprejem predpisov

'® Rush, 2005, str. 253.

20 Zatler, 2016, str. 15-16.

21 64. ¢l. ZintPK.

22 Po dolocbi 68/2. &l. ZIntPK mora lobiranec v zapisu navesti naslednje podatke: osebno
ime lobista, podatek, ali se je lobist identificiral, podrocje lobiranja, ime interesne
organizacije, za katero je lobiral, navedbo morebitnih prilog ter datum in kraj obiska lobista
ter podpis lobiranca.
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ali drugih splosnih aktov, je treba te predpise oziroma akte natancno
navesti.

Seveda pa se zelo pogosto izgubi sled za subjektom, ki je Zelel vplivati
ali je vplival na vsebino sploSnega akta, Ce je posameznik (ali interesna
organizacija oziroma neformalna skupina) deloval na podrocju, »... ki se
neposredno nanaSa na sistemska vpraSanja krepitve pravne drzave,
demokracije in varstva ¢lovekovih pravic in temeljnih svoboS&¢in ...«, saj
tak3no vplivanje na odlo€anje drzavnih organov in organov samoupravnih
lokalnih skupnosti pri sprejemanju predpisov ne sodi med lobiranje.?®
Lobiranec je sicer dolZan prijaviti lobisti¢ni stik tudi z osebami, ki lobirajo
za interesno organizacijo, v kateri so zaposleni, in se jim ni treba vpisati v
register lobistov, vendar ta ureditev ni popolnoma jasna. Namen te
ureditve pa je seveda, da t. i. vplivanje v interesu dolo€ene organizacije
zajema vsak nejaven stik lobiranca z lobistom oziroma predstavnikom
interesne organizacije v zadevah javhega pomena in torej tudi pri
splo$nih pravnih aktih.

Nekatere podatke za zakonodajno sled je mogoc¢e dobiti tudi iz Pravno-
informacijskega sistema Republike Slovenije, ki v svojem analiti€nem
delu prikazuje postopek priprave in sprejemanja predpisov s pripetimi
besedili in zapisniki sej. Poleg tega je Transparency International —
Slovenija leta 2015 vzpostavila t. i. Zakonodajni monitor, ki razkriva tisti
del zakonodajne sledi, ki pokriva sprejemanje zakona v Drzavnem zboru
ter prijavljene lobistiéne stike.2* Se vedno pa omenjeni portal ne omogo&a
vzpostavitve »... neposredne povezave med temo dolocenega
lobistiénega stika in kasnejSim oglasanjem/amandmiranjem/glasovanjem
posameznega poslanca glede doloCenega akta ..., manjka tudi povezava
ob posameznih aktih, ki bi omogocala preglednost: koliko lobisti€nih
stikov se je odvilo za posamezni akt in kako so ti stiki vplivali na njegovo
vsebino.«?® Navsezadnje Ze spletna stran DrZzavnega zbora z dostopom
do besedila predloga akta ter povezava na sorodne akte prikazuje, kateri
zakoni in drugi akti so v obravnavi, v kateri fazi so in kateri akti so bili
sprejeti.  Dobesedni zapisi (magnetogrami) razprav omogocajo
neposreden vpogled, kdo od razpravljajoCih in kako, s katerimi predlogi je
vplival na besedilo zakona v obravnavi. Ob vsem tem pa je treba
upostevati, kar potrjuje tudi praksa, da so lahko razli¢ni vplivi izvrSeni ze
prej, npr. v fazi priprave predpisa ali celo v predhodnem obdobju in

2 56. a ¢l. ZintPK.

24 Zakonodajni monitor vsebuje naslednje podatke: ¢asovnica sprejemanja akta, seznam
glasovanj v Drzavnem zboru, seznam amandmajev, prikaz poslanskih izjav o aktu — Stevilo
izjav poslancev glede na politicno stranko, spol in temo izjave, navzo¢nost poslancev na
sejah, njihovo glasovanje in lobisti¢ne stike.

25 Sedeljsak, 2016, str. 7.
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pripravah na pravno normiranje. V takih primerih preglednost in sledljivost
zakonodajnega postopka v parlamentarni obravnavi ne pomaga veliko pri
prepreCevanju in razkrivanju nedovoljenih vplivov. Zato mora
zakonodajna sled, ¢e Zelimo, da je u€inkovita, zajeti celoten proces, od
predhodnih interesnih vplivov in priprave predloga do kon¢ne odlocitve o
sprejemu zakona oziroma drugega sploSnega akta.

Kar zadeva lokalno raven, raziskava z naslovom Ocena sistemov
integritete lokalnih skupnosti, ki jo je leta 2016 izvedla Transparency
International Slovenija, ugotavlja, da v ob&inah prakti€no ni poro¢anja o
kakrdnih koli lobisti¢nih stikih, torej tudi ne pri vplivanju na vsebino
splosnih pravnih aktov. Seveda ideja o sledljivosti nastajanja obCinskega
predpisa ni omejena le na lobisticne vplive (slednji so le eden od
morebitnih vidikov udelezbe pri nastajanju akta), zato med priporo€ili
omenjene raziskave beremo: »Obcinski svet naj ob obravnavi predloga
sploSnega pravnega akta (odlokov) dobi na vpogled tudi seznam vseh
oseb, ki so sodelovale pri njihovi pripravi in sprejemu oziroma oblikovanju
(t. i. zakonodajna sled). Za tak seznam naj bosta odgovorna tako Zupan
kot predlagatelj akta.«?®

Za ta namen bo treba oblikovati enoten dokument o zakonodajni sledi, za
katerega dokon&no obliko pa bo potrebno predhodno vzpostaviti
povezavo z registrom lobistov in lobistiénih stikov. Ce bi zavezanci
omenjena porocila izpolnjevali vestno in redno, bi lahko na njihovi osnovi
zapolnili ze znaten del zakonodajne sledi. To velja tako za drzavne
organe, Se bolj pa za organe lokalnih skupnosti v procesu sprejemanja
predpisov in drugih sploSnih aktov.

3.3. Uveljavitev na lokalni ravni

Uveljavitev zakonodajne sledi je za lokalno samoupravo posebej
pomembna na podrodjih, ki so najbolj znacilna za to obliko samouprave.
Poleg tega je =zakonodajna sled pomemben pokazatelj stopnje
vklju€enosti ob&anov in strokovne javnosti v upravljanje skupnih javnih
zadev v lokalni skupnosti.?” Sodelovanja javnosti je premalo tudi pri
pripravi obc&inskih predpisov in je preslabo oziroma pomanijkljivo urejeno v

2 Transparency International Slovenija — Drustvo Integriteta: Ocena sistemov integritete
lokalnih skupnosti, Ljubljana 2016, str. 13; podobno na str. 15: »Ob¢ine naj ustvarijo celotno
zakonodajno sled kot prilogo k vsakemu predlogu predpisa oziroma sploSnega akta, ki mora
biti tudi elektronsko dostopna.«; objava na spletni strani Tl Slovenija; http://www. transparen
cy.silimages/publikacije/Porocilo_LIS.pdf (3. 7. 2017).

27 Veg o eticnih, teoreti¢nih in prakti¢nih vidikih vklju¢enosti prebivalcev in strokovne javnosti
v pripravljanje in sprejemanje javnih politik v naslednjih poglavijih.
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statutih obgin in poslovnidkih dolodbah obginskih svetov.2® Se bolj pa te
ugotovitve Ministrstva za javno upravo oziroma njegove Sluzbe za
lokalno samoupravo veljajo za doseganje transparentnosti normodajnih
procesov v obcinah pri normativnem in dejanskem uvajanju prvin
zakonodajne sledi, tako kot v analizi tega podrocja ugotavlja tudi
Strategija razvoja lokalne samouprave v Republiki Sloveniji do leta
2020.2°

Ob osnovnih socialnih in kulturnih dejavnostih ljudi je ozemlje (teritorij)
oziroma fizi€ni prostor konstitutivha sestavina temeljne lokalne skupnosti
— obdine. V lokalni skupnosti zadovoljujemo predvsem potrebe, ki so
skupne vecini ljudi. Pri tem lahko omenimo najprej potrebe po
stanovanju, prehrani in sploh osnovni preskrbi, ki je s tem povezana. Ob
teh, fizioloskih potrebah je na lokalno skupnost vezana Se vrsta potreb po
varnosti. To so potrebe, ki jih obluti sicer Zze manjsi, vendar $e vedno
vecinski del ¢lanov dolo¢ene druzbene skupnosti. Sem pristevamo tako
potrebe po socialnem, zdravstvenem in otroSkem varstvu, pa tudi potrebe
po neki elementarni pravni in politiéni varnosti. V prvem planu ter
izhodid€no pa je za lokalno skupnost bistveno Zivljenjsko okolje oziroma
urejanje prostora in gospodarjenje z njim.

Ce sledimo klasifikaciji loveskih potreb po Maslowu,*® je mo& ugotoviti,
da lokalna skupnost zelo pogosto pomeni tudi okvir za zadovoljitev
Clovekove potrebe po pripadnosti. Ob druzini, prijateljski skupini ipd. je
namre€ za veliko ljudi pomembna navezanost na doloCen kraj oziroma
njegove prebivalce. Tako postane pripadnost k nekemu kraju posebna
vrednota, ki jo krepijo skupne navade, obicaji, nazori in poznanstva.

Iz potreb, ki se porajajo v lokalni skupnosti, se razvijejo interesi. Le-ti so
objektivno-subjektivni odraz potreb in poloZaja ljudi v dolo€enih oblikah
zdruzevanija ljudi. Na oblikovanje interesov vpliva tudi sfera zavesti in z
njo povezana ideologija. Zato so interesi pogosto oznaceni kot spoznane
in politi¢no izrazene potrebe. Hipoteticna trditev tako ugotavlja, da
pripadajo potrebe zasebni sferi civilne druzbe, interesi pa so Zze sestavni
del SirSe javnosti ter (politicne) drzave. Potrebe v interese "prevaja”
Clovekova zavestna dejavnost. Velik del interesov pri€ne svojo pot
izrazanja, usklajevanja in zdruzevanja prav v lokalni skupnosti. Po drugi
strani pa v lokalno skupnost sezejo ze oblikovani interesi iz SirSe druzbe.
To velja tudi za podro€je prostora in komunalnega urejanja.

28 Porogilo o izvedbi nadzora zakonitosti ob&inskih predpisov, 2015.

2 Strategija razvoja lokalne samouprave v Republiki Sloveniji do leta 2020; objavljeno na
spletni strani MJU: http://www.mju.gov.si/fileadmin/mju.gov.si/pageuploads/SOJ/2016/
Strategija LS 2020/12 SRLS 1692016 vlada.pdf (3. 7. 2017).

%0 Maslow, 1970.
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NajpomembnejSi del skupnih interesov obanov na podrodju urejanja
prostora se na ravni obCine — kot osnovne oblike lokalne samouprave v
Sloveniji — pravno institucionalizira v obcinskih odlokih o obcinskem
prostorskem nacrtu (OPN) ter v obcinskem podrobnem prostorskem
nacrtu (OPPN). Pri teh aktih je zato posebej pomembno v njihovo
pripravo in sprejem vklju¢evanje splosne in strokovne javnosti, kakor tudi
zagotavljanje sledljivosti vplivanja vseh deleZnikov v procesu nastajanja
in odlo¢anja o teh aktih.

4. VLOGA ZAKONODAJNE SLEDI PRI ODPRAVLJANJU
VZROKOV DEMOKRATICNEGA DEFICITA,
IZKLJUCEVANJA IN DRUGIH ODKLONSKIH DEJANJ V
POSTOPKIH PRIPRAVE, SPREJEMANJA IN
IZVRSEVANJA OBCINSKIH SPLOSNIH AKTOV

Lokalna samouprava je vpeta v nacionalno in v SirSe, svetovno okolje.
Svetovno okolje s hitrim razvojem komunikacijskih in drugih poti zblizuje
in ponuja koristi. Hkrati prinasa izzive, katerih ¢lovestvo doslej ni poznalo.
Zato se jim tudi pri predmetni raziskavi o zakonodajni sledi na lokalni
ravni ni bilo mo¢ izogniti. Kar zadeva odprta vpra3anja in probleme v
lokalnem okolju, se raziskava vec€inoma navezuje na ugotovitve Strategije
razvoja lokalne samouprave v Republiki Sloveniji do leta 2020 (v
nadaljevanju: Strategija LS 2020),3" zlasti glede demokratitnega
deficita,3? izkljuSevanja oz. ovir pri vkljuéevanju javnosti ter pomanjkanju
sledljivosti v postopkih priprave in sprejemanja obdginskih odlokov in
drugih splosSnih aktov. Strategija sicer ugotavlja, da ima Slovenija
sodobno urejeno in delujo€o lokalno samoupravo. Hkrati pa opozarja na
potrebo po urejanju tistih zadev, ki izstopajo kot problemati¢ne. Med njimi
posebej izpostavlja prav demokrati¢ni deficit in izkljuevanje javnosti pri

31 Op. cit., &t. 29.

32 Vetina razlag opisuje demokrati¢ni deficit kot stanje in posledico ogitnega primanijkljaja ali
pomanjkanja legitimnosti (predstavniske) demokracije in/ali politiéne odgovornosti. Evropska
unija se v zvezi s tem srec€uje z ocitki odtujenosti njenih institucij volilnemu telesu, o tem
glej, npr. Rosas, A., Armati, L. (2010): EU Constitutional Law: an Introduction, Hart
Publishing Ltd, Oxford, str. 112—127. Zagotovo so $e drugi vzroki demokrati¢nega deficita,
od razrasc¢anja politicne patologije in volilne abstinence do izklju¢evanja kot strukturnega
problema danasnjega sveta. V tem okviru je tudi politi¢no izklju¢evanje ali onemogoc&anije pri
vklju€evaniju v politiéne procese, pripravo in sprejemanje javnih politik in predpisov, nadalje
politiéna korupcija in druga odklonska dejanja politicne kriminalitete, ki spodkopavajo
zaupanije ljudi v demokracijo in vladavino prava. V zadnjem ¢asu se jim vse bolj pridruzuje
politiéni primitivizem, ki spodbuja nestrpnost, sovrastvo, ksenofobijo, razra§€anje druzbenih
nasprotij onkraj meja sprejemljivega — polarizacija, nasilno radikalizacijo in terorizem. Z
vsem tem je demokrati¢ni deficit vse bolj primerljiv z blodnim krogom vzrokov in posledic, ki
niso znacilne samo za t. i. krhke demokracije, ampak tudi za tradicionalne trdnjave
demokracije; prim., naprej, besedilo v nadaljevanju.
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pripravi in sprejemanju splo$nih aktov, kar obenem postavlja pod vprasaj
preglednost, sledljivost in kakovost delovanja v teh postopkih. V zvezi s
tem Strategija LS 2020 opozarja Se na odprta vpraSanja etiCnega
upravljanja obcinskih javnih zadev in eti€nega delovanja lokalnih
funkcionarjev.®

Primerjava pravno-teoretiCnih dognanj s tem, kar glede demokratiCnega
deficita, izkljuCevanja in etike upravljanja lokalnih javnih zadev
problematizira Strategija LS 2020, potrjuje raziskovalne ugotovitve iz
prejSnjega poglavja, da uporabna vrednost zakonodajne sledi ni le v
ozkem pomenu sledljivosti administrativho-tehniénega obrazca, kamor
zavezanci vna$ajo podatke o stikih z lobisti in drugimi osebami, ki so
vplivale ali imele namen vplivati na pripravo ali sprejem nekega
sploSnega akta. V tem primeru bi lahko sluzila zgolj statisticnemu
spremljanju lobiranja in drugih vplivov pri pripravi in sprejemanju
predpisov. Zaradi tega predmetna raziskava poudarja celostni, sistemski
in sistematiCni pristop, tako da uporaba zakonodajne sledi v praksi
uposteva Se kontekst, se pravi dejansko stanje in posebnosti v notranjem
in zunanjem okolju, priCakovanja notranje in zunanje javnosti, namen ter
cilie priprave in sprejemanja, pa tudi izvrSevanja konkretnega predpisa
oziroma splosnega akta.34

Celostni pristop s sledljivostjo priprave in sprejemanja (obcinskih)
sploSnih aktov izhaja iz naCela demokrati¢nosti ter ustavne zahteve po
enakih in postenih moznostih za vklju€evanje (vklju€ujoCa participacija)
pri upravlijanju javnih zadev.’® V povezavi s tem je zahteva po
vzpostavitvi enakih in postenih moznosti glede dostopa do uporabnih
informacij, kar je sicer sestavina ustavno zajaméene svobode izrazanja.3®
Ne nazadnje, vklju€evanje predpostavlja enake in poStene moZzZnosti v
dostopu do javnih finan¢nih sredstev z naslova sodelovanja v razlicnih
delovnih skupinah, pripravi strokovnih mnenj in drugih plagljivih storitev
za ta namen. Sledljivost pa pri tem preprec€uje nevarnost zlorab, korupcije
in drugih odklonskih dejanj v $kodo javnega proracuna.’” Z vsem tem

% bid.

34 Vet o lobiranju in $irsi uporabni vrednosti zakonodajne sledi, nazaj, poglavije:
»Zakonodajna sled« na lokalni ravni; glej tudi, naprej, poglavje $t. 6: Nekatera odprta
vprasanja zakonske ureditve sledljivosti oziroma nadzora nad lobiranjem ter drugimi vplivi
na predpise in javne politike.

3% Ustava Republike Slovenije — URS, ¢len 44 (Ur. I. RS, §t. 33/91-l, 42/97 — UZS68, 66/00 —
UZ80, 24/03 — UZ3a, 47, 68, 69/04 — UZ14, 69/04 — UZ43, 69/04 — UZ50, 68/06 —
UZ121,140,143, 47/13 — UZ148, 47/13 — UZ90,97,99 in 75/16 — UZ70a).

% URS, ¢l. 39 (svoboda izrazanja), drugi odstavek: »Vsakdo ima pravico dobiti informacijo
javnega znacaja, za katero ima v zakonu utemeljen pravni interes, razen v primerih, ki jih
doloca zakon.«

37 Ta finan¢ni vidik zakonodajne sledi je urejen v Poslovniku Viade Republike Slovenije, ¢len
8, 4. odstavek, 2. alineja (Ur. I. RS, §t. 43/01, 23/02 —
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uporaba zakonodajne sledi v SirSem pomenu prispeva k uresni¢evanju
ustavnih in zakonskih dolo¢b o enakosti in za8¢iti pred diskriminacijo na
podlagi spola ali drugih osebnih okoliS€in pri pripravi in sprejemanju
predpisov.3®

Tako kot je navedeno v prejSnjem poglavju, zakonodajna sled skupaj z
vklju€evanjem zagotavlja viSjo raven preglednosti in odgovornosti tudi v
smislu ocen, kako so v konkretnem postopku priprave in sprejemanja
sploSnega akta uveljavljeni skupni, druZbeni interesi. S tem namenom
zakonodajna sled razkriva in prepreC€uje trgovanje z vplivom, ki na eni
strani izkljuCuje in onemogo&a (diskriminira), na drugi strani pa
nezakonito »lobirak za institucionalizacijo posamicnih interesov in
neupravicenih koristi ozkih druzbenih skupin ali posameznikov v $kodo
skupnega dobra in javnega interesa.3°

4.1. Normativni okvir in vizija vklju¢ujoce lokalne samouprave

Normativni okvir lokalne samouprave v RS poteka od najvisje, ustavne
ravni prek ratificiranih mednarodnih pogodb in obvezujo¢ih mednarodnih
standardov do zakonske ureditve, podzakonskih predpisov in splo$nih
aktov, ki jih sprejemajo organi lokalne samouprave. Glede na
mednarodne standarde, je na prvem mestu Evropska listina lokalne
samouprave (MELLS). Z ratifikacijo je postala sestavni del notranjega
prava, tako da njena vloga pri urejanju lokalne samouprave v smislu
moralne identitete in temeljnih vrednot, ki so skupna dediS¢ina Evrope
Sloveniji, ni samo formalnopravna, ampak tudi vsebinska in eti¢na.*°

Kar zadeva razvoj lokalne demokracije, vkljuCevanje in posvetovanje
(participacijo), Strategija LS 2020 navaja, da je lokalna samouprava

popr., 54/03, 103/03, 114/04, 26/06, 21/07, 32/10, 73/10, 95/11, 64/12 in 10/14), tako da
spremljajo¢e gradivo vladnih odlo¢itev praviloma vsebuje podatek o fizi¢ni ali pravni osebi,
kadar je kot zunanji strokovnjak sodelovala pri pripravi dela ali celotnega gradiva, in s tem
povezanih stroskih, ki bremenijo javnofinan¢na sredstva.

38 Prim.: Zakon o varstvu pred diskriminacijo — ZVarD (Ur. I. RS, &t. 33/2016), ¢len 1, 1.
odstavek: » Ta zakon dolo¢a varstvo vsakega posameznika in posameznice (v nadaljnjem
besedilu: posameznik) pred diskriminacijo ne glede na spol, narodnost, raso ali etnicno
poreklo, jezik, vero ali prepri¢anje, invalidnost, starost, spolno usmerjenost, spolno identiteto
in spolni izraz, druzbeni polozaj, premozenjsko stanje, izobrazbo ali katero koli drugo
osebno okolis¢ino (v nadaljnjem besedilu: osebna okolis¢ina) na razliénih podrogjih
druzbenega zZivljenja, pri uresni¢evanju ¢lovekovih pravic in temeljnih svobosg¢in, pri
uveljavljanju pravic in obveznosti ter v drugih pravnih razmerjih na politi€¢nem,
gospodarskem, socialnem, kulturnem, civilnem ali drugem podrogju; torej tudi glede enakih
moznosti za sodelovanje pri upravljanju javnih zadev z vklju€evanjem v postopek priprave in
sprejemanja zakonov, drugih pravnih predpisov in splosnih aktov; prav tako v vsebinskem
pomenu normativnega urejanja enakosti in varstva pred diskriminacijo.

% Glej, nazaj, poglavje: »Zakonodajna sled« na lokalni ravni.

40 Grad idr., 2016, str. 647; glej tudi: Vlaj, 20086, str. 49-70.
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upravnopoliti¢ni sistem, ki je najblize ljudem. Brez vkljucevanja
prebivalcev v postopke za pripravo in sprejemanje lokalnih predpisov sta
lokalna demokracija in legitimnost lokalne samouprave zelo Sibki.
Sklicujo¢ se na doloCbo 44. ¢lena Ustave RS, ki jaméi pravico
sodelovanja v javnih zadevah, Strategija LS 2020 ugotavlja, da je sicer
vkljuCevanje prebivalcev v slovenskem pravnem redu ustrezno
opredeljeno, vendar ga v obc¢inah Se vedno prepogosto ozijo na formalno
predstavnidko demokracijo.*! V zvezi s tem navaja, da pravico do
vkljuéevanja in sodelovanja pri vpra3anjih lokalne oblasti ureja tudi
navedena listina lokalne samouprave — MELLS.#?

Z Dodatnim protokolom (MDPELLS) je dolo¢eno, da drzave pogodbenice
vsakomur priznavajo pravico sodelovati pri vprasanjih lokalne oblasti, ki
so v njihovi pristojnosti. Pravica do sodelovanja pri vpraSanjih lokalne
oblasti pomeni pravico poskusSati doloCiti ali vplivati na izvajanje
pristojnosti in odgovornosti lokalne oblasti. Ukrepi za njeno uresni¢evanije
zajemajo tudi vzpostavitev postopkov za vkljuevanje.® Kar zadeva
zahteve po vklju€evanju prebivalcev na lokalni ravni v dokumentih EU,
temeljna nacela in standardi vklju¢evanja v skupnem normativhem okviru
kohezijske politike EU skladov (skupni normativni okvir in politika EU
skladov) npr. dolo€ajo, da vsaka drZava €lanica organizira partnerstvo s
pristojnimi  regionalnimi in lokalnimi organi, ki vkljuCuje tudi ustrezne
predstavnike civilne druzbe, vklju€no z okoljskimi partnerji in nevladnimi
organizacijami, ter organe, odgovorne za spodbujanje socialne
vklju€enosti, enakosti spolov in boja proti diskriminaciji. Navedena nacela
in standardi vklju¢evanja so primerno povzeti v Uredbi o izvajanju
lokalnega razvoja, ki ga vodi skupnost, za obdobje 2014-2020 (CLLD).
Njen namen je spodbujanje celovitega in uravnoteZzenega razvoja lokalnih
obmodij, in sicer z aktivnim vkljuéevanjem prebivalstvav skupno
nacrtovanje in odloanje o lasthem lokalnem razvoju po nacelu
subsidiarnosti in participativne demokracije. Spodbujanje socialnega
vkljuCevanja ter boj proti revs€ini in kakrdni koli diskriminaciji so med
njenimi glavnimi cilji. Tematska podro¢ja pa poleg ustvarjanja delovnih
mest, razvoja osnovnih storitev, varstva okolja in ohranjanja narave
zajemajo vedjo vkljuGenost mladih, zensk in drugih ranljivih skupin.*

41 Prim. ugotovitve poroéila HABITAT — lIl, naprej, poglavje: Analiza vklju¢evanja in
sledljivosti na primeru prostorskega urejanja; glej tudi besedilo Strategije LS 2020, str. 52, ki
se glasi: »Krepiti vlogo prebivalcev pri pripravi predpisov«.

42 Strategija LS 2020, str. 16.

43 MDPELLS, ¢lena 1in 2.

4 UREDBA o izvajanju lokalnega razvoja, ki ga vodi skupnost, v programskem obdobju
2014-2020 (Ur. I. RS, s§t. 42/2015).
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4.1.1. Svetovni cilji vkljuéevanja in druzbena odgovornost podjetij v
lokalnem okolju

Problemi svetovnih razseznosti so dosegli raven, ko je za obstoj ljudi in
planeta nujno spremeniti svet za ljudi in planet. To je nosilna misel
svetovnih voditeljev v Agendi za trajnostni razvoj do leta 2030.45 Agenda
2030 v 17 splonih in 169 konkretnih ciljih med drugim ugotavlja, da sta
trajnostni razvoj in svetovna druzba prihodnosti odvisna od vklju€evanja
na vseh ravneh.*8 Institucionalno je tudi za lokalno raven klju¢en 16. cilj,
ki zavezuje k spodbujanju miroljubne in vkljuéujoCe druzbe ter k razvoju
ucinkovitih, odgovornih in vkljuéujocih institucij.*” Za vklju¢ujoco in varno
lokalno samoupravo je prav tako pomembno, da je od 16. cilja v veliki
meri odvisno uresniCevanje 11. cilia Agende 2030, ki poudarja skrb za
razvoj vklju€ujocih, varnih, vzdrzljivih in trajnostnih mest in naselij. Iz
njunega razmerja lahko razberemo, kako se institucionalni tesno
prepletajo z gospodarskimi, okoljskimi, s prostorskimi, z varnostnimi
dejavniki napredka in trajnostnega razvoja vkljuujoe in varne lokalne
skupnosti.*®

Institucionalna prenova za trajnostni razvoj, vklju€ujo€e in varno okolje na
vseh ravneh narekuje spremembe v samem konceptu druZzbene
odgovornosti podjetij. Etika vkljuCujoCega poslovanja enostavno ni
zdruzljiva z logiko ekonomskega pohlepa in izkljuCevanja, ki edini smisel
druzbene odgovornosti vidi v dobi¢ku za vsako ceno. V nasprotju s tem
vklju€ujoCe poslovanje predpostavlja, da gospodarski subjekti in lokalno
okolje vzajemno, pod enakimi in poStenimi pogoji sodelujejo in prispevajo
k napredku in trajnostnemu razvoju, varnosti, miru in soZitju. Na ta nacin
je vkljuCevanje Ze uveljavlieno kot dobra praksa uporabne etike in
poslovne kulture naprednih podjetij tudi v nadem poslovnhem in lokalnem
okolju. To je pomembna ugotovitev pri razumevanju zakonodajne sledi,
ko se gospodarski subjekti sami ali s pomocjo lobistov, predstavnikov

45 ZdruZeni narodi in drZave ¢lanice so jo sprejeli septembra 2015, besedilo v slovenskem
jeziku je dostopno na spletni strani Ministrstva za zunanje zadeve RS: Cilji trajnostnega
razvoja; http://www.mzz.gov.si/si/zunanja_politika_in_mednarodno pravo/ mednarodno
razvojno_sodelovanje in_humanitarna_pomoc/politike _mrs/cilji_trajnostnega razvoja/
(3.7.2017).
46 Kecanovi¢, B.: Vkljuujoca in varna lokalna skupnost, v: Cerkvenik, S., Rojnik, E. (ur.)
(2017): Zbornik 1. kongresa slovenskih ob¢in, 16.—17. maj 2017, Podcetrtek, str. 69-89.
47 Nekateri prevodi angleskega besedila »inclusive societis«, »inclusive institutions«
uporabljajo besedne zveze »odprte druzbe«, »odprte institucije«. Vklju€ujo€a druzba je ve¢
kot odprta druzba. Sklicujo¢ se na Agendo 2030, dokumente EU in Republike Slovenije o
pomenu vkljuéevanja, vkljuujoce gospodarske rasti in vkljucujoCe druzbe prihodnosti,
uporabljamo besedne zveze vkljucujoca druzba in vkljucujoce institucije.
48 Keganovié, op. cit. §t. 46, str. 74, 75.

18



civilne druzbe ali drugih deleznikov vklju€ujejo v pripravo in sprejemanje
predpisov in splosnih aktov na vseh ravneh.*?

4.2. Sledljivost v razmerju socialne izkljuéenosti in vkljuéenosti

Zacetek razprav o socialni izklju¢enosti in vkljuevanju v sodobni druzbi
pripisujejo francoski socialni politiki v 60. letih prejSnjega stoletja. S
pojmom izkljuCeni je obravnavala invalide, starS§e samohranilce, odvisnike
od drog, prestopnike, starejSe in druge, za katere je veljalo, da so
izklju€eni iz druZzbenega ali gospodarskega Zivljenja in so zato potrebovali
drzavno pomo¢. Ta pristop se je iz Francije razsiril v ostale dele Evrope.
Proces je dosegel vrhunec s sprejetiem Lizbonske strategije leta 2000,
katere cilj je bil izkoreninjenje reva¢ine do leta 2010, boj proti izkljuCenosti
in krepitev socialne kohezije. V Strategiji Evropa 2020 ima vklju¢evanje
osrednjo vlogo pri glavnih izzivih vklju€ujoCe rasti, ustvarjanju delovnih
mest, odpravljanju revs€ine. Temeljna nacela in standardi vkljuCevanija
so klju€ni v skupnem normativnem okviru in kohezijski politiki skladov EU.
Z njimi so drzave Clanice zavezane k organiziranju partnerstva s
pristojnimi  regionalnimi in lokalnimi organi. Partnerstvo vklju€uje
predstavnike civilne druZbe in nevladnih organizacij na podrogjih okolja in
prostora, spodbujanja socialne vkljuéenosti, enakosti spolov,
preprecevanja in odpravljanja vzrokov diskriminacije.%°

Na svetovni ravni so reviCina, neenakost, demokrati¢ni primanjkljaj,
pomanjkanje nadzora nad upravljanjem javnih zadev, korupcija in druge
oblike kriminala prepoznani kot spremljajoli pojavi socialnega,
ekonomskega, politicnega izkljuevanja. Socialno in ekonomsko
izklju€evanje je vecinoma posledica iste ideologije in menedZmentalitete
surovega upravljanja s t. i. CloveSkimi viri, ki smisel druzbene
odgovornosti vidi v tem, da je Clovek sredstvo v sluzbi profita. Med
glavnimi vzroki politi€¢nega izklju€evanja pa je v mnogih drzavah, ne le v
mladih in krhkih demokracijah, prevlada politicnih strank in njihovih
omrezij moci.%!

V Sloveniji je socialna izkljuCenost statisticno pod povpre€jem Evropske
unije. V zadnjih letih naj bi se razmere celo izboljSevale. To je ocena
Statisticnega urada RS, ki temelji na kazalnikih dohodka, podatkih o
socialnih transferjih in materialnih zivljenjskih pogojih, tako da s socialno

4V zvezi s tem, glej, odprta vprasanja izvajanja zakonskih dolocb o lobiranju, ki ga izvajajo
t. i. nepoklicni lobisti, vklju¢no s predstavniki civilne druzbe, naprej, poglavje st. 6: Nekatera
odprta vpra$anja zakonske ureditve sledljivosti oziroma nadzora nad lobiranjem ter drugimi
vplivi na predpise in javne politike.

%0 Prim., nazaj, podpoglavje: 4.1. Normativni okvir in vizija vkljucujoce lokalne samouprave.
% Reilly idr., 2008.
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izkljuCenostjo velinoma zajema materialno prikrajSanost oziroma
reviino in brezposelnost.? Nekatere raziskave opozarjajo, da
izkljuCenost ne prizadene le revnih in brezposelnih, saj revscina in
socialno izkljuGevanje naras¢ata tudi med zaposlenimi.>® Mnogi, ki Zivijo v
urejenih razmerah, pa so izkljuCeni ze zaradi osebnih lastnosti ali
pripadnosti, ki daje videz razlicnosti. V bivalnem, delovhem ali SirSem
druzbenem okolju so celo s psihi¢nim ali fizi€nim nasiljiem onemogoceni,
da kot enakovredni ljudje sodelujejo v zadevah skupnega pomena.
Raziskovalna analiza izkuSenj z izklju€enostjo in osamljenostjo oziroma
govoricami in opravljanjem ugotavlja, da o tem veckrat porocajo
najmlajsi.>*

Sistemski vzroki polititnega izkljuevanja se pogosto skrivajo za
politi€nimi interesi, ideologijo in omrezjem modci, ki na nepregleden ali
kako drugace nedovoljen nacin vpliva ali posku$a vplivati na upravljanje
javnih zadev, pripravo in sprejemanje predpisov in drugih splosnih
aktov.®® Preiskovanje banénih $kandalov je med drugim pokazalo, kako
prepletenost zasebnih in politiénih interesov vpliva na razrad€anje
finanénega kriminala. Podobno kot na gospodarskem in finanénem
podro¢ju omrezja politiéne modi vplivajo na medije in medijsko krajino.
Zaradi tega so politi¢ni vplivi na upravljanje javnih zadev prepoznani kot
sistemsko tveganje, npr. pri pripravi in sprejemanju predpisov, kadrovanju
ter drugih (politicnih) odlocitvah na drzavni in lokalni ravni. Vse to sodi v
okvir vzrokov, na katere v ugotovitvah o demokraticnem primanjkljaju,
izklju€evanju, slabih predpisih in odprtih vprasanjih eti€nega ravnanja
lokalnih javnih funkcionarjev opozarja navedena Strategija LS 2020.
Hkrati pritrjuje ocenam, da je vzroke teZje prepoznati, slediti in meriti kot
doloc€iti stopnjo revsCine, saj gre pri izkljuenosti dejansko za
vecCrazseznost ¢lovekove stiske.%®

4.2.1. Lokalna raven
Strategija LS 2020 ugotavlja, da ima Slovenija sodobno urejeno in

delujoo lokalno samoupravo. Kaj je potem vzrok, da v tako urejenem
okolju nastajajo problemi in odprta vprasanja demokratiCnega deficita,

52 Statisti¢ni urad RS, 2017.

%3 Leskosek idr., 2013.

5 Mrcela Kanjuo in Ignjatovi¢, 2012.

%5 Uporaba t. i. nujnega zakonodajnega postopka idr. primeri, ki so v praksi Ustavnega
sodiS¢a RS prepoznani kot krsitev nacela ustavnosti in zakonitosti, so tipi€na vrsta tveganja
zlorab v postopku priprave in sprejemanja predpisov z namenom izklju€evanja; glej, naprej,
podpoglavje: 4.2.2. Povzetki sodne prakse in ugotovitev Ustavnega sodi§¢a Republike
Slovenije, uporabljeni kot kazalniki izkljuevanja pri pripravi in sprejemanju predpisov.

% Gornik idr., 2004.
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izkljuéevanja, slabega upravljanja in slabe kakovost obcinskih aktov?%7
Kako je denimo z gledis€a enakosti spolov mogocCe, da v 212 obginah
funkcijo Zupana opravlja le 16 ali 7,5 % zupanj?°® Zakaj se mladi lazje
odloCajo za odhod v tujino, kot da bi si z vkljuCevanjem prizadevali za
izboljSanje svojega druzbenega polozaja in dobro Zivljenje v lokalnem
okolju?

Volilna abstinenca in nezainteresiranost prebivalcev za politicno
delovanje v obdinah potrjujeta ugotovitve o izkljuCevanju, na katere
opozarja Strategija LS 2020. Ob¢inski organi se ponekod obnasajo tako,
kot da se jim ni treba povezovati s prebivalci. Clani obginskih svetov
veliko bolj posluSajo svoje politicne centrale, kot prisluhnejo
priCakovanjem, zahtevam, potrebam in skupnim interesom prebivalcev.
Prakti€no ni nobenih izre€enih sankcij za nedopustno ravnanje obcinskih
funkcionarjev v €asu njihovega mandata, ni etiCnega upravljanja obcin.
Med posledicami pa so korupcija in drugi negativni pojavi: kazniva
ravnanja, nepotizem idr.5°

Izklju€evanje pri upravljanju javnih zadev lokalnega pomena slabo
u€inkuje tudi na varnost v lokalnem okolju. Strategija LS 2020 tega sicer
ne obravnava. Javno varnost v lokalni skupnosti ocitho razume kot
izkljuéno pristojnost drzave.’® Medtem pa Ze njena opozorila na
demokratiéni primanjkljaj ter odprta vprasanja javne etike pri upravljanju
obcin in izvajanju lokalnih javnih funkcij razkrivajo strukturni problem
izkljuCevanja in slabega upravljanja, kar neizogibno zadeva tudi

57 |glicar ugotavlja, da so temeljna nacela, vrednote in standardi vklju¢evanja, nomotehnike,
sledljivosti in kakovosti predpisov zapisani v Resoluciji o normativni dejavnosti. Na strateski
ravni so zajeti v Strategiji javne uprave — SJU 2020 in Strategiji razvoja lokalne samouprave
LSRS-2020. Nadalje v zakonodaji, poslovniskih dolo¢bah drzavnega zbora, vlade in ob¢in.
Osnovni problem pa je v tem, da te vrednote in standardi ostajajo neuresniceni; Igli¢ar, A.,
»Zakonodajna sled« na obcinski ravni, prispevek v tem zborniku.

%8 Ribici¢, C., Kon&an, D.: Zakaij je v Sloveniji tako malo Zupanj (16/212 ali 7,5 %),
potekajoCa raziskava Instituta za ustavno pravo v Ljubljani, neobjavljeno.

% Vlaj, 2012, str. 214.

8 O pojmu javna varnost, glej: Vrhovno sodiste Republike Slovenije, Sodba | Ips 48/2006:
»Pojem javne varnosti v najSirSem pomenu obsega varstvo ¢lovekovih pravic in temeljnih
svoboscin ter javni oziroma ustavni red drzave; ima torej SirSi ustavno pravni pomen. V
doktrini policijskega prava (glej Policijsko pravo in pooblastila, splo$ni del, avtorji mag. Bec¢ir
Kec¢anovi¢ in ostali) je javna varnost stanje v druzbi, v katerem sicer prihaja do nasilja in
protipravnega vedenja, pri €emer si drzava in njeni organi oblasti prizadevajo, da tako
ravnanje in vedenje zakonito preprecujejo in ga omejujejo na najmanj$o mozno mero. V
drzavnem pravu pa se pojem javne varnosti uporablja v obliki generalnih (policijskih)
klavzul, ki sluzijo kot ustavna in zakonska podlaga ukrepanju drzavnih organov, ko je to
nujno in neogibno potrebno za preprecitev ali obvladovanje pojavov, ki odstopajo od
"normalnih razmer" in jih z zakonom ni mo¢ predvideti. Glede na uvodoma zastavljeno
vprasanje bo opredelitev pojma javne varnosti v konkretnem primeru omejena zgolj na
policijsko varnostno dejavnost, sicer pa je ta pojem mnogo $irsi, saj zadeva tudi druga
podro¢ja varnosti, za katera so pristojni razli€ni organi in sluzbe, npr. carine, in§pekcijske
sluzbe itd.«
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nacrtovanje in zagotavljanje javne varnosti v ob¢inah. Ugotovitve kazZejo,
da nekatere obd&ine ne spostujejo niti zakonskih obveznosti o nacrtovanju
in zagotavljanju javne varnosti. V nasprotju s tem je teziS¢e odgovornosti
za javno varnost v urejeni lokalni skupnosti prav v lokalnem okolju. Skrb
lokalnih oblasti v urejeni lokalni skupnosti je tako usmerjena k delujodi
varnostni politiki, podprti z aktivhostmi posvetovalne demokracije ter
vklju€evanja prebivalcev pri nartovanju in spodbujanju odgovornosti za
skupno dobro in vrednoto javne varnosti.®' Sodobno upravljanje lokalne
skupnosti se namre¢ zaveda, kako demokrati¢ni deficit in izklju€evanje
oziroma pomanjkanje enakih in poStenih moznosti za vkljuCevanje
prebivalcev pri upravljanju javnih zadev hkrati poveluje tveganje
zaostrovanja druzbenih nasprotij (polarizacija), kar po tragi¢nih izkudnjah
vodi v nasilno radikalizacijo, terorizem in druge oblike najhujSega
ogrozanja varnosti ljudi, naravnega in druzbenega okolja.®?

4.3. Zagotavljanje enakih moznosti za vklju¢evanje

Teorija in akademska stroka v Sloveniji pri preseganju izkljuéevanja
utemeljeno zavraCata €érno-belo logiko in ozko, pozitivisti€no razumevanje
druzbenih procesov. Primerjalno poudarja izkuSnje naprednih drzav pri
vklju€evanju lokalnih skupnosti. Ugotavlja, da preseganje izklju€evanja,
razmerij neenakosti, nadrejenosti in podrejenosti zadeva odnose med
posamezniki, pa tudi med druzbenimi skupinami ali kategorijami na vseh
podrogjih druzbenega zivljenja in na vseh ravneh druzbene organizacije.
Enako je pri deleznikih v spoznavnem procesu, ki je sicer vse bolj
vkljuCujo€, vendar v doloenih razmerjih apriorno izkljuujo¢, npr. v
delovnem okolju javnih in zasebnih zdruzb. Pri navedenem je znova treba
opozarjati na pomen enakosti, ki pomeni pove€anje raznolikosti zaradi

61 Vklju¢evanje in varnost mest in skupnosti je v Agendi 2030 zajeto v navedenem, 11. cilju.
O pomenu vklju¢ujoéih in varnih mest na izvedbeni ravni govori denimo skupna organizacija
osrednjega dogodka med mestom Dunajem in Organizacijo za varnost in sodelovanje v
Evropi — OSCE; Security Days: Creating inclusive, safe and sustainable cities: Local
approaches to global challenges. OSCE and the City of Vienna, 30-31. marec 2017.
Dostopno na naslovu: http://www.osce.org/secdays/2017/inclusive-safe-sustainable-cities
(3.7.2017).

%2 Pri nas je sicer tveganje tovrstnih pojavov spri¢o ugodnih varnostnih razmer dokaj
omejeno. Glede na sploSen porast nasilja v druzbi in zunanje dejavnike varnostnega
tveganja imajo ugotovitve Strategije LS 2020 o demokraticnem deficitu, izklju€evanju,
slabem upravljanju in neeti¢nem ravnanju dodatno teZo tudi na varnostnem podroc¢ju; ve¢ o
tem, v: Ke€anovi¢, B. (ur.) idr.: Gradivo 3. posveta nacionalne platforme o prepre¢evanju
nasilne radikalizacije in terorizma, Institut za razvoj vklju€ujoCe druzbe, 22. junij 2017,
Kongresni center Brdo, dostopno na: http://www.irvd.si/wpcontent/uploads/2014/07/Gradivo-
posveta.pdf (3. 7. 2017).
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najboljSih moznosti in priloZznosti za odgovorno uveljavljanje ustvarjalnih
zmoznosti.®

Medtem je Slovenija sprejela vrsto strateskih odlocitev glede trajnostnega
razvoja in izgradnje naprednih, ucinkovitih, odgovornih in vklju€ujocih
javnih institucij. Glede namena in ciliev predmetne raziskave velja
posebej izpostaviti Politiko napredne in kakovostne sodobne javne
uprave, s katero je Vlada Republike Slovenije dolocila krovno politiko
etithega poslovanja in z njo v prakso pospremila navedeno Strategijo
razvoja javne uprave — SJU 2020.%* Z vkljuGevanjem, ki je med temeljnimi
naceli in vrednotami ravnanja javnih funkcionarjev in usluZbencev, so
postavljeni temelji razvoja vklju€ujoCe javne etike v slovenski javni upravi,
primerljivi z Agendo Zdruzenih narodov o trajnostnem razvoju sveta do
leta 2030: »Sodelujemo z vsemi delezniki na pravi¢en in organiziran
nacin, jih seznanjamo in vkljuCujemo v procese tako, da zagotavljamo
vklju€enost vseh kljuénih deleznikov, Se posebej najranljivejSih skupin.
Delujemo etiéno, profesionalno, strokovno, racionalno, odgovorno in
samostojno v zakonitih in razumnih rokih.«

Kar zadeva institucionalno raven, je nacin reSevanja odprtih vprasanj, na
katera opozarja Strategija razvoja LS 2020, povsem primerljiv s 16. ciliem
Agende 2030: graditi ucinkovite, odgovorne in vklju€ujoCe institucije.
Primerjava 16. cilia Agende 2030 z normativnim okvirom lokalne
samouprave v Sloveniji pokaze, da gre za smiselno enake vrednotne
cilie, ki so skupna dedis¢ina Evrope.®®

5. ANALIZA VKLJUCEVANJA IN SLEDLJIVOSTI NA
PRIMERU PROSTORSKEGA UREJANJA

Z empiriCno analizo in s primeri dobre prakse na podrocju urejanja
prostora predmetna raziskava potrjuie, da se z vkljuCevanjem, s
preglednostjo in sledljivostjo krepi odgovornost za skupne vrednote in
cilie. V zvezi s tem navedeno porocilo HABITAT Ill med drugim ugotavlja,
da vklju€evanje in upoStevanje prebivalcev ter drugih deleznikov (npr.
lastnikov lokalov, ponudnikov storitev) prav tako pomembno prispeva k
dolgoro&nemu uspehu prostorske in urbane prenove.®®

Predstavniki akademske stroke, ki sodelujejo pri oblikovanju strateskih
odlocitev na podro€ju urejanja prostora, poudarjajo pomen vklju¢evanja in

8 Mlinar, 2016, str. 25-51.

8 Glej, nazaj, 3. poglavje, op. cit. §t. 5.

% Prim. Grad idr., 2016, str. 647; glej tudi: Vlaj, 2006, str. 49-70.
86 \Vodeb idr., 2016, str. 33.
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Siroke izmenjave uporabnega znanja med prebivalci, nadrtovalci in
odlocevalci v prostorskin zadevah.%” Uporabno znanje javnosti ali t. i.
»modrost mnozic« (angl. wisdom of the crowds ali angl. crowd wisdom) o
prostoru je nadvse dragocen vir informacij lokalnega prebivalstva o
njihovem bivanjskem okolju, ki temelji na izro€ilu ve¢ generacij o povsem
specificnih prostorskih omejitvah, kot so poplavnost, plazovitost,
osoncenost, kakovost zemlje in drugo.®® Primeri urbanisti¢nih delavnic, ko
obline skupaj s prebivalci in stroko iS¢ejo najboljSe mozZne reSitve, so
ponekod Ze uveljavljeni kot dobra praksa vkljuevanja v zgodnjih fazah
urejanja prostora.®®

Vklju€evanje na podrodju prostorskega urejanja najveckrat zasledimo v
zakonskih dolo¢bah o sodelovanju in odnosu deleznikov v procesu
prostorskega nadrtovanja, podatkih o vkljuevanju javnosti, Studijah
praktiénih primerov ter naras€ajoCih objavah in publikacijah. V ¢asu
vidnih in burnih oblik izrazanja zahtev za enake in poStene moznosti za
vklju€evanje in uresniCevanje pravice soodloanja pri urejanju javnih
zadev je zato nujno ponovno premisliti o ustreznosti uveljavljenih na¢inov
dolo€anja razvojnih ciljev v prostoru, ki se danes oblikujejo v zaprtih
strokovnih in politiénih krogih (»top-down« pristop). Ce so zastavljeni na
netransparenten nacin in so odtujeni javhemu interesu, posledi¢no
nasprotujejo spremembam, kar zavira razvojne pobude, med njimi tudi za
javnost koristne pobude, ki so naravnane v smeri trajnostnega razvoja in
zelenega gospodarstva.’

Urejanje prostora je sicer Se eno podrocje, ki potrjuje ugotovitve
Strategije LS 2020 o demokrati¢nem deficitu, izklju¢evanju in slabem
upravljanju lokalnih javnih zadev. Posledice so veclstranske, ne samo pri
neurejenih lastninskih razmerjih, ampak v razvrednotenju naravne
danosti in uporabnosti prostora kot skupnega dobra za druZbeni, kulturni,
umetniski, gospodarski napredek in razvoj, za pridelavo hrane, pravico do
Ciste vode in razumno upravljanje z naravnimi viri. Mnogi so z
razvrednotenjem in divjim prilas€anjem prostora izklju€eni in
onemogoceni pri vsakdanjih Zivljenjskih situacijah, v katerih je prostor

57 Nared, J.: Participativno raziskovanje in naértovanje kot del Studijskega procesa, v:
Bartol, B. in drugi (ur.) (2016), Slovenski prostor 2050: vizije prostorskega razvoja
Slovenije. Ministrstvo za okolje in prostor, Ljubljana, str. 13-15;
http://www.mop.gov.si/fileadmin/mop. gov.si/pageuploads/podrocja/prostorski _razvoj/
slovenski prostor 2050.pdf (20. 5. 2017).

% Bizjak, nav. delo, str. 188—189.

8 Gabrijel¢i¢ idr., 2012.

0 Fikfak, A. (2017): Vklju¢evanje javnosti v urejanje prostora: praksa in prostorski izzivi ob
vklju€evanju javnosti - od Studentske delavnice do kon¢nega projekta, razprava k javni
predstavitvi vmesnih rezultatov predmetne raziskave o zakonodajni sledi na okrogli mizi,
Vklju€evanje javnosti za transparentno, kakovostno in odgovorno urejanje prostora, XV.
Nomotehniéni dnevi, 24. maj 2017, Ljubljana.
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predmet pravnega urejanja in uresni¢evanja lastninskih, politi¢nih,
osebnostnih pravic. Se vedno je odprto vprasanje nezakonitega
prilaS¢anja nekdanje druzbene lastnine in razvrednotenja javnih povrsin
kot vrednote skupnega pomena. Slabo upravljanje in pravna negotovost,
ki je posledica neobvladljive mnozice nepreglednih in slabih predpisov na
drzavni in lokalni ravni, prispevata najvecji delez vzrokov. Zaradi tega se
povecuje Stevilo prostorskih zadev na sodis€ih in pri drugih drzavnih
organih. Kako pravna negotovost in razvrednotenje prostora vplivata na
zaupanje v pravno drZavo in javne institucije, kazejo primeri, ko ljudje ne
verjamejo vec institucijam, in se pri urejanju prostorskih zadev sami
organizirajo. Za posvetovalno (deliberativnho) demokracijo in vklju€ujodo
druzbo je sicer samoorganiziranje in posvetovanje o zadevah skupnega
pomena znamenje napredka. Toda C€e se ljudje organizirajo iz
nezadovoljstva nad slabim upravljanjem javnih zadev, potem je to zgolj
znamenje problemov in odprtih vprasSanj, na katere opozarja tudi
Strategija LS 2020.

Zagotavljanje enakih in poStenih mozZnosti, da se lahko prebivalci,
splo$na in strokovna javnost vklju€ujejo v odlo¢anje o lokalnem (javnem)
prostoru, dostopajo do informacij javnega znacaja in tvorno sodelujejo pri
upravljanju javnih zadev, je kljuéno za dejavno demokracijo, legitimnost
odlo¢anja in delovanja oblasti ter zaupanje javnosti v lokalne javne
institucije.”! Sledljivost — zakonodajna sled pa je sredstvo, ki omogoca
preglednost in preverljivost (kontrolabilnost) vkljuCevanja in delovanja
vseh deleznikov, tako splo3ne, interesne in strokovne javnosti kot javnih
funkcionarjev in usluzbencev.”? Pomeni vse, kar predmetna raziskava s
celovitostjo pristopa izpostavlja pri uporabni vrednosti zakonodajne sledi,
da tudi na prostorskem podrodju sluZi svojemu namenu v postopkih
priprave, sprejemanja, pa tudi izvrSevanja predpisov in (obcinskih)
splosnih aktov.”

Urejanje prostora je za obcdine primarnega pomena in je zanje eno
najzahtevnejSih podrocij pri pripravi, sprejemanju in izvrSevanju
predpisov.” Ugotovitve predmetne raziskave potrjujejo, da so ucinki
nepreglednih in slabih prostorskih prepisov tudi med glavnimi vzroki
nepreglednosti in neusklajenosti zemljiSkoknjiznega stanja z dejanskim

" Prim., naprej, gradivo empirinega dela raziskave v prilogi.

2 Glej, nazaj, poglavje: »Zakonodajna sled« na lokalni ravni.

3 Glej, nazaj, uvodni del tega poglavja.

4 Poleg ugotovitev Strategije LS 2020, da imajo ob&ine pri vkljuéevanju javnosti v postopke
priprave in nastajanja predpisov najvecji demokrati¢ni primanjkljaj, glej, naprej, ugotovitve,
povzete po: Vodeb, V. idr., 2016; glej tudi: Ministrstvo za infrastrukturo in prostor RS:
I1zhodi8€a normativnih sprememb na podrocju urejanja prostora in graditve objektov,
dokument §t. 35001-76/2013/27, Ljubljana, 13. 11. 2013.
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stanjem, kar ob nezadovoljstvu ljudi povzro€a veliko dodatnih
obremenitev sodne oblasti.”> Sodstvo se srecuje z vrsto problemov, ki
izvirajo iz pomanikljivih ali neobstojecih listin, brez katerih je v dokaznem
smislu tezko ugotoviti dejansko stanje in lastninsko pravico. Ce se temu
pridruzi okolis¢ina, ko udelezenci v postopku niso pripravljeni sodelovati —
po ugotovitvah v raziskovalnem pogovoru je oviranje sodnih postopkov z
nesodelovanjem znacilno za nekatere obc&ine — je problem toliko ved;ji.
Seveda je nepregledno in neusklajeno stanje, med drugim, priloZnost za
tiste, ki se na ta nacin prav tako lahko nepregledno okorid€ajo s
spremembami namembnosti in preprodajo nepremi¢nin. Poskusi
saniranja s sprejemanjem interventne zakonodaje se prav tako niso
obnesli, saj so kljub temu cele soseske ostale brez vpisa v zemljiSko
knjigo, ki bi ustrezal dejanskemu stanju.”®

S pregledom sodne prakse upravnih sodiS¢ se zakonodajna sled slabega
urejanja prostorskih zadev nadaljuie od zakonske ravni preko
podzakonskih predpisov in obc&inskih sploSnih aktov vse do konkretnih
odlo€itev, npr. na gradbenem podrocju. Povzetek nacelnih ugotovitev,
kako drzavni in lokalni predpisi pri nas vplivajo na delo upravnih sodi&¢, le
Se dodatno potrjuje iste, sistemske vzroke, kot jih vsebujejo navedene
ugotovitve Strategije LS 2020 in porodila podrog&nih ministrstev o
pomanjkljivostih v drzavnih predpisih in ob¢inskih splosnih aktih pri
urejanju prostora.”’

Stanje na podro¢ju prostora v ve¢ pogledih terja dobro premisljene
spremembe oziroma prilagoditve predpisov, s katerimi bo vzpostavljen
pregleden, sledljiv in stabilen sistem z vzpostavitvijo mehanizmov, ki
bodo z dialoSko naravnanostjo omogocali posvetovanje in usklajevanje
razlinih pogledov in interesov v najSirSem pomenu splodne in strokovne
javnosti.”® To pa zahteva preglednost, sledljivost in enake moznosti za
vkljuéevanje javnosti ter Siroko izmenjavo uporabnega znanja med
prebivalci, nalrtovalci in odloevalci. Skratka, gre za vkljuCujoge
(praticipativno) akcijsko raziskovanje in nacrtovanje, ki na eni strani Siri
obzorja udelezencev, na drugi strani pa daje dragocen prispevek v obliki
strokovno podprtih analiz, eticnega vrednotenja in ciljev razvoja, vizije in
ukrepov za doseganje zastavljenih ciliev.”® Vse to je sicer zajeto v
normativnem okviru lokalne samouprave, na izvedbeni ravni pa se

S Klakogar-Zupangic¢, 2011a, str. 22.

6 Klakogar-Zupangi¢, 2011b, str. 22.

7 Poleg navedenih virov; glej, npr.: Lavtar, R.: Nadzor nad zakonitostjo obginskih aktov, v:
Cerkvenik, S., Rojnik, E. (ur.), nav. delo, str. 103-113.

8 Miklavéic, 2016, str. 20-30.

" Nared, 2016, str. 13—15.
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vedinoma ne izvaja.8° Zato stroka utemeljeno opozarja, da je vklju¢evanje
pri urejanju prostorskih zadev ena izmed obéutljivejsih tem.8!

PoroCilo o urbanem razvoju — HABITAT Il z oceno odnosa lokalnih
skupnosti do vklju¢evanja javnosti pri urejanju prostora poudarja, da to ni
le vprasanje formalnopravne ureditve. Kot pogosto tezavo izpostavlja
pomanijkljivo komunikacijo med razli¢cnimi sektorji obclinske uprave.
Usmeritve sicer poudarjajo medsektorsko povezovanje in vkljuevanje
razli¢nih deleznikov v proces priprave dokumentov, na operativni ravni pa
je sodelovanje med njimi vseeno tezavno in pogosto zelo omejeno.®?
StrateSke ocene o Sibkih to¢kah upravljanja na lokalni ravni izpostavljajo
nacelo odprtosti, obvesS€anje o postopkih, mozne nadine posredovanja
pripomb, pripravo poroCil o vkljuevanju javnosti in analizo ucinkov
predpisov. Porocilo HABITAT Ill posebej navaja, da je stalis€e obgin do
vecjega vklju€evanja javnosti dvoumno: ali bi vi§ja stopnja prispevala k
boljSi kakovosti in sprejemljivosti odlokov ali pa je stopnja vkljuCevanja
zadostna. Ugotovitve v porocilu HABITAT Il kazejo, da so lokalne
skupnosti zadrZzane do viSje stopnje vkljuevanja, obenem pa je javnost
razdrobljena na veliko Stevilo pobud in oblik organiziranosti. Procesi
vkljuevanja so zahtevni z vidika nalrtovanja in izvajanja, prav tako
morajo biti smiselno vkljuCeni v oblikovanje odlogitev. Potrebno je
zagotoviti ustrezne informacije in uporabno znanje, pa tudi medsebojno
sodelovanije razli¢nih deleznikov.%?

Vseh vzrokov za slabo upravljanje s prostorom seveda ne kaze iskati
samo v lokalni samoupravi, ampak v SirSem okviru pristojnosti in
odgovornosti za ucinkovito podporo in nadzor v lokalnih javnih zadevah.
Drzavni organi ugotavljajo, da je sprejemanje vedno novih in o€itno slabih
zakonov z drobljenjem zakonske materije med glavnimi razlogi za
nedoseganje zastavljenega cilja, tj. preglednega in stabilnega sistema za
zagotavljanje javnega interesa na podrodju urejanja prostora na eni ter
razumljivega, relativno enostavnega in varnega investicijskega okolja za
zasebni interes in gospodarsko pobudo na drugi strani. Pri vrstah in
obsegu nalog, ki jih morajo v okviru urejanja prostora izvajati obcine,
zakonodaja ne pozna nobene razlike med vecjimi in manjSimi ali pa
mestnimi in ostalimi ob&inami, kar predstavlja problem predvsem v
kadrovsko bolj podhranjenih ob&inah. Se bolj je problematiéno, da tudi z
vidika moznosti prostorskega razvoja zakonodaja vse obcine obravnava
enako. Vse to je privedlo do razmer, ko Zeli skoraj vsaka obcina sama

8 Glej, prejsnje poglavje: »Zakonodajna sled« na lokalni ravni.
® Stravs idr., 2011.

82 Habitat 1ll, op. cit. §t. 70, str. 25.

% |bid., str. 54-55.
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zase umescati v prostor Sirok nabor prostorskih ureditev, ne glede na
realne potrebe in zmoznosti in ne glede na $ir8i (regijski, drzavni) vidik.8*
Med njimi pa ni povezovalnega c&lena, ki bi celostno, sistemsko in
sistematiéno podpiral napredek in trajnostni razvoj v SirSem smislu
druzbe in drzave kot celote, onkraj ozkih lokalnih interesov.8?

5.1. Primeri dobre prakse kot zgled vkljucevanja splosne in
strokovne javnosti

Pri odprtih vpra8anjih demokraticnega primanjkljaja, upravljanja obcin in
javne etike v lokalni samoupravi se kljub vsemu ne smemo prepuscati
érno-belemu gledanju in izkljuCujo€emu opredeljevanju. Upostevati je
treba, da se obcine zavedajo problemov v svojem okolju in si prizadevajo
za njihovo reSevanje. Pri tem se pogosto sreCujejo z razli¢nimi dejavniki
zunanjega izvora. Odnos do prostora na drzavni ravni denimo nazorno
kaze, kako drzava kot slab gospodar in slab zakonodajalec prispeva svoj
delez sistemskih vzrokov za probleme, na katere opozarjata tako
prostorska stroka kot Strategija LS 2020. Poleg tega se obcine pri
prostorskem nacrtovanju srec€ujejo z mnozico razliénih pri€akovanj in
interesov zunanjih deleZznikov. VE€asih celo z nezakonitimi vplivi in
kaznivimi ravnanji v $kodo skupnega dobra in javnega interesa. Ze v
medijih lahko zasledimo pogosta obvestila o razlicnih primerih
razvrednotenja prostora, od &rnih gradenj do protipravnega prilas¢anja
javnih povrsin.8 Divje prila3éanje javnega prostora in propadanje
grajenega javnega dobra je le eden izmed vidikov.?” Zato stroka na vseh
ravneh poudarja pomen nacrtovanja in ustvarjanja pogojev, da so ob
preglednosti in sledljivosti zagotovljene enake moznosti za vklju€evanje
javnosti v najzgodnejsih fazah postopka.8®

Primeri dobre prakse, ko obd&ine in gospodarski subjekti skupaj sledijo
zgledu eti€nega ravnanja, potrjujejo ocene o napredku, trajnostnem

84 Ministrstvo za infrastrukturo in prostor RS: Izhodi$¢a normativnih sprememb na podrogju
urejanja prostora in graditve objektov, dokument §t. 35001-76/2013/27, Ljubljana, 13. 11.
2013, op. cit. §t. 28.

8 To je tocka, na kateri se znova odpira razprava o tem, zakaj v Sloveniji (3e) ni polititnega
soglasja glede pokrajin kot druge ravni lokalne samouprave. To je bil tudi eden od razlogov,
da je bila 11. 5. 2017 v Drzavnem zboru RS sklicana izredna seja Odbora DZ za notranje
zadeve, javno upravo in lokalno samoupravo; dostopno na strani DZ RS: https://www.dz-
rs.si/wps/portal/Home/deloDZ/seje/evidenca?mandat=VII&type=magdt&uid=BD706A69399
50887C125812B0053C6C4 (3. 7.2017).

8 Bizjak, I.: Prostorsko naértovanje v Sloveniji — je urbanizem mrtev?, v: Cerkvenik, S.,
Rojnik, E. (ur.), nav. delo, str. 175-192.

87 Lipnik, M.: Zasebna in javna last v soseskah skozi zgodovino — intervju. 8. december
2015. Dostopno na naslovu: https://javnepovrsine.wordpress.com/2015/12/08/intervju-12-

martina-lipnik/ (3. 7. 2017).
8 Stravs idr., 2011, str. 202.
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razvoju in vzajemnih koristih vklju¢ujoCega gospodarskega poslovanja. V
takem okolju se tudi mladi, ki so na Studiju ali delu v tujini, radi vrac¢ajo
domov.?® Med primeri dobre prakse, kako spodbujati ljudi, zlasti mlade k
vkljuevanju v nalrtovanje in urejanje prostora, so prostorske
(arhitekturne, urbanisti¢ne, planerske) delavnice. Udelezence spodbujajo,
da se na interaktiven nacin ucijo kriticnega odnosa do lastnega dela, ki
ga usmerjajo pedagogi s pomocjo strokovnjakov v lokalni skupnosti, {j.
kako prepoznati znacilnosti prostora in opredeliti probleme ter kako jih s
pomogjo teoreti€nih in prakti€nih znanj razreSiti. Komunikacija med
udeleZenci poteka vsestransko, vsem je skupni cilj reSevanje problema
ali pa njegovo iskanje, predvidevanje razvoja dogodkov, dejavnosti in
procesov v prostoru. V ta namen se na podlagi zaznanih problemov in
Zelja izoblikujejo razlicni razvojni scenariji, ki nastanejo s pomocjo
strokovne in lai€ne javnosti ter prenosa tujih vzorcev in primerov iz
prakse. Izpostavljeni izzivi in problemi predstavljajo temelj za oblikovanje
novega spoznanja in nadgradnjo razumevanja prostorskih procesov.

Dobra praksa nacrtovanja in projektnega dela v okviru urbanisti¢nih
delavnic potrjuje, da vkljuevanje strokovne in splosne javnosti s
preglednostjo in sledljivostjo prispeva k doseganju stopnje legitimnosti
prostorskih reSitev. Legitimnost v tem pogledu pomeni, da je dolo¢ena
prostorska reSitev sprejemljiva z glediS¢a javnega interesa, stroke,
lokalnega prebivalstva. Od tega je odvisna tudi SirSa strokovna in javna
podpora posamezni resitvi.®" Pri naértovanju posega v lokalnem okolju se
v vsakem primeru najprej vzpostavijo doloCena pri¢akovanja in stiki med
predstavniki lokalne skupnosti in investitorji. Ce so uspesni, jim sledijo
razvojne vizije in mozne fizicne reSitve, katerih zagovorniki veCinoma
nimajo zadostnih strokovnih in drugih relevantnih argumentov za njihovo
utemeljitev. Na drugi strani je potrebno upoStevati, da se pri lokalnih
prebivalcih Ze pri naznanitvi javnosti o nameri za doloCeno gradnjo
upravi¢eno vzpostavijo doloCena vprasanja o racionalnosti, dejanskih
potrebah, ustreznosti oblik, moznih in dejanskih vplivih na okolje ter
drugih dilemah, na katere praviloma mora primerno odgovoriti predlagana
reSitev. Zato mora proces pridobivanja ustrezne reSitve zagotoviti
celostno obravnavo dane problematike, kar poleg izhodiS¢ investitorjev
vklju€uje upostevanje vseh ostalih priCakovanj in pogojev vpletenih
akterjev, na ta nacin pa onemogoditi favoriziranje enostranskih namer, Ki

8 Empiri¢ne ugotovitve predmetne raziskave, naprej, primer dobre prakse vkljucevanja
mladih v Obg¢ini Idrija.

% Fikfak, op. cit. &t. 70.

9 Cok, G.: Izdelava variant v okviru urbanisti¢nih delavnic kot metoda za doseganje stopnje
legitimnosti prostorskih reSitev, v: Gabrijel€i¢, Fikfak, nav. delo, str. 102—-109.
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vodijo v neZelene resitve.®> Smiselno gre torej za iste ugotovitve o
pomenu celostnega, sistemskega in sistematiCnega pristopa, ki ga
predmetna raziskava poudarja pri vkljuéevanju in zakonodajni sledi.®®

5.1.1. Mestna ob¢ina Kranj

V Mestni ob¢ini Kranj so z izvedbo urbanisti¢nih delavnic od primera do
primera skupaj s prebivalci in predstavniki civilne druZbe razvijali in kot
standard uveljavili dobro prakso vkljuevanja v zgodnjih fazah
nacrtovanja in normativnega urejanja prostora. Na ta nacin so v praksi
potrdili, da vklju€evanje na eni strani Siri obzorja udeleZzencev, na drugi
strani pa daje dragocen prispevek nacértovanju in doseganiju ciliev.®* Ko
vkljuevanje ni ve¢ samo formalno vprasanje, ampak sestavni del
organizacijske kulture in uporabne etike pri upravljanju lokalnih javnih
zadev, so odlocitve lokalnih organov oblasti in uradnih oseb delezne
dodane vrednosti in legitimnosti. Z vsem tem pa tudi vecje druzbene
sprejemljivosti in zaupanja v institucije lokalne oblasti.%

5.1.2. Ob¢ina Idrija

Idrija je po nekaterih ocenah gospodarsko najmocnejSa obcina. Pri
kazalnikih je najvecji odstotek (50 %) gospodarske modi obcine in
obCanov, kar je v veliki meri rezultat vkljuCujoega poslovanja in
povezovanja podjetij s sedezem v ob¢ini.%® VkljuCujoce poslovanije tudi po
empiriénih ugotovitvah in oceni predmetne raziskave v Obcini Idrija
pomembno vpliva na kakovost zZivljenjain socialno varnost.%” Z
naprednim gledanjem na svetovno okolje in trajnostni razvoj se zavedajo,
da se bo Stevilo delovnih mest po posameznih panogah v prihodnje
zmanjSevalo tudi zaradi robotizacije in digitalizacije. Zato Ze sedaj
spodbujajo, predvsem mlade, k delu v storitveni dejavnosti — zlasti
turizmu.%8

Predstavniki Obc&ine Idrija so v raziskovalnem pogovoru povedali, da
mladim ne ponujajo dokonénih reSitev, torej jih ne zavezujejo k
dejavnostim obcine, njenim institucionalnim oblikam organiziranja
druzbenega Zzivljenja in upravljanja javnih zadev. Mladim prepus&ajo

%2 |bid., str. 103.

% Glej, nazaj, uvodna poglavja; prav tako, naprej, primeri dobre prakse v ob&inah in gradivo
empiricnega dela raziskave v prilogi.

% Nared, 2016.

% |bid.

% Mili¢, 2017, str. 27.

% |bid. Ob¢ina Idrija, marec 2017.

% Mili¢, 2017, str. 27.
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svobodo ustvarjalnosti, da se pri organiziranju druzbenih dejavnosti ne
obremenijujejo s strankarsko-politiénim opredeljevanjem in delovanjem.
Pri njihovih aktivnostih jih spodbujajo in podpirajo, da sami pristopajo k
druzbenim dejavnostim in se vkljuCujejo na nacin, za katerega sami
menijo, da jim najbolj ustreza. Strokovna sodelavka Mladinskega centra
Idrija pravi, da so organiziranje druzbenega Zivljenja mladih v Idriji zaceli
najprej s spontanimi dogodki, za katere so se mladi najbolj zanimali. Z leti
vztrajnega dela, ko je prevladal obclutek pripadnosti, se miladi
organizirano vkljuéujejo tudi v tiste druZbene dejavnosti skupnega
pomena, za katere starejS§i pogosto zmotno menijo, da mladih ne
zanimajo.%

Pregled spletne strani Mladinskega centra Idrija, ki je povezovalno
srediS¢e mladih, pokaze, da je to prostor, kjer se neodvisno od
strankarsko-politicne pripadnosti in nazorov sre€ujejo in zabavajo,
spoznavajo sovrstnike, pripravljajo skupne projekte in Sirijo pozitivno
mladinsko energijo. Ustanovitelji so tri drustva, ki vsako na svoj nacin
pokriva mladinsko dogajanje na obmocju Idrije. S svojimi aktivnostmi
oblinske meje vse bolj presegajo, saj se povezujejo z mladimi na
nacionalni, regionalni, EU in mednarodni ravni. Odhajajo na delo ali Studij
v tujino, a jih ob&utek pripadnosti spodbuja, da se v Idrijo radi vra&ajo.
Oc¢itno so pozorni, da se ne zacnejo zapirati v svoje prostore ter jim ni
skrb le lastna hiSa, kot je vklju¢evanje mladih slikovito podprl Zupan
obcine Idrija ob pridobitvi prostorov omenjenega mladinskega centra.'®

% Kecanovi¢, B.: Raziskovalni pogovor s strokovno sodelavko Mladinskega centra Idrija.
Idrija, 13. 3. 2017.

1% Povzeto po: Projekt TBI: mladi, mesto in dediséina, ki je smiselno nadaljevanje
velletnega angazmaja mladih v Idriji. Od prvih raziskav polozaja mladih leta 2010, $tevilnih
okroglih miz o prihodnosti mesta in mladih v tej prihodnosti, pobud in pozivov k ustanovitvi
mladinskega centra, konénem oblikovanju Mladinskega centra Idrija leta 2012, postopnem
vkljué¢evanju mladih v obginske projekte, vse do priprave in sprejema Strategije za mlade
Obgcine Idrija 2015-2020; vec o projektu; http://www.tbi.si/sl/home/ (15. 3. 2017).
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6. ETIKA, INTEGRITETA IN OBVLADOVANJE TVEGANJA
PRI PRIPRAVI, SPREJEMANJU, SPREMINJANJU IN
IZVRSEVANJU PREDPISOV

Etika, integriteta in obvladovanje tveganja v pravnem sistemu so predmet
razlicnih pogledov. Pri integriteti se gibliejo od poenostavljenih do
poglobljenih in z znanstvenimi argumenti utemeljenih razprav. Primerjava
integritete pri zaS¢iti Clovekovega dostojanstva, kjer tudi sodna praksa
Evropskega sodiS€a za Clovekove pravice, na katero se v odlo¢bah
sklicuje Ustavno sodiS¢e RS, potrjuje, da gre za celovitost, ki
predpostavlja nedotakljivost osebnosti v fizicnem in duSevnem smislu. Pri
pomenu integritete na podrodju zakonodajne dejavnosti in obvladovanja
tveganja pa je ob celovitosti potrebno upostevati zakonsko prepoved: »...
da bi bila oblast, funkcija, pooblastilo ali druga pristojnost za odlo¢anje
uporabljena v nasprotju z zakonom, pravno dopustnimi cilji in etiCnimi
kodeksi«. 101

Nekateri moralni filozofi in teoretiki vrlinske etike pripisujejo integriteti
vlogo »metavrline«, ki v celoto osebnosti povezuje spoznavne in moralne
vrline.'92 'V teoriji prava je primerljiva z razlagami »ob&utka za pravo
mero, pravnega obdutka, obcutka za praviénost« ipd.'® Predmetna
raziskava se sklicuje Se na znanstvena dognanja in razprave, ki pri
obravnavi integritete na zakonodajnem podrocju upoStevajo kulturno in
druzbeno ozadje zakonodajne dejavnosti. Za razumevanje razvoja in
vloge integritete pri urejanju druzbenih razmerij je zelo uporaben miselni
model normativne integracije, ki povezuje moralna in obi¢ajna pravila s
pravnimi normami, tako da jih posameznik lazje »ponotranji«
(internalizira) v usklajeno celoto osebnosti.'%

Uvodoma je zakonodajna sled s kratkimi povzetki umeS&ena v normativni
okvir, ki zajema temeljna nacela in vrednote pravnega sistema.
Vsebinsko je povezana s psiholodkim ozadjem uporabnega znanja in
etike, ki pod predpostavko celovitosti ali integritete osebnosti podpira
razvoj kompetentnosti. Normativna integracija pokaze, kako se vrednote
in cilji zakonodajne dejavnosti z normativhe ravni usmerjajo do
kompetentnosti, torej zmoznosti ucinkovitega in uspeSnega doseganja

101 ZIntPK, &l. 4, tocka 3.

192 Npr. Strahovnik, V.: Spoznavne vrline, integriteta in etika javne uprave, v: Kecanovi¢, B.
(ur.) idr. (2012): Javna etika in integriteta: odgovornost za skupne vrednote, KPK, Ljubljana,
str. 127-150.

103 Pavenik, 2015.

104 |gli¢ar, A.: Nosilna vprasanja zakonodajne dejavnosti, v: étajnpihler, T., Igli¢ar, A.,
Pavénik, M. (ur.) idr. (2016): Odprta vprasanja zakonodajne dejavnosti, Slovenska
akademija znanosti in umetnosti - SAZU, Ljubljana.
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Zelenih ciljev pri pripravi in sprejemanju predpisov, kar je poenostavljena
razlaga; v kolikor nadaljuiemo v istem, poenostavljenem slogu,
normativha integracija s celovitostjo osebnosti, kompetentnostjo,
skladnostjo pravnih aktov in integriteto potrjuje, kar pri zakonodajni sledi
ugotavlja predmetna raziskava.'®®

Ce normativna integracija zgre$i ali ne prodre dovolj globoko v
mozganske centre, kjer gnezdijo »prvine modrosti in (samo)omejevalni
mehanizmi norosti«, ki jih z bioloSko nujo in ob&utkom dolZnosti podpirajo
ponotranjene (integrirane) norme, smo v sivem polju negotovosti, kjer na
sledljivost in kakovost, ustavnost in zakonitost, etiko in integriteto pri
pripravi in sprejemanju, pa tudi pri izvrSevanju predpisov preZi
nepredvidljiva mnozica vzrokov in dejavnikov tveganja demokrati¢nega
deficita, izklju¢evanja oz. oviranja vkljuCevanja prebivalcev in odprtih
vprasanj neetiCnega upravljanja javnih zadev, torej tega, kar v svojih
ugotovitvah problematizira veCkrat omenjena Strategija LS 2020. S
»tveganjem« na tem mestu mislimo vpliv negotovosti, pravnih,
strokovnih, etiénih dilem pri nastajanju, sprejemanju, spreminjanju
(noveliranju) in izvrSevanju predpisov; vpliv negotovosti pa kot
kombinacijo verjetnosti nastanka in posledic tveganega dogodka,
odklonskega dejanja ali izgubljene priloZznosti za izboljSanje stanja.
Vzpostavitev sistema obvladovanja tveganj zajema 8e normativni okuvir,
postopkovna pravila in nomotehni¢ne standarde ter eti¢no infrastrukturo,
pomeni funkcije in sestavine politike vkljuCujoCega etiCnega delovanja pri
nastajanju in sprejemanju predpisov,'® metodologijo ocenjevanja in
register z ukrepi za obvladovanije tveganja.'”

6.1. Povzetki sodne prakse in ugotovitev Ustavnega sodiS¢a RS kot
primer moznih kazalnikov tveganja izkljucevanja in drugih
odklonskih pojavov

Ocene o tezavnosti ugotavljanja in merjenja izklju€evanja so pravzaprav
objektivno pogojene z neskon¢nim Stevilom moznih dejavnikov, nacinov
in posledic omenjenega strukturnega problema. V zvezi s tem smo v
zgornjem besedilu ugotovili, da izkljuéevanje v tej vlogi proizvaja vrsto
sistemskih problemov in odprtih vprasanj, od nepreglednosti in slabega,

95 O tem, da sta skladnost in integriteta dve strani enega in istega procesa eti¢nega
upravljanja v javnem sektorju; glej: Lawton, A., Rayner, J., Lasthuizen, K. (2013): Ethics and
Management in the Public Sector. New York: Routledge.

16 Glej, nazaj, povzetki in razlage k Politiki Viade RS o napredni in kakovostni sodobni javni
upravi in Strategiji javne uprave — SJU 2020, op. cit. §t. 5, in podpoglavje §t. 4.3. Sledljivost
in zagotavljanje enakih moznosti za vkljucevanje.

107 Ke€anovi¢, B.: Obvladovanje tveganja pri nastajanju in sprejemanju predpisov, v: Ude, L.
(2015), nav. delo, str. 107-121.
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neodgovornega, neeti¢nega upravljanja javnih zadev do demokrati¢nega
deficita, korupcije in drugih odklonskih dejanj. Na osebni ravni se lahko
uCinki izkljuCevanja kazejo kot razlicne oblike onemogocanja pri
uresnic¢evanju temeljnih pravic in svobo$¢in, pravic iz dela ali v povezavi
z delom ter s poklicnim napredovanjem, v dostopu do informacij in
znanja, javnih sredstev ali drugih javnih dobrin, ki so pod enakimi pogoji
zajam&ene vsakomur. Ce se na tem mestu omejimo na delovno okolje,
sodna praksa Vrhovnega sodiS¢a Republike Slovenije ter Visjega
delovnega in socialnega sodiS¢a ugotavlja, da lahko izkljuCevanje doseze
raven, ko postane izvrSilna oblika trpin€enja — v hujSih oblikah torej tudi
kaznivih dejanj z znaki Sikaniranja na delovnem mestu — in sicer z
namenom, da se dolo¢eno osebo »izolira, poniza, izkljuci, degradira ali
kako drugade trpinCi«."08

Z gledis€a namena in ciljev predmetne raziskave lahko ugotovimo, da se
tipiéni primeri izklju€evanja v postopkih priprave in sprejemanja predpisov
v najSirSem pomenu kazejo kot onemogocanje dostopa do informacij ali
sodelovanja v kateri koli fazi postopka. Onemogocanje dostopa do
informacij je posledica nepregledanosti ali pomanjkanja sledljivosti, prav
tako neznanja, malomarnosti ali hotenih krditev dolZnega ravnanja v
uradnih postopkih, vkljuéno s postopki priprave in sprejemanja predpisov
ter javnih politik. Praksa potrjuje, da jih lahko uvrstimo v skupino
dejavnikov, ki najpogosteje vplivajo na izklju€evanje zunanjih deleznikov,
fiziCnih in pravnih oseb, sploSne in strokovne javnosti. V drugi skupini so
dejavniki izklju€evanja notranje javnosti, od ¢lanov projektnih skupin do
drugih zaposlenih, ki bi v okviru svojih pristojnosti in delovnih nalog morali
sodelovati pri pripravi posameznih resitev ali mnenj, vendar so iz takih ali
drugacnih razlogov izklju€eni. Vzemimo primer javnega usluzbenca, ki je
sicer odgovoren za pripravo predpisov, vendar ga pri tem nadrejeni al
tretja oseba onemogoc€a, ga izsiljuje ali kako drugae nanj izvaja pritisk,
da v postopku priprave ali sprejemanja predpisa ne more ali ne sme
sodelovati na nacin, kot mu to narekujejo pravila stroke in poklicne etike v
javni upravi.

Siroka paleta vzrokov pri vseh oblikah in dejavnikih izkljuevanja se
pravzaprav prepleta z vsem, kar je navedeno pri izklju¢evanju na osebni
ravni. Ce jih obravnavamo v okviru predmetne raziskave o zakonodajni
sledi in odgovornosti za kakovostne predpise, ugotovimo isti namen, da
so z izklju€evanjem v postopku priprave in sprejemanja predpisov
onemogoceni tako notranji kot zunanji delezniki. Med posebne primere

% \Vrhovno sodid¢e RS, sodba in sklep VIl Ips 198/2015 in VIII Ips 271/2015, datum
21. 6. 2016; Visje delovno in socialno sodis¢e, sodba in sklep Pdp 276/2016, datum
22.9.2016.
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izklju¢evanja pa sodijo krSitve ali zlorabe postopkovnih pravil pri
sprejemanju zakonodaje po t. i. nujnem postopku. To so primeri, ki
nazorno kazejo, kako sicer izjemen, a vendarle legitimen ukrep
zakonodajalca postane sredstvo zlorabe za izkljuCevanje javnosti, Se
posebej nezazelenih pravnih in fizi€nih oseb. Odlo¢ba Ustavnega sodis¢a
Republike Slovenije pri presoji ustavnosti in zakonitosti podro¢nega
predpisa o prostorskem nacrtovanju iz leta 2012 pokaze, kako je krsitev
Aarhudke konvencije v delu, ki vsakomur priznava pravico, da Zivi v
okolju, primernem za njegovo zdravje in blaginjo, ter hkrati dolZznost, da
sam in skupaj z drugimi varuje in izboljSuje okolje za sedanje in prihodnje
generacije (sedma alineja preambule Aarhuske konvencije), ne samo v
nasprotju z nacelom ustavnosti in zakonitosti, ampak je dejansko v
funkciji izkljuevanja javnosti v zakonodajnem postopku.'® Pravica
javnosti do vklju€evanja in sodelovanja, na katero v odlo¢bi opozarja
Ustavno sodis$Ce, temelji na predpostavki, da boljSi dostop do informacij
in udelezba javnosti pri odlo¢anju na podrocju okolja povecujeta kakovost
in izvajanje odlocitev, prispevata k ozaveS€anju javnosti o okoljskih
vpradanjih, dajeta javnosti moznost, da izraZza svoje interese, in
omogocata organom javne oblasti, da jih ustrezno upostevajo (deveta
alineja preambule). Za uveljavitev navedene pravice oziroma
izpolnjevanje dolZnosti ureja Aarhuska konvencija pravico do dostopa do
okoljskih informacij, pravico do sodelovanja pri okoljskem odlo¢anju in
pravico do pravnega varstva za zas$c€ito prej navedenih pravic oziroma za
izpodbijanje dejanj in opustitev oseb zasebnega prava in organov javne
oblasti, ki krSijo okoljsko pravo. Sodelovanje javnosti pri (okoljskem)
odlo¢anju javnih oblasti je v konvenciji urejeno na treh ravneh:
sodelovanje javnosti pri odlo€anju o konkretnih posegih v okolje (6. ¢len),
pri pripravi nacrtov, programov in politik v zvezi z okoljem (7. ¢len) ter pri
pripravi izvrSilnih  predpisov oziroma sploSno veljavnih pravno
obvezujocih normativnih aktov, ki lahko pomembno vplivajo na okolje (8.
¢len). Republiko Slovenijo zavezuje AarhuSka konvencija, zato bi moral
zakonodajalec v zakonu, ki je pravna podlaga za izdajo nacrtov in
programov v zvezi z okoljem, dolociti postopkovna pravila za ucinkovito
vklju€itev javnosti v pripravo teh aktov. Ker 29. ¢len Zakona o
spremembah in dopolnitvah Zakona o prostorskem nacrtovanju tega ne
dolo¢a, je v neskladju s 7. ¢lenom AarhuSke konvencije in posledi¢no z
drugim odstavkom 153. ¢lena Ustave.''0

199 Ustavno sodiste Republike Slovenije, U-1-43/13, datum 9. 10. 2014 (Ur. I. RS, &t.
35/2013 in Ur. I. RS, &t. 76/2014).
0 Ibid.
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Ce navedene ugotovitve Ustavnega sodi$¢a primerjamo z dologbo 44.
¢lena Ustave RS o pravici sodelovanja pri upravljanju javnih zadev,
ugotovimo, da je lahko izklju€evanje v postopkih priprave in sprejemanja
predpisov spremljajo¢ pojav oziroma posledica neskladnosti z nacelom
ustavnosti in zakonitosti tudi na drugih podrocjih urejanja druzbenih
odnosov s predpisi in splosnimi akti. Kadar je izklju¢evanje izvrSeno na
nacin, da protipravno posega v osebnostne pravice in svobo&¢ine, lahko
hkrati pomeni izvrSitveno obliko katerega od kaznivih ravnanj in Skodnih
dejanj. Ostane le 3e odgovor na vpraSanje, komu lahko sluZi
izkljuCevanje. Na tem mestu odmislimo redke primere, ko je lahko vzrok
izkljuCevanja v zaasni ali trajni dudevni motniji. Pri vseh ostalih, za katere
lahko domnevamo, da jih izvrSujejo ljudje, ki se zavedajo svojih dejanj, je
lahko vzrok le v pri€akovanju posledic, ki jih spremljajo neke Kkoristi,
materialne ali nematerialne. V takih primerih je vloga zakonodajne sledi,
da pri pripravi in sprejemanju predpisov ne samo zaznava, prepoznava in
evidentira dovoljene, pac pa da preprecuje in razkriva nedovoljene vplive
in odklonska dejanja ter sistemske probleme. Prav s tem namenom so v
nadaljevanju prikazani povzetki odlo¢b Ustavnega sodi$€a, uporabljeni
kot kazalniki (indikatorji) analize za oceno izpostavljenosti razli€nim
dejavnikom tveganja, da potrdijo uporabno vrednost zakonodajne sledi
pri prepre€evanju in razkrivanju nedovoljenih vplivov v postopku priprave
in sprejemanja predpisov.'"

6.2. Profiliranje in prepoznavanje tveganja

Na podlagi ugotovitev predhodne analize stanja je raziskovalna skupina
primeroma izdelala profii (shemo) oziroma seznam kazalnikov
(indikatorjev), kratkih in jasnih definicij z opisom tipi¢nih znakov, znamenj
(indicev), dejavnikov (prozilcev) tveganja nedovoljenih vplivov, korupcije
in drugih odklonskih dejanj pri nastajanju, sprejemanju, spreminjanju
(noveliranju) predpisov. Tako izdelan, enovit in pregleden profil bo lahko
sluzil kot vodilo pri vsakokratni analizi posameznega postopka nastajanja,
sprejemanja, spreminjanja (noveliranja) predpisov.

Omenjeni profil oz. seznam dejavnikov (indikatorjev) bo javno dostopen
in odprt za sprotno dopolnjevanje z novimi kazalniki tveganja. Z
informacijsko podporo bo tako poleg zakonodajne sledi v posamicnih
postopkih omogoc€al obdobno, kratkoro¢no ali dolgoro¢no obdelavo
podatkov o sistemskih vzrokih tveganja, hotenih ali nehotenih dejanjih, za
katera je podana razumna verjetnost, da slabo vplivajo na kakovost ter
preglednost in postopkovno korektnost njihovega nastajanja,

"1 Naprej, (pod)poglavje 5, 5.1.
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sprejemanja, spreminjanja (noveliranja) predpisov. Z vsem tem bo lahko
predlagani model za vzpostavitev sistema obvladovanja tveganja sluzil
kot uéno okolje v smislu izboljSanja kakovosti predpisov, pravne politike,
transparentnosti, integritete, odgovornosti in pravne kulture pri nastajanju,
sprejemanju, spreminjanju (noveliranju) predpisov.

Tabela 1 — Primer profila tveganja korupcije v zakonodaijni politiki.""?

NORMATIVNI OKVIR: Ustava in obvezujo&i mednarodni akti, temeljna nadela
demokracije, vladavine prava, ustavnosti in zakonitosti predpisov, Clovekovih pravic in
svoboscin, postopkovna pravila in nomotehni¢ni standardi priprave in sprejemanja
predpisov.

e DEJAVNIKI/PROZILCI

1. Nepregledno delovanije politi¢nih strank ali prevladujo¢ vpliv politi€nih elit in z njimi
povezanih lobijev na nastajanje/sprejemanje predpisa;

2. nepregleden postopek (ni »zakonodajne sledi«), tako da zainteresirani posamezniki,
skupine, javnost ali civilna druzba nimajo ustreznega dostopa do informacij, ki so sicer
pomembne za sodelovanije pri pripravi in sprejemanju predpisov;

3. pravila postopka se v posamiénih primerih zlorabljajo, tipi¢en je primer nujnega
zakonodajnega postopka, pri ¢emer so zainteresirani posamezniki, skupine, javnost in
civilna druzba onemogoceni pri vklju€evanju in participaciji v pripravah in sprejemanju
predpisov;

4. priprava ali sprejemanje predpisa kaze tveganje izklju€evanja, diskriminacije in
prikrajSanja posameznikov ali skupin zaradi narodnostnega, rasnega ali etnicnega
porekla, nacionalne ali socialne pripadnosti, spola, barve koze, zdravstvenega stanja,
invalidnosti, vere ali prepricanja, starosti, spolne usmerjenosti, druzinskega stanja,
¢lanstva v interesnih organizacijah, premozenjskega stanja ali drugih okoliscin, ki
pomenijo ali dajejo videz drugacnosti;

5. priprava ali sprejemanje predpisa kaze na verjetno privilegiran polozaj, Cezmerne
ugodnosti ali koristi v interesu posameznikov ali interesnih skupin, kar Skoduje tudi
javnemu interesu, vrednotam in ciliem konkretnega predpisa;

6. spremljajoCe aktivnosti, na primer javne obravnave, strokovne razprave, objave v
medijih ipd., posredno in bolj ali manj izrazito vplivajo na oblikovanje in sprejemanje
predpisa v nasprotju s postopkovnimi pravili in z javnim interesom;

7. verjetnost zlorab poloZaja in pooblastil ter druge oblike trgovanja z vplivom;

8. verjetnost, da zasebni interes vpliva, lahko vpliva ali daje videz, da vpliva tako, da
Skoduje vrednotam, virom in ciljem postopka nastajanja in/ali sprejemanja predpisa;

9. verjetnost nedovoljenega vplivanja ali poskusov nedovoljenega vplivanja, npr.
nedovoljeno lobiranje, pritiski, psihi¢no ali fizi€no nasilje, izsiljevanje ipd., z namenom
pridobivanja koristi zase ali za koga drugega;

10. verjetnost drugih oblik nezakonitega ali neeti¢nega ravnanja, ki lahko Skoduje
integriteti in zaupanju javnosti v postopek nastajanja ali sprejemanja predpisa;

11. podcenjevanje tega, da je demokrati¢ni postopek namenjen tudi informiranju in
prepri¢evanju javnosti o potrebnosti predpisa, pa tudi opozicijskemu delovanju, ki
lahko prispeva k vedji kakovosti predpisa.

"2 |1zdelan na podlagi ugotovitev v prispevku Keéanovi¢, B., Iglicar, A.: Nomotehnika kot
ovira zlorabam v pravodajnih postopkih, v: Pravni letopis, Institut za primerjalno pravo,
Ljubljana 2013, str. 283-300; ter ugotovitev Ustavnega sodi§¢a RS v odlo¢bi U-1-43/13-19 z
dne 9. oktobra 2014 (vec o vsebini v nadaljevanju).
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7. NEKATERA ODPRTA VPRSANJA ZAKONSKE
UREDITVE SLEDLJIVOSTI OZIROMA NADZORA NAD
LOBIRANJEM TER DRUGIMI VPLIVI NA PREDPISE

Med argumenti v prid lobiranju so mnozice interesnih organizacij, ki si z
nepridobitno dejavnostjo na nacionalni ravni in ravni EU prizadevajo za
zascito Sibkejsih in javnega interesa na podro¢ju kulture, okolja, prostora,
Clovekovih pravic, socialnega vklju€evanja itn. S tega gledis€a lobiranju
ne kaZe odrekati legitimnosti, moralne in pravne veljavnosti.'”® Ce
ureditev in (samo)nadzor na tem podrocju delujeta tako, da je delovanje
lobistov skladno s pravnimi in z etiCnimi pravili, lobiranje lahko Koristi
javnemu interesu. Seveda so vedno moznosti za zlorabe in nedovoljene
vplive. Zato je lobiranje potrebno ucinkovito nadzirati. Prevlada sebi¢nega
gena z lakomnostjo, ki trdovratno deluje tudi v naSem prostoru, terja, da
je lobiranje dobro urejeno in sledljivo. Cezmerno mo¢ interesnih omrezij
in lobijev je treba omejiti z u€inkovitim nadzorom, da so skupne vrednote
in javni interes zasgiteni pred nedovoljenimi vplivi in pritiski.'

7.1. Sledljivosti in prepreéevanje zlorab pri lobiranju

Sledljivost predpisov ali zakonodajna sled predpostavlja preglednost
(transparentnost) in evidentiranje lobiranja, od zacCetkov pripravljanja
sploSnega pravnega akta do njegovega sprejema. Na ta nacin
zakonodajna sled pripomore k vedji demokratiCnosti procesov odlo¢anja
in vedji integriteti javnih funkcionarjev in usluzbencev, ki sodelujejo v
procesu priprave, sprejemanja in izvrSevanja splosnih aktov ter omogoca
razvid interesnega ozadja doloCenega akta in prepreCuje pojave
nezakonitega lobiranja. Z vsem tem zakonodajna sled krepi odgovornost
za vladavino prava in pravno drzavo ter tako prispeva tudi k zmanjSanju
demokrati¢nega primanjkljaja in nezaupanja v javne institucije in pravne
akte.®

Pri urejanju prostora, kar je sicer primarna pristojnost obc¢in, je ob
Stevilnih prostorskih aktih presenetljivo, da ni prav veliko podatkov o
lobiranju. Malo mogoce je, da je vzrok v 56. a ¢lenu ZIntPK, ker naj bi ta z

3 Glej, nazaj, poglavje o zakonodaijni sledi na lokalni ravni.

14 KeGanovi¢, B.: Pomen vklju¢ujoce druZbe pri urejanju in nadzoru lobiranja, v: Kocbek, M.
(ur.), Podjetje in delo, 6-7/2014, Dnevi slovenskih pravnikov 2014, Portoroz 2014.

"5 |glicar, A.: Zakonodajna sled na lokalni ravni, v: Cerkvenik, S., Rojnik, E. (ur.) (2017):
Zbornik 1. kongresa slovenskih ob¢in, str. 91-102.
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zakonsko izjemo pusc€al odprta vrata nenadzorovanemu lobiranju in
nedovoljenim vplivom v postopkih priprave in sprejemanja predpisov.''®

Doloc¢ba 56. a ¢lena ZIntPK je bila sprejeta na podlagi pripomb, da bi bilo
v nasprotnem ovirano nepridobitno delo nevladnih organizacij in civilne
druzbe; 56. a Clen izhaja predvsem iz namena zakonodajalca, da s
prepre€evanjem nezakonitega lobiranja in drugih nedovoljenih vplivov na
predpise krepi pravno drzavo, demokracijo, varstvo ¢lovekovih pravic in
temeljnih svoboscin. Ob tem velja poudariti, kar sicer pokaze uporaba
sistematiCne in logi¢ne razlage 56. a &lena, da sam status nevladne
organizacije ali drugih ustanov civilne druzbe Se ne pomeni delovanja v
skladu z namenom, ki ga je pri tej dolo¢bi imel zakonodajalec. V povezavi
z navedenim zakonska zahteva vsebuje, kar po argumentu nasprotnega
sklepanja — argumentum a contrario izhaja iz 56. a ¢lena —, da bi morali
predstavniki drzave in lokalne samouprave tudi v teh primerih vztrajati pri
sledljivosti in preglednosti (lobisti¢nih) vplivov na predpise. Z enako
skrbnostjo kot pri lobistih bi morali preverjati in evidentirati, ali ima
predstavnik nevladne organizacije oziroma druge ustanove resnic¢no isti
namen, kot je zakonodajalec dolodil v 56. a &lenu ZIntPK. Tudi to je
sestavni del zakonske zahteve, ki izhaja iz namena zakonodajalca, da z
izjemo v 56. a €lenu krepi pravno drzavo, demokracijo, varstvo ¢lovekovih
pravic in temeljnih svobo&¢in.

Netransparentni in nenadzorovani, nerazkriti vplivi na pripravo in
sprejemanje predpisov in javnih politik, pa &eprav iz kroga nevladnih
organizacij ali drugih ustanov civilne druzbe niso v javnem interesu, niti
pravne drzave niti njenih drzavljanov in drzavljank. Preverjanje, kdo in v
imenu koga Zeli vplivati na pripravo ali sprejemanje predpisov, pa je tudi v
spoznavnem (kognitivnem) pomenu prvi pogoj za oceno, ali so dejansko,
ne le formalno, izpolnjeni vsi zakonski znaki, s katerimi 56. a ¢len doloca
izjemo lobiranja. Njen obseg je samo v tem, da tisti, ki dejansko izpolnjuje
zakonske pogoje po 56. a &lenu, ne potrebuje registracije in ostalega, kar
je kot pogoj lobiranja doloCeno za lobiste, poklicne ali nepoklicne.
Dolo¢ba 56. a ¢lena pa v nobenem primeru ne daje odpustkov za
zanemarjanje sledljivosti vplivov in s tem preglednosti (transparentnosti)
postopka priprave in sprejemanja predpisov ali javnih politik. Nepridobitne

16 Zakon o integriteti in preprecevanju korupcije (ZIntPK-UPB2; Ur. |. RS, &t. 69/11 —
uradno precis€eno besedilo); http://www.uradni-list.si/glasilo-uradni-list-rs/vsebina/2011-01-
30567s0p=2011-01-3056 (19. 5. 2017, &l. 56. a: »Delovanje posameznikov, neformalnih
skupin ali interesnih organizacij z namenom vplivanja na odlo€anje drZzavnih organov in
organov samoupravnih lokalnih skupnosti ter nosilcev javnih pooblastil pri obravnavi in
sprejemanju predpisov in drugih splo$nih aktov, na podrocju, ki se neposredno nanasa na
sistemska vpra$anja krepitve pravne drzave, demokracije in varstva €lovekovih pravic in
temeljnih svoboscin, ne sodi med lobiranje po dolo¢bah tega zakona.

39



nevladne organizacije, ki se tega zavedajo, so pri registru
transparentnosti na ravni EU evidentiranje in preverjanje njihovih stikov s
predstavniki lokalne skupnosti, drzave in EU sprejele kot zgled dobre
prakse.'"”

Transparentnost in sledljivost pa sta ne nazadnje pomembni tudi zato, da
ne bi bila iziemno pomembna vloga nevladnih organizacij in drugih
nepridobitnih ustanov pri vklju¢evanju v postopek priprave in sprejemanja
predpisov zlorabljena kot krite za nezakonito lobiranje in druge
nedovoljene vplive, za sivo ekonomijo ali delovanje v nasprotju s pravno
drzavo in z javnim interesom. Tu so Se odprta vprasanja finan¢ne
(ne)transparentnosti in (ne)enakosti v dostopu do javnih sredstev, pri
¢emer so potrebna natancna in pregledna merila financiranja
nepridobitnih in prostovoljskih organizacij na eni strani ter omrezij moci in
lobijev na drugi strani, za katere so upravi¢eni pomisleki, da delujejo v
zasebnem interesu, financirajo pa se z javnimi sredstvi.'8

7.2. Tveganje zlorab vklju€evanja in nedovoljenih vplivov na
predpise ter zasc¢ita pripravljavcev in odlo¢evalcev pred tovrstnimi
pojavi

Nevarnost zlorab in nedovoljenih vplivov v okolju slabih, nejasnih
postopkovnih pravil, pomanjkanja znanja ali drugih pogojev za ucinkovito
in odgovorno upravljanje javnih zadev je toliko vec€ja. Sledijo dejavniki
tveganja, ko razliéni pritiski in zlorabe postopka na eni strani
onemogocajo oziroma izkljuCujejo, na drugi strani pa privilegirajo
posameznike ali interesne skupine, tako da imajo privilegirani vnaprej
zgotovljeno moznost nesorazmerno vecjega (nedovoljenega) vpliva pri
pripravi in sprejemanju predpisov. Primer je sprejemanje prostorske
zakonodaje po nujnem zakonodajnem postopku, za katero je Ustavno
sodiSCe RS pred leti ugotovilo, da je zaradi izklju€evanja javnosti priSlo do
kritev konvencijskih standardov o urejanju prostorskih zadev, kar je v
nasprotju z natelom ustavnosti in zakonitosti.'"®

"7 Register in celoten sistem transparentnosti na ravni EU skupaj upravljata Evropski
parlament in Evropska komisija; http://ec.europa.eu/transparencyregister/public’/homePage.
do?locale=sl#sl (20. 5. 2017).

8 |RVD, Pripombe in predlogi k Predlogu Strategije razvoja javne uprave (SJU 2020),
datum 25. 1. 2015; dostopno na http://www.irvd.si/predlogu-strategije-razvoja-javne-uprave/
(3.7.2017).

"% Odlo¢ba Ustavnega sodis¢a RS U-1-43/2013, datum 9. 1. 2014 (Ur. |. RS, &t. 76/2014):
»lz 7. €lena Aarhuske konvencije izhaja dolznost pogodbenice, da zagotovi pregledno in
praviéno udelezbo javnosti pri pripravi nacrtov in programov v zvezi z okoljem [...] Zato bi
moral zakonodajalec v zakonu, ki je pravna podlaga za izdajo nacrtov in programov v zvezi
z okoljem, dolociti postopkovna pravila za u€inkovito vklju€itev javnosti v pripravo teh aktov.
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Ustavno sodi$Ce seveda ne presoja nedovoljenih vplivov in nagibov, ker
to ni njegova pristojnost. Uporaba instituta zakonodajne sledi z oceno
sledljivosti zakonodajnega gradiva, vkljuéno z analizo magnetogramskih
zapisov pa je v konkretnem primeru pokazala, kako za izklju¢evanjem
javnosti stoji teznja po nepreglednem, o¢em javnosti skritem namenu, da
so zakonske reSitve vnaprej prilagojene doloenim interesom. Podoben
ucinek, kot pri zlorabi vpliva ali postopka, je lahko tudi takrat, ko
posamezniki ali interesna skupina lobirajo za pravice SibkejSih ali za
skupno dobro, vendar nimajo dovolj znanja, da bi svoja prizadevanja
udejanjili na pravi nacin. V obeh primerih je isto tveganje, da namen in
dejanja ljudi slabo uginkujejo na skupno dobro in javni interes.'?°

Primeri, ko posamezniki ali interesne skupine posku$ajo na nedovoljen
nacin vplivati na predpise, da bi v §kodo javnega uveljavili osebni ali drug
interes, opozarjajo na potrebo, da je vkljuCevanje, predvsem ko gre za
urejanje zahtevnih primerov, kjer je spopad interesov bolj zaostren,
nacrtovano, upostevaje tudi varnostne razseznosti. Zato stroka poudarja
nacrtovanje in ustvarjanje pogojev, da so ob preglednosti in sledljivosti
zagotovljene enake moznosti in strpen dialog v najzgodnejsih fazah
postopka.'®' V prostorskin zadevah si razli¢ni interesi véasih ostro
nasprotujejo, tako da lahko vodijo v hude spore in medsebojne obracune,
npr. pri urejanju lastninskih pravic na skupnih povrsinah ali funkcionalnih
na drugi strani pa nestrpnosti, ksenofobije, rasizma, nasilnega
radikalizma in drugih za demokracijo in za pravno drzavo nesprejemljivih
ideologij in praks je varnostno tveganje v lokalnem okolju in prostoru
toliko vecje. Zato si pametna (lokalna) oblast z nacrtovanjem in
vklju¢evanjem prizadeva, da se temu izogne.'??

V politi¢nih procesih so interesna nasprotovanja in pritiski ob upostevanju
pluralnosti in svobode izrazanja celo dopustni, vendar ob predpostavki,
da upostevajo doloCene meje, ki jih tudi politikom praviloma dolo&ajo
kultura dialoga in etika javne besede, Se zlasti nacelo vladavine prava,
ustavnosti in zakonitosti ali pravne drzave. V pravnih postopkih so pritiski,
tako kot vse druge oblika nasilja od nekdaj, nedopustni: vis legis inimica —
nasilje je sovraznik zakonov. Vloga prava v druzbi je, da prepreCuje

Ker 29. ¢len Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o prostorskem nacrtovanju tega
ne doloca, je v neskladju s 7. ¢lenom Aarhuske konvencije in posledi¢no z drugim
odstavkom 153. ¢lena Ustave; http://odlocitve.us-rs.si/sl/odlocitev/US30519?9=U-I-
43%2F13 (3. 7. 2017).

120 Keganovi¢, B.: Obvladovanje tveganja pri nastajanju in sprejemanju predpisov, nav. delo,
str. 108.

121 Stravs, 2011, str. 202.

122 Glej, nazaj, podpoglavije, §t. 4.2.1. Lokalna raven.
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nasilno obraCunavanje. Nasilje je pravzaprav zanikanje prava, tudi takrat,
ko bi skusal kdo po tej poti doseci, kar mu morda po pravu celo pritice.'?3

Nestrpen, zaljiv, nekulturen, sovrazen odnos in druge oblike fizicnega ali
psihicnega nasilja pri upravljanju javnih zadev se najpogosteje
uporabljajo z namenom, da se na ta nacin v Skodo skupnega dobra in
javnega interesa doseze nek zasebni interes oziroma nedovoljena korist.
Pritiski ali celo groZnje javnim usluZzbencem pri opravljanju uradnih nalog
v slogu sprevrZzene korporativne logike, da je »stranka kralj«, ki si lahko
privod¢i vse, vklju€no s Sikaniranjem in teptanjem ¢&lovekovega
dostojanstva, prav tako sodijo v ta okvir.

Obcdutek ogrozenosti pri javnih usluzbencih pa sicer ne more biti izgovor
za izkljuCevanje javnosti, posameznikov ali skupin pri odlo€anju o
zadevah skupnega pomena. Zato tudi v okviru predmetne raziskave velja
opozoriti, da bi morale ob¢ine in drzava prepre€evanju in obvladovanju
tovrstnih pritiskov in nedovoljenih vplivov na javne usluzbence, Se
posebej ko so izvrSeni z nhamenom uveljavljanja nedovoljenih koristi in
oSkodovanju javnega interesa, nameniti ustrezno pozornost. Normativno
so ukrepi za zaSCito Clovekovega dostojanstva, varnosti in zdravja
urejeni. Pa vendar se v€asih zdi, da ni niti ustreznega znanja niti
pripravljenosti za ucinkovito izvajanje v praksi. Pravna drZzava praviloma
ne bi smela popuscati pritiskom, groZznjam in izsiljevanju. Ko predstavnik
drzave ali lokalne samouprave opravlja uradne naloge zakonito in
strokovno, bi ga morala podpreti tudi javnost, saj ne deluje v svojem,
ampak v javnem interesu.

8. SKUPNE UGOTOVITVE IN PRIPOROCILA

Zakonodajna sled neposredno zagotavlja evidentiranje in preglednost
(transparentnost) vpliva vseh deleZnikov, od zaletkov pripravljanja
oblinskega sploSnega pravnega akta do njegovega sprejema. Na ta
nacin zakonodajna sled pripomore k vecji demokrati¢nosti in legitimnosti
odlo€anja, vegji integriteti javnih funkcionarjev in usluzbencev, ki
sodelujejo v procesu priprave, sprejemanja in izvrSevanja aktov, ter
omogocCa razvid interesnega ozadja doloCenega akta in preprecuje
pojave nezakonitega lobiranja.

Z vsem navedenim zakonodajna sled krepi odgovornost za vladavino
prava in pravno drZzavo ter tako prispeva k zmanjSanju demokrati¢nega
deficita ter nezaupanja v javne institucije in pravne akte. Ce na tem
mestu ostanemo v okviru namena in ciliev predmetne raziskave, v

123 Kranjc, 1994, str. 259.
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nadaljevanju navajamo nekaj priporo il raziskovalne skupine za celostno,
sistemsko in sistemati¢no uvajanje zakonodajne sledi na lokalni ravni.

Akcijski ukrepi, smernice in priporodila za uresniCevanje Strategije
razvoja lokalne samouprave v Republiki Sloveniji do leta 2020 naj
upostevajo pomen zakonodajne sledi pri obvladovanju problemov in
eti¢nih dilem pri upravljanju ob&in, na katere sama opozarja, ko v
oceni stanja posebej izpostavlja opozarja na demokrati¢ni deficit in
izklju€evanje oziroma ovire pri vklju€evanju prebivalcev pri pripravi in
sprejemanju obginskih predpisov. Pri oblikovanju ustreznih reSitev pa
naj se zgleduje po primerih dobre prakse v obcinah, tako kot je
pokazala tudi predmetna raziskava.

Drzava (resorno ministrstvo) naj zagotovi uresniCevanje strateSkih
ciljev, s katerimi se je zavezala k celosthemu uvajanju zakonodajne
sledi in vklju€evanja na vseh ravneh javne uprave.

Poskrbi naj se za enotno razlago in dosledno uporabo zakonskih
dolo¢b o lobiranju in prepre€evanju odklonskih dejanj, tako da bo
nadzor nad vplivi pri pripravi in sprejemanju predpisov, predvsem
ko gre za nezakonito lobiranje in druge nedovoljene vplive, ¢im
bolj u€inkovit na vseh ravneh.

Postopkovno in nomotehniéno gledano naj ima uvod k predlogu
oblinskega odloka sledele sestavine zakonodajne sledi, urejene v
poslovniku obc&inskega/mestnega sveta. Uvod predloga odloka
vsebuje:

- oceno stanja, razloge za sprejem;

- cilje, nacela in poglavitne resitve predloga odloka;

- oceno posledic (finanCne, administrativne, okoljske,
gospodarske, socialne);

- porocilo o sodelovanju javnosti;

- seznam sodelujocih pri pripravi predloga odloka (zakonodajna
sled).
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9. PRILOGE

9.1. Predlog za digitaliziran obrazec zakonodajne sledi

Zakonodajna sled se dokumentira v obliki digitaliziranega obrazca,
ki se dopolnjuje skozi celoten postopek, in sicer od nastajanja do
sprejemanja v parlamentu. Odraza naj vse, kar je pomembno za
namen in cilje uvedbe zakonodajne sledi. Obrazec naj bo usklajen
z registrom lobistov in lobisti¢nih stikov, ki ga vodi pristojni drzavni
organ, tako da povecuje transparentnost tudi ali zlasti v tem delu,
obenem pa zmanjSuje administrativno breme vnoviénega
izpolnjevanja in podvajanja obdelave podatkov o lobisti¢nih stikih
za namen zakonodajne sledi.

9.2. Pisno gradivo

Priloga:
Datum: 6. 2. 2017

ZAKONODAJNA SLED: ZAPIS DELOVNEGA SESTANKA Z
INTERVJUJI V URADU ZA OKOLJE IN PROSTOR OBCINE KRANJ

Sestanek je bil organiziran po predhodnem dogovoru in soglasju zupana
MO Kranj, g. BoStjana Trilarja, in direktorice obginske uprave, ge. Senje
Vraber, dne 12. 1. 2017, na uvodnem sestanku v prostorih MO Kran;.

Zacetek: 26. januar 2017 ob 10.00 uri
Kraj: pisarna Urada za okolje in prostor MO Kranj
Navzoci:

- dr. Albin Igli€ar, Institut za ustavno pravo, vodja raziskave

- mag. Becir Ke€anovic, Institut za ustavno pravo, raziskovalec

- Janez Ziherl, MO Kranj, vodja Urada za okolje in prostor

- Ana Gradisar, MO Kranj, vi§ja svetovalka v Uradu za okolje in prostor

Po uvodni predstavitvi projekta zakonodajna sled, ki poteka v okviru
Instituta za ustavno pravo v Ljubljani, je vodja Urada za okolje in prostor
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MOK, g. Ziherl v kratkem predstavil postopek priprave in sprejemanja
Odloka o OPPN Avtobusni terminal v Kranju. Ze Urbanistiéni naért
Mestne obdine Kranj (sprejet 2009) je predlagal umestitev novega
avtobusnega terminala na obmocje Zlato Polje S, kot ustrezno logisti¢no
povezavo sistema potnidkih terminalov in postajali5¢ razli¢nih prevoznih
sredstev. S sprejetjem Odloka o strateSkem prostorskem nacrtu (2014) je
bila tako v prostorskih aktih dolo¢ena mikrolokacija novega avtobusnega
terminala. Posebnega zanimanja in sodelovanja javnosti v postopku
priprave prostorskih aktov ni bilo.

Zupan MOK je leta 2013 izdal Sklep o zagetku postopka priprave OPPN
(Ur. list RS 57/13). Skladno s postopkom sprejemanja OPPN je sledila
javna razgrnitev in javna obravnava. Od 4. decembra 2015 do 8. januarja
2016 je bil Dopolnjen osnutek Odloka OPPN javno razgrnjen. Javna
obravnava je bila 17. decembra 2015. Tudi v tej fazi ni bilo prav
posebnega zanimanja javnosti.

Ob prvi obravnavi omenjenega dopolnjenega osnutka odloka (13. seja
Sveta MOK, 27.1.2016) je nastala neformalna skupina — Civilna
iniciativa, ki je projektu nasprotovala. S predstavniki civilne iniciative je
obdinska uprava pripravila stiri strokovne sestanke, z njo pa se je posebej
sestal tudi zupan (28. 8. 2014 — Civilna iniciativa $e ni bila oblikovana,
26. 1. 2016, 8. 9. 2016, 19. 10. 2016, 24. 10. 2016). Na predlog Krajevne
skupnosti in Civilne iniciative je bil izbran neodvisni strokovnjak, ki je
izvedel recenzijo Studije obremenitve s hrupom za OPPN, kar je bila
strokovna podlaga za okoljsko porodilo.

S stalis¢i drzavljanske pobude za ohranitev zdravega Zivljenjskega okolja
Zlato polje glede OPPN Avtobusna postaja se je na svoji 14. redni seji,
dne 23. 3. 2016, seznanil Svet Mestne obc¢ine Kranj.

Krajevna skupnost Zlato polje in Mestna ob¢ina Kranj sta informacijo o
gradnji avtobusnega terminala objavili tudi v lokalnem glasilu
Zlatopolj¢an, in sicer prvi€ junija 2013 in kasneje junija 2016.

Obcinska uprava je za vsa gospodinjstva v kranjski obcini oktobra 2016
pripravila predstavitveno broSuro »Sodobni avtobusni terminal Kranj in
trajnostna prenova SirSega obmodja«. V njej so pojasnila o pozitivnih
ucinkih avtobusnega terminala (urejeno in prilagojeno parkiranje, manj
cestnega hrupa, manjSa onesnaZenost, krajSanje avtobusnih poti,
pescem prijazno okolje, vecja kakovost bivanja in razvojni potenciali).
Poleg tega je bila na reprezentativnem vzorcu prebivalcev kranjske
obéine izvedena anketa o njihovem strinjanju z lokacijo novega
avtobusnega terminala. V njej je 97,4 % respondentov izjavilo, da se
strinjajo z, v OPPN-ju, predlagano umestitvijo avtobusnega terminala.

Sodelovanje ob&anov, tako z vidika vseh prebivalcev kranjske obc&ine kot
z vidika neposredno zainteresiranih stanovalcev, je bila v &asu med
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obema obravnavama odloka tako reko€ maksimalna. Vsak obcan je imel
moznost povedati svoje mnenje oziroma izraziti pripombe. Vse njihove
pripombe so v gradivu, ki spremlja pripravo odloka za drugo obravnavo,
zabeleZene, prav tako mnenja (in tudi njihova imena), na sestankih pa so
bili dani odgovori in pojasnila na pripombe zainteresirane javnosti. To pa
S0 Ze podatki zakonodajne sledi.

Na sami seji Sveta Mestne obcine Kranj so bili ob svetnikih navzodi
predstavniki civilne iniciative in — seveda — novinarji. Zato je bilo
vzpostavljeno posebno medijsko srediSce, v Avli Mestne obcline Kranj pa
je bil zagotovljen tudi neposredni prenos seje. S tem je bila omogocena
popolna transparentnost sprejemanja odloka v drugi fazi odlo¢evalskega
procesa. Odlok o OPPN je bil sprejet 26. 10. 2016, objavljen v Ur. list RS
71/16, velja od 1.12.2016. Na podlagi izkuSenj je oblinsko vodstvo
spodbudilo sodelovanje javnosti tudi pri prenovi soseske Planina in
kanjona reke Kokra. Postopek priprave in sprejemanja prostorskih aktov
so torej samoiniciativno nadgradili z zgodnjim obveS&anjem in
vklju€evanjem javnosti.

Ugotovili so, da je z zgodnjim obveS€anjem in vkljuCevanjem
zainteresirane javnosti mogoce ucinkoviteje obvladovati tveganja in
odpravljati vzroke za nesporazume Ze v fazi priprave, tako da le-ti po
nepotrebnem ne obremenjujejo nadaljnjega postopka, sprejemanja in tudi
izvrSevanja odloka. V nasprotnem je lahko postopek priprave in
sprejemanja namesto vklju€ujoega in tvornega iskanja kakovostnih
reSitev obremenjen z reSevanjem nesoglasij. Zato je ustrezen nacin
vklju€evanja potrebno in koristno odpraviti Ze v zgodnji fazi priprav odloka
oz. predpisa. Z vkljuCevanjem je obenem zagotovljena visja raven
transparentnosti in legitimnosti celothega postopka priprave in
sprejemanja odloka.

V zvezi z omenjeno prostorsko prenovo soseske Planina sta oba
predstavnika MOK, tako g. Ziherl kot ga. GradiSar, poudarila, da je to
dejansko primer dobre prakse vkljuevanja zainteresirane javnosti pri
reSevanju prostorske problematike in zelo produktiven nacin usklajevanja
razliénih interesov, Se preden neka pobuda oz. problem preide v fazo
normativnega urejanja. Na vpradanje glede morebitnih poskusov nejavnih
oziroma nedovoljenih vplivov pri pripravi in sprejemanju ob&inskih aktov
sta oba odgovorila, da se s tovrstnimi primeri nista sre€ala.

Ga. Gradi$ar, ki vodi postopek OPPN kanjona reke Kokre, pove, da so na
tem primeru prakticno preizkusili tudi metode in tehnike vkljucujoCega
prostorskega nacrtovanja in urejanja, pri ¢emer so izkusnje in dobro
prakso vklju¢evanja v prostorskih javnih zadevah dodatno potrdili.
Organizirali so delavnice, na katerih so deleznike, predstavnike
zainteresirane javnosti podrobno informirali. Slednji pa so pokazali veliko
zanimanje in z vklju€evanjem na delavnicah tvorno prispevali uporabne
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podatke in predloge, ki so sestavni del gradiva postopka in bodo
smiselno vkljueni v OPPN.

Sklepno

V sklepnem delu sestanka je sprejet dogovor glede nadaljnjega vpogleda
podatkov in poglobliene analize po posameznih fazah sprejemanja
ob¢inskih aktov. Najprej bodo pregledani razpolozljivi podatki na spletnih
straneh, nato pa bodo po potrebi pridobljeni Se z vpogledom spisa.
Primerjava dostopnosti in obsega podatkov na spletu in v spisu bo hkrati
sluzila kot podlaga za oceno transparentnosti in vplivov, tako v fazi
nastajanja oz. priprave kot sprejemanja obclinskega akta. Na tej osnovi
bodo izdelana tudi priporoCila za oblikovanje in implementacijo
zakonodajne sledi. Pogovor je zajel $e varnostno razseZnost prostora, pri
Cemer sta predstavnika raziskovalne skupine ponudila sodelovanje.

Sestanek je zakljucen istega dne ob 11.00 uri.

Predmetni zapis je kot povzetek delovnega pogovora in intervjujev
sestavljen po sestanku. Udelezenci so vsebino prebrali in se z njo
strinjajo oziroma jo dopolnjujejo v sledeCem:

Podpis:

Albin Igli¢ar Becir Ke€Canovi¢  Janez Ziherl Ana Gradisar
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Priloga:

Odlok o OPPN Avtobusni terminal v Kranju - vkljuéevanje in

zakonodajna sled

V lokalni skupnosti zadovoljujemo predvsem potrebe, ki so skupne vecini
ljudi. Pri tem lahko omenimo najprej potrebe po stanovanju, prehrani in
sploh osnovni preskrbi, ki je s tem povezana. Ob teh, fiziolodkih potrebah
je na lokalno skupnost vezana e vrsta potreb po varnosti. To so potrebe,
ki jih obCuti sicer Ze manjSi, vendar Se vedno vecinski del clanov
dolo¢ene druzbene skupnosti. Sem priStevamo tako potrebe po
socialnem, zdravstvenem in otroSkem varstvu, pa tudi potrebe po neki
elementarni pravni in politi¢ni varnosti. V prvem planu ter izhodiS¢no pa
je za lokalno skupnost bistveno Zivljenjsko okolje oziroma urejanje

prostora in gospodarjenje z njim.

Ce sledimo klasifikaciji ¢loveskih potreb po Maslowu,'?* je mo& ugotoviti,
da lokalna skupnost zelo pogosto pomeni tudi okvir za zadovoljitev
Clovekove potrebe po pripadnosti. Ob druzini, prijateljski skupini ipd. je
namre¢ za veliko ljudi pomembna tudi navezanost na doloCen kraj
oziroma njegove prebivalce. Tako postane pripadnost k nekemu kraju
posebna vrednota, ki jo krepijo skupne navade, obi€aji, nazori in

poznanstva.

Iz potreb, ki se porajajo v lokalni skupnosti, se razvijejo interesi. Le-ti so
objektivno-subjektivni odraz potreb in polozaja ljudi v dolo€enih oblikah
zdruzevanija ljudi. Na oblikovanje interesov vpliva tudi sfera zavesti in z
njo povezana ideologija. Zato so interesi pogosto oznaceni kot spoznane

in politi¢no izrazene potrebe. Hipoteticna trditev tako ugotavlja, da

124 Maslow,1970.

48



pripadajo potrebe zasebni sferi civilne druzbe, interesi pa so Ze sestavni
del SirSe javnosti ter (politicne) drzave. Potrebe v interese "prevaja”
Clovekova zavestna dejavnost. Velik del interesov pri€ne svojo pot
izrazanja, usklajevanja in zdruZevanja prav v lokalni skupnosti. Po drugi
strani pa v lokalno skupnost sezejo ze oblikovani interesi iz SirSe druzbe.

To velja tudi za podrocje prostora in komunalnega urejanja.

NajpomembnejSi del skupnih interesov obanov na podrodju urejanja
prostora se na ravni obCine — kot osnovne oblike lokalne samouprave v
Sloveniji — pravno institucionalizira v obcinskih odlokih o obd&inskem
prostorskem nacrtu (OPN) ter v obCinskem podrobnem prostorskem
nacrtu (OPPN). Pri teh aktih je zato posebej pomembno vklju¢evanje
javnosti v njihovo pripravo in sprejem, kakor tudi zagotavljanje sledljivosti

vplivanja vseh deleznikov v procesu nastajanja in odlo€anja o teh aktih.

Na osnovi Urbanisticnega nacrta Mestne ob¢ine Kranj iz leta 2009, ki je
umestil avtobusno postajo na obmocje Zlatega polja, je bil na Mestnem
svetu septembra 2014 z odlokom sprejet Obdinski prostorski nacrt
(OPN). Na teh izhodis¢€ih je bil nato izdelan osnutek Odloka o ob&inskem
podrobnem prostorskem nacrtu (OPPN) in uvrséen na sejo Mestnega
sveta novembra 2015. Ker se je na tej obravnavi odprla vrsta vprasanj, je
bila tedaj obravnava te toCke prekinjena ter uvri€ena na sejo januarja
2016, ko je bil v prvi obravnavi predlog OPPN tudi sprejet. Nato je

oktobra 2016 sledila druga obravnava.

Priprava in izdelava OPPN do prve obravnave je potekala v strokovni
sluzbi znotraj obdinske uprave. Pobudo za izdelavo OPPN je podala
Mestna obgina Kranj, ki je sprejela Sklep o zadetku priprave obcinskega
podrobnega prostorskega nacrta Avtobusni terminal (Ur. I. RS 57/13). V

tem sklopu je bil sprejet tudi Odlok o strateSkem prostorskem nacrtu
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Mestne ob¢ine Kranj (Ur. I. RS 74/14). V ta proces zunanja javnost ni bila
posebej vkljuCena, razen obvezne javne razgrnitve. Premajhna
navzocnost zainteresirane javnosti ze v inicialni fazi pripravljanja
prostorskih aktov je bila kasneje spoznana kot pomanjkljivost zacetne
faze postopka. Seveda pa je bilo sprejemanje Odloka o OPPN v prvi
obravnavi izvedeno na seji ob&inskega sveta, ki je odprta za javnost. Le-
ta lahko sprejemanje in odloCanje o tem prostorskem aktu spremlja
neposredno ali preko medijev. Seznam konkretnih izdelovalcev tega akta
oziroma deleZnikov, ki so sodelovali v njegovi pripravi, je razviden iz
gradiva, objavljenega na spletu (Lokus, DomZale; strokovna skupina:

Kobeti¢, Perpar, Kosir, Podjed).

V €asu med prvo (januar 2016) in drugo (oktober 2016) obravnavo OPPN
na seji obinskega predstavniSkega telesa pa je bila zainteresirana in
splosna javnost moc¢no vklju¢ena v odlodevalski proces. Neposredno
zainteresirani ob&ani so ustanovili t. i. civilno iniciativo, ki je nasprotovala
postavitvi avtobusnega terminala na lokaciji, ki jo je doloCil OPPN. S
predstavniki civilne iniciative je ob&inska uprava pripravila $tiri strokovne
sestanke, z njo pa se je posebej sestal tudi Zupan. Na njeno zahtevo je
bila izvedena revizija okoljskega porocila in prav tako revizija prometne
Studije. Oba izvajalca revizij je izbrala skupina ob&anov, zbranih v civilni

iniciativi.

Obcinska uprava je za vsa gospodinjstva v kranjski obgini pripravila
predstavitveno broSuro »Sodobni avtobusni terminal Kranj in trajnostna
prenova SirS8ega obmodja«. V njej so pojasnila o pozitivnih ucinkih
avtobusnega terminala (urejeno in prilagojeno parkiranje, manj cestnega
hrupa, manjSa onesnazenost, krajSanje avtobusnih poti, peScem prijazno
okolje, vecja kakovost bivanja in razvojni potenciali). Poleg tega je bila na
reprezentativnem vzorcu prebivalcev kranjske obc&ine izvedena anketa o

njihovem strinjanju z lokacijo novega avtobusnega terminala. V njej je
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97,4 % respondentov izjavilo, da se strinjajo z, v OPPN-ju, predlagano

umestitvijo avtobusnega terminala.

Sodelovanje ob&anov, tako z vidika vseh prebivalcev kranjske obc&ine kot
z vidika neposredno zainteresiranih stanovalcev, je bila v ¢asu med
obema obravnavama odloka tako reko€ maksimalna. Vsak obcan je imel
moznost povedati svoje mnenje oziroma izraziti pripombe. Vse njihove
pripombe so v gradivu, ki spremlja pripravo odloka za drugo obravnavo,
zabeleZene, prav tako mnenja (in tudi njihova imena), na sestankih pa so
bili dani odgovori in pojasnila na pripombe zainteresirane javnosti. To pa

S0 Ze podatki zakonodajne sledi.

Na sami seji Sveta Mestne obcine Kranj so bili ob svetnikih navzodi tudi
predstavniki civilne iniciative in — seveda — novinarji. Zato je bilo
vzpostavljeno posebno medijsko sredis€e, v Avli Mestne obc&ine Kranj pa
je bil zagotovljen tudi neposredni prenos seje. S tem je bila omogocena
popolna transparentnost sprejemanja odloka v drugi fazi odloevalskega

procesa.

Pri obravnavi predlaganega dnevnega reda je bil najprej podan svetniski
predlog za umik toc¢ke o odloku o OPPN (avtobusni terminal) z dnevnega
reda oktobrske seje. Ta predlog ni bil sprejet in je navedena tocka ostala

na dnevne redu.

Pri vsebinski obravnavi toCke glede odloka o OPPN glede avtobusnega
terminala je najprej podal dodatno obrazloZitev predstavnik obcinske
uprave (Janez Ziherl). Posebej je izpostavil sestanke s prebivalci na
obmodju predvidenega avtobusnega terminala in sre€anja z lastniki
objektov na tem prostoru (zdravstveni dom, RKC, Sola, lekarna). Poleg
tega je poudaril, da so bila v postopku pridobljena vsa soglasja (11) ter
izvedeni reviziji okoljske in prometne Studije. Nato je nastopila

predstavnica podjetja Lokus (Maja Sinigoj), ki je izdelalo besedilo OPPN-
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ja. Na ta nacin je bil torej identificiran tudi zunaniji strokovnjak, ki je bil
najet za pripravo odloka. To pa je za zakonodajno sled zelo pomembna
prvina. Zupan (Bostjan Trilar) je v uvodu $e dodatno izpostavil izvedeno
javnomnenjsko anketo, v kateri je okrog 80 % volivcev kranjske obcine
podprlo predlagani projekt. Ob tiskani brosuri, ki jo je prejelo preko 70 %
gospodinjstev, ter Ze omenjenih sestankih s prebivalci oziroma
predstavniki civilne iniciative, je bila zagotovljena najviS§ja mozna
transparentnost postopka sprejemanja odloka o OPPN med prvo in drugo
obravnavo na seji oblinskega sveta. Ta vidik je bil zopet poudarjen v
nastopu predsednika komisije za okolje in prostor (Drago Stefe). Nadaljnii
razpravljavci so nizali razloge za in proti, nekaj jih je menilo, da je bila
civilna iniciativa upoStevana v veliki meri, da pa je nemogoce, da bi bili s
predlaganim zadovoljni prav vsi. Sledila so $e opozorila na vlogo civilne
iniciative v sledeCem postopku pridobivanja gradbenega dovoljenja, na
koncu pa je bil predlog odloka o OPPN z vecino glasov sprejet (18 za, 6

proti, 2 vzdrZana).

Odlok o obginskem podrobnem prostorskem nacrtu Avtobusni terminal v
Kranju ima pravno podlago v Zakonu o prostorskem nacrtovanju in
Statutu Mestne obcine Kranj. To je izpostavljeno v preambuli Odloka.

Zunanja (formalna) struktura odloka sestoji iz ¢lenov, ki so povezani v
enajst poglavij. Notranja (vsebinska) struktura zajema uvodne, centralne

ter prehodne in kon¢ne dolocbe.

Poglavje I, SploSne dolo¢be, vsebuje opredelitev predmeta Odloka in
OPPN ter navaja sestavne dele OPPN (¢leni 1-3).

Poglavje Il, Obmocje OPPN, dolo¢a obseg obmocja in t. i. urejevalne
enote (Clena 4 in 5).
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Poglavje lll, Opis prostorskih ureditev, govori o funkcijah obmocja in
njegovih povezavah s sosednjimi obmodji, razvrstitvi povrdin in vrstah
objektov (Cleni 6-10).

Poglavje IV, ReSitve nacrtovanih objektov in povrsin ter pogoji in
usmeritve za projektiranje in gradnjo, opisuje oblikovanje obmocja ter
dolo¢a merila in pogoje za projektiranje in gradnjo objektov v posamezni
urejevalni enoti (Cleni 11-21).

Poglavje V, Zasnova projektnih reSitev in pogojev glede prikljuevanja
objektov na gospodarsko javno infrastrukturo in grajeno javno dobro,
najprej zajema splosSna dolodila glede gospodarske javne infrastrukture,
nato pa podrobneje opredeljuje priklju€evanje novih objektov na ceste,
elektroenergetsko omrezje, plinovodno omrezje, javno razsvetljavo,
telekomunikacijsko in kabelsko omrezje, vodovod ter kanalizacijo in
odstranjevanje odpadkov (Cleni 22—-33).

Poglavje VI, Resitve in ukrepi za varovanje okolja, ohranjanje narave,
varstvo kulturne dediScine in trajnostno rabo naravnih dobrin, s svojimi
doloébami poleg naslovnih vsebin posega tudi v varstvo pred hrupom,
varstvo zraka, zmanjSevanje svetlobnega onesnaZevanja in
elektromagnetnega sevanja (Cleni 23—41).

Poglavje VII, Resitve in ukrepi za obrambo in varstvo pred naravnimi in
drugimi nesre€ami, vkljuéno z varstvom pred pozarom, v dveh ¢lenih
doloCa konstrukcijske zahteve glede na moznosti naravne nesrece in
pozara (Clena 42 in 43).

Poglavje VIII, Nacrt parcelacije, napotuje na ustrezno prilogo v graficnem
delu OPPN (Clen 44).

Poglavje IX, Etapnost izvedbe prostorskih ureditev ter drugi pogoji in
zahteve za izvajanje OPPN, opredeljuje moznost postopne gradnje
objektov in gospodarske javne infrastrukture ter s tem povezane
obveznosti investitorjev, upravljavcev, obCine in izvajalcev (Clena 45 in
46).
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Poglavje X, Velikost dopustnih odstopanj od funkcionalnih, oblikovalskih
in tehni¢nih reSitev, dolo€a izjeme pri projektiranju objektov, njihovih
gabaritih in trasah posameznih vodov (Clen 47).

Poglavje Xl, Prehodne in koncne dolocbe, daje informacijo o hrambi
OPPN ter doloCa zacetek veljavnosti odloka na 15. dan po njegovi objavi

v Uradnem listu Republike Slovenije (Clena 48 in 49).

Opisani odlok s svojimi dolo¢bami posega v vitalne interese prebivalcev
obline in Se posebej njenega oZjega obmocja. Bivalno okolje je
neposredno povezano s primarnimi fizioloSkimi potrebami ob&anov. V
pogoje urejanja tega okolja zato utemeljeno posegajo pravne norme.
Norme odloka o OPPN vnaprej doloCajo nacine ravnanja pravnih
subjektov pri gospodarjenju s prostorom (abstraktnost) in to za vsakogar,
ki bo udelezen v tem delovanju (splosnost). To daje Odloku o OPPN
Avtobusni terminal Kranj naravo sploSnega in abstraktnega pravnega
akta. Te opredelitve ne spodbija niti dejstvo, da pravila navedenega
odloka veljajo le za dolo€eno obmodje obéine in da imajo tehniéno-

gradbeno vsebino.

Zaradi velikega pomena tega akta za doloCanje pogojev bivanja v
zZivljenjskem okolju ob&anov je prav, da je ¢im vecje Stevilo naslovljencev
obravnavanega odloka vklju¢eno v proces njegovega oblikovanja in
sprejemanja. Seveda je pri tem treba vedno imeti pred oémi realno sliko
razdeljenosti javnosti na aktivni, srednje aktivni in neaktivni sloj. Prvi
zajema ljudi, ki jih vedno pritegnejo t. i. javne zadeve (res publica),
obsega pa le okrog 20 % populacije. Drugi — srednje aktivni sloj — zajema
okrog 50 % populacije, ki se vkljuci v procese odlo¢anja o javnih zadevah
le, kadar je neposredno prizadet kakSen njihov interes. Preostalih 30 %
populacije pa tvori neaktivni sloj, ki je povsem nezainteresiran za

reSevanje skupnih zadev in to v celoti prepus€a drugim.
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V primeru Odloka o OPPN Avtobusni terminal v Kranju je bila torej
javnost v najvecji mozni meri vklju€¢ena od prve obravnave tega odloka na
seji obCinskega sveta dalje, pred tem pa le delno. S to ugotovitvijo
sovpada tudi sledljivost nastajanja in sprejemanja odloka (zakonodajna
sled).

Zato bi kazalo v Poslovnik Mestnega sveta Obcine Kranj dodati dolocbo,
po kateri bi bil seznam vseh, ki so vplivali ali so Zeleli vplivati na vsebino
odloka, obvezna sestavina uvoda k predlogu odloka. S tem bi bila
zagotovljena sledljivost in transparentnost pri pripravljanju in sprejemanju
sploSnega akta (zakonodajna sled) in spodbujeno aktivno sodelovanje
javnosti v procesih druzbenega odloCanja (sodelovalna, deliberativna
demokracija).
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Priloga:

Zakonodajna sled — MOK delovno gradivo: marec 2017

RAZISKAVA ZAKONODAJNA SLED
SODELOVANJE Z MESTNO OBCINO KRANJ

e UVODNO O NAMENU

Strategija razvoja lokalne Samouprave v Republiki Sloveniji do leta 2020
opozarja na pomanjkanje sledljivosti (zakonodajna sled) in vklju€evanja
javnosti v postopek nastajanja in sprejemanja obcinskih splo3nih aktov.
Navedeno povzroCa sistemske probleme, tako obcinam in uradnim
osebam kot pravni varnosti ljudi, varovanju prostora in naravnega okolja,
napredku in trajnostnemu razvoju druzbe. K temu seveda prispevajo
razlicni dejavniki. Poleg obcinskih aktov denimo slabi zakoni, drugi
drzavni predpisi in sektorske politike ter pomanjkanje odgovornosti do
skupnega dobra in javnega interesa na razli¢nih ravneh.

S predmetno raziskavo si prizadevamo, da skupaj izboljSamo stanje.
IzkuSnje in predlogi iz prakse so pri tem neprecenljivi, tako da se vam v
imenu InStituta za ustavno pravo in raziskovalne skupine vnaprej
zahvaljujemo za sodelovanje in prispevek.

V nadaljevanju tega sestavka so 4. alineje z okvirnimi podvpra$anji, da
skupaj laZje opredelimo predmet pogovora. Pri tem ni potrebno, da se pri
odgovorih kakor koli omejujete. Zado3€a, da v pogovornem jeziku
predstavite vaSe staliS¢e, izkuSnje, predloge, komentarje ... Sploh ni
nujno, da ste osredotoceni samo na delo v MOK.

Z vaso pripravljenostjo na sodelovanje vas sprejemamo kot enakopravne
Clane/-ice raziskovalne skupine, tako da ste v ustvarjalnosti povsem
svobodni. Predlaganim alinejam lahko dodate Se druge teme oz.
(pod)vprasanja in odgovore, za katere ocenite, da so lahko Koristni pri
uresnic¢evanju skupnega namena — spodbujanje vklju€evanja, sledljivosti
in kakovosti normativnega urejanja na vseh ravneh.

Ker nam je pomembno, da vas z raziskavo &im manj motimo pri vaSem
delu, vam prepus¢amo tudi odloditev glede nacina posredovanja stalis¢
oziroma odgovorov. Lahko jih zapiSete in nam poSljete pred nacrtovanim
sre€anjem, tj. 7. 3. 2017, ali pa jih takrat sproti zapiSemo in uskladimo.

Lepo pozdravljeni!
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Predhodne aktivnosti in nacrtovanje normativne dejavnosti

(Npr. kdo in kako najpogosteje sproZi proces normiranja, kaj je merilo
za uvrstitev v normativni nacrt, kako ga sestavijate, s kak$nimi
problemi se srecujete idr., kar menite, da lahko v tej fazi pozitivno ali
negativno vpliva na vkljuéevanje javnosti, sledljivost postopka in
kakovost normativne dejavnosti.)

Sestava in delo strokovne skupine

(Npr. merila, napisana ali nepisana, o sestavi in viogah ¢lanov
strokovne skupine, vkljuCevanje zunanjih strokovnjakov, ekspertnih
ali interesnih skupine, javnost, NVO, politicni odlo¢evalci, drugi
delezniki; kako vse to evidentirate in s kakSnimi izzivi se sreCujete;
drugo, kar menite, da v tej fazi lahko pozitivno ali negativno vpliva na
sledljivost postopka in kakovost normativne dejavnosti.)

Usklajevanja in drugi vplivi na pripravo in sprejemanje akta
(Npr. notranja in zunanja usklajevanja, v oZji sestavi strokovne
skupine ali z zunanjimi delezniki, na odborih in plenarni seji; vpliv
lobistov, sindikatov, civilne druzbe in NVO; pritiski ali druge oblike
nedovoljenega vplivanja, nedostojno vedenje in groznje uradnim
osebam pri pripravi in sprejemanju predpisov ipd.)

Eti¢na presoja, redakcijski popravki in zagotavljanje javnhega
interesa

(Npr. kako na presojo po posameznih fazah ali pri posameznih
vpraSanjih in eti¢nih dilemah vplivajo eti¢ni kodeksi, eticna nacela in
vrednote javnih usluZbencev in javnih funkcionarjev; prav tako
strokovni in redakcijski popravki; kakSne so izku$nje z eti¢no presojo,
spostovanjem eti¢nih nacel in skupnih vrednot pri drugih delezZnikih,
npr. arhitekturna in urbanistiCna etika pri urejanju prostora, etika
drugih deleznikov v razmerju do javnega interesa pri pripravi in
sprejemanju splosnih aktov.)
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Priloga:
Datum: 7. 3. 2017

ZAKONODAJNA SLED: ZAPIS DELOVNEGA SESTANKA V URADU
ZA SPLOSNE ZADEVE MESTNE OBCINE KRANJ

Zacetek: 7. 3. 2017 ob 9.00 uri
Kraj: pisarna Urada za sploSne zadeve MO Kranj
Navzoéi:

- dr. Albin Igli¢ar, Institut za ustavno pravo, vodja raziskave

- mag. Becir Ke€anovi¢, Institut za ustavno pravo, raziskovalec

- Mateja Koprivec, MO Kranj, vodja Urada za sploSne zadeve

- Sabina Metelko, MO Kranj, podsekretarka v Uradu za splo$ne
zadeve

Uvodni predstavitvi projekta je sledil pogovor na podlagi predhodno
pripravljenega vpraSalnika, sestavljenega iz nosilnih vpradanj in
podvprasanj. Povzetek ugotovitev je sledec:

- vzroki za sprejem sploSnih pravnih aktov so najbolj pogosto
zakonodajne spremembe ter spoznani problemi pri izvajanju
obstojecih aktov;

- obd&ina nima normativnega programa, tako da nekateri akti izhajajo
tudi iz sproti ugotovljenih potreb urejanja dolo¢enih podrocij;

- osnutek splodnega pravnega akta kroZi med oddelki ob&inske uprave
(medresorsko usklajevanje), ki nanj dajejo pripombe;

- nekatere pripombe pravne oziroma nomotehnicne ter sistemske
narave se uveljavijo z delovanjem statutarno-pravne komisije;

- redakcijski popravki ostajajo v okviru njihovega namena;

- lobisti¢nih vplivov — vsaj na Uradu za sploSne zadeve — ni zaznati;

- Mestni svet nima dopisnih sej;

- v postopku sprejemanja sploSnega akta je njegov predlog dostopen
na spletni strani v okviru sklica seje sveta;

- avtenti¢ne razlage so iziemne (1-2 v enem mandatu sveta) in se
pojavljajo pri prostorskih aktih (odmiki);

- v postopku je nov Poslovnik Mestnega sveta.

Sestanek je zakljuéen istega dne ob 11.00 uri.

A. Iglicar, B. Ke€anovi¢
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