iz raziskav

DANICA FINK-HAFNER*

Policy proces v demokrati¢nem prehodu

Primerjalna analiza dveh policy procesov

Na primeru dveh policy procesov, sproZenih z mirovnisko pobudo za legaliza-
cijo pravice do ugovora vesti v Sloveniji, v kontekstu demokrati¢nega prehoda
Zelimo ugotoviti, ali se ta dva procesa res razlikujeta in (¢e se) ali so razlike med
njima v skladu s teoreti¢no opredeljenimi pri¢akovanji. (Glej prispevek oblikova-
nje agende in reSevanje druzbenih problemov v kontekstu demokratitne tranzicije
— teoreti¢na izhodis¢a za empiri¢no raziskovanje).

Predstavitev raziskovalnih policy procesov

Pobuda za legalizacijo pravice do ugovora vesti je bila v Sloveniji sproZena
dvakrat, v letih 1985 in 1989. Oba avtonomna policy procesa, sprozena z istovrstno
pobudo, a v razli¢nih druzbenih in politi¢nih razmerah, sta kon¢ana. Prvi je pote-
kal v razmerah monisti¢nega socialisti¢nega politi¢nega sistema ter vznikajoce
avtonomne civilne druzbe, drugi pa v razmerah deloma Ze modernizirane druzbe
in politike oziroma politi¢no pluraliziranega sistema.’

Primerjali bomo tele klju¢ne znadilnosti in dolo¢nice obeh policy procesov:
klju¢ne kontekstualne determinante obeh policy procesov, na¢in oblikovanja poli-
cy arene in policy omreZij, osnovno strukturo policy procesov, posebnosti posa-
meznih faz policy procesov, ciklus pozornosti v obeh primerih, subjekte in sred-
stva dajanja pobude na dnevni red institucionalne politike, nadin in strukturo
politiéne intermediacije izbrane civilnodruzbene pobude, ucinkovitost inicialnih
pobud v policy procesih (uveljavljenost inicialne pobude v konéno sprejetem zako-
nu), konéne rezultate (implementacija) policy procesov.

Klju¢ne kontekstualne determinante obeh policy procesov

V Sloveniji lahko govorimo o priblizno desetletnem obdobju postopne demo-
krati¢ne preobrazbe v osemdesetih in na prehodu iz osemdesetih v devetdeseta
leta (Fink-Hafner, 1992). Politiéna modernizacija je potekala pod pritiski civilne
druzbe (»od spodaj«) in s postopnim prilagajanjem stare politi¢ne elite druZzbenim
spremembam in njenim pristajanjem na demokrati¢ne reforme (»od zgoraj«).

* Dr. Danica Fink-Hafoer, & ka na FDV v Ljubljani
! Gre v bistvu za politiéno pluralizacijo znotraj formalno $¢ vedno starega istinega si Pluralni politiéni
sistem se je cel zp il na podlagi nove ustave (sprejete decembra 1991) po volitvah decembra 1992,
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V desetletjih so se v zgodovinskem kontekstu politiéne modernizacije obliko-
“yali trije osnovni vzorci oblikovanja politike: monisti¢ni, prehodni (monisti¢ni
.preboji pluralisti¢nih praks) in zametek modernega (pluralistiénega) vzorca.
~ Za monisticni vzorec so znactilni: osrednja meritornost in politi¢na avtoriteta
~vladajote komunisti¢ne stranke v procesih sprejemanja pomembmh politi¢nih
odlotitev; transmisijski poloZaj drugih druzbenih in politi¢nih organizacij; podreje-
nost drzavnih (vladnih, parlamentarnih, vojaskih) odloéitev odlo¢itvam elite
“avantgardne polititne organizacije; podrejenost partijskih odlogitev drzavnim inte-
:-xesom (t.j. interesom ohranjanja drzavne ureditve, vkljuéno s posebnim poloZa-
v-jun vojske); partijskost (monopartijska politiziranost) oboroZenih sil oziroma
-vojaskega profesionalnega aparata; korporativno konstituiranje partijske vojske
kot politicnega dejavnika; instrumentalni polozaj formalno osrednjih politi¢nih
(institucij (skup$¢ine in njenih kosntitutivnih elementov) ter vpetost sodstva
‘v monopartijske determinante odvisnosti politi¢nih institucij od volje vladajoce
partijske elite. OCitno je, da je Slo v tem primeru za zgradbo partijske drZave
monopolne komunisti¢ne stranke, ki je v celoti obvladovala procese oblikovanja
javnih politik.

Odsotnost temeljnih pogojev poliarhi¢ne demokracije (Dahl, 1971) je tako
potiskala realno obstojete interesne skupine v neformalno konstituiranje znotraj
vladajoce stranke. Tu so se borile za ugled — ve¢inoma na javnosti skrit nacin. Iz
vsega povedanega lahko sklepamo, da v monistiénem vzorcu oblikovanja politik ni
bilo mesta za avtonomne interesne skupine, ki bi lahko zakonito, s posrednim in
neposrednim vplivom na oblikovalce politik sooblikovale javne politike.

Prehodni vzorec oblikovanja politik zajema pravzaprav monistiéni vzorec
v razkroju. Novi elementi, ki so v prehodnem obdobju determinirali policy proce-
se, so zlasti zametki nove, participativne politi¢ne kulture med Slovenci. Ta se je
- izrazala predvsem v velikem porastu druZbene kritiénosti do politiénih institucij,
- do monisti¢ne druzbene in polititne ureditve sploh ter v rasti simpatij in tudi

‘neposredne podpore Slovencev avtonomnim alternativnim civilnodruZbenim sub-
jektom, ob izteku osemdesetih let pa tudi politiéno opozicijskim skupinam in
“novonastajajo¢im strankam. Pri tem sta bili iziemno pomembni tudi vzpostavljanje
~ novih, avtonomnih mnoZi¢nih ob¢il ter Sirjenje procesov avtonomizacije »starih«,
- nekdaj rezimskih mnoZi¢nih obé¢il. Mo¢no se je poveéevalo zanimanje Slovencev
- za pluralizacijo politicne agende oziroma za nove, moderne in tudi postmoderne
_political issues (strankarski pluralizem, ideoloski pluralizem, moderno pojmova-
‘nje represivnih aparatov drZave — zlasti vojske in policije, ekologije, mirovniske
tematike, tematike postmodernih ¢lovekovih pravic — pravic t. i. druzbenih manj-
~ §initd.). S konkretnimi civilnodruzbenimi boji so si novi avtonomni politi¢ni sub-
Jjekti izsilili polzakonit politi¢ni prostor in s tem vsaj posreden vpliv na odlo¢itve
‘vladajoce elite, ki je bila prisiljena tolerirati to pluralizacijo, ¢e ni hotela tvegati
‘visoke cene ohranitve svojih poloZajev z vojasko in policijsko represijo.
-V tem kontekstu je opaziti posami¢ne preboje monisti¢nega vzorca oblikova-
‘nja javnih politik. Gre za razkroj vladajofega nadina konstituiranja policy aren
'z vdorom civilnodruzbenih ali politiénoopozicijskih zahtev v javni prostor (obliko-
‘vanje avtonomnega javnega mnenja in njegovega pritiska na vladajo¢e policy
‘akterje), z neposrednimi apeli, zahtevami in drugimi oblikami politiénega pritiska
na konkretne politiéne funkcionarje in institucije, pa tudi neposredno v politiéni
or. Ti primeri pa vendarle niso globalno spremenili politi¢nega sistema niti

tema in izpodbijali zakonitost tedanje vladajoce elite (njene notranje pluralizaci-
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je in oblikovanja modernizirajotega se jedra) prispevali k vzpostavitvi kratkega
anarhi¢nega obdobja, ko so politi¢ne elite krsile sistemska politi¢na pravila v poli-
ti¢ni praksi brez sankcij in ko so se spontano priceli oblikovati novi vzorci politi¢-
nega obnasanja.

Dejstvo je, da lahko govorimo o kumulativnih spremembah restrukturiranja
politi¢nega intermediacijskega prostora in v procesih oblikovanja politik v deset-
letjih modernizacije v Sloveniji. Zdi se, da lahko govorimo o zarodku pluralisti¢ne-
ga vzorca na prehodu s konca osemdesetih let v zafetek devetdesetih. Z vzpostav-
ljanjem nekaterih klju¢nih pogojev poliarhi¢éne demokracije se odpirajo zakonite
in dejanske moZnosti pritiskanja razli¢nih interesnih skupin na oblikovanje javnih
politik. Po drugi strani pa nekateri problemi demokratizacije policy procesa (kot
npr. odzivnost polititne elite — ¢eprav je ta nova) danes ostajajo Se aktualni.

Nacin oblikovanja policy aren in policy omreZij

Policy procesa, ki smo ju izbrali za empiri¢no analizo, sta potekala v razli¢nih
kontekstih. Prvi je sam po sebi kr¢il prostor t. i. »prehodnemu« vzorcu oblikovanja
politik (monisticnemu vzorcu v razkrajanju), drugi pa je potekal v Ze pluralizira-
nem politicnem kontekstu. Prvi omenjeni policy proces bomo v nadaljevanju ozna-
&evali s »policy proces I«, drugega pa s »policy proces Il«.

Oblikovanje policy aren je bilo v obeh raziskovanih primerih rezultanta deter-
minant vladajotega politi¢nega sistema ter ucinkov delovanja civilnodruzbenih
subjektov, ki so svoje strategije prilagodili kontekstualnim okolid¢inam. Ce sta bili
v prvem primeru kljuénega pomena mo¢ in intenzivnost delovanja civilnodruzbe-
nega policy omrezja,? se zdi, da je bila v drugem primeru odlo¢ilna mo¢ klasi¢nih
politiénih subjektov — politiénih strank (pri tem se je zlasti angaZirala Liberalnode-
mokratska stranka — preoblikovana Zveza socialisti¢cne mladine Slovenije, ki je
zastopala pobudo v parlamentu) in nove politi¢ne elite oziroma vlade.?

Zdi se, da v analiziranih primerih lahko govorimo o premiku tezi$¢a politi¢nih
bojev iz prostora med novo nastajajo¢o avtonomno javnostjo in partijsko drzavo
(policy proces I v ministicnem kontekstu) v institucije moderne demokracije
— v parlament, njegova delovna telesa, v vlado (policy proces II v pluralisticnem
kontekstu). Premik parlamenta z obrobja policy procesov proti njihovemu sredis-
¢u je pomemben kazalnik prehoda iz predmoderne v moderno politiko oziroma iz
avtoritarnega v demokrati¢ni pluralisti¢ni sistem.* Pri policy procesu II bi lahko
celo rekli, da je parlament poskusal uveljaviti ne le reaktivno, ampak deloma celo
aktivno vlogo — v primerjavi s skups§¢ino v monistiénem sistemu, ki je bila po svoji
vlogi v policy procesu obrobna.*

Policy arena v primeru policy procesa I (v nadaljevanju policy arena I) je bila
po svojih osnovnih znadilnostih (vlogi parlamenta v policy procesu, nemoZnosti
zakonitega avtonomnega interesnega organiziranja, nemoznost zakonitega vpliva-
nja interesnih skupin na odloéevalce) izrazito nemoderna. Avtonomne interesne

? Pojem policy omreZje povzemamo po Adrianne Windhoff-Herritier (1987: 174, 175), ki policy mrezo opredeljuje kot
entiteto, sestavijeno iz razli¢nih izvrénih, zakonodajnih in druZbenib indtitucij in skupin, ki sodelujejo pri nastajanju in

razvoju neke policy.
3 O viogi polititnih strank kot oblikovalcev agende v modetmhﬂogwood (1987 37, 38).
4 O tem glej. Hague and Harrop, 1987: 188, 191, 192. O margi kupddine v k istitnih sistemih glej Finer

S.E., 1987; 92, 95, 581, 582.
3 O razli¢nih viogah skupd&ine Hague and Harrop, 1987: 187.
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a 1: Struktura policy arene I
ti vzajemnega pritiskanja med civilnodruzbenimi subjekti, politiéno elito in
vnimi organi represije)

druZzbenopolititne DRZAVA
fracije
enopartijski politi¢ni
ks civilna vojaska
civilnodruZbeno
lid .
mirovno gibanje

skupine (»neformalna« politika) so nezakonito ali polzakomto vdirale vanjo (v
»formalno« politiko) preko modernizirajode se sistemske t.i. druzbenopoliti¢ne
organizacije — Zveze socialistiéne mladine, kasnejse Liberalno-demokratske stran-
ke (ta je ustvarjala prostor mterpenetracqe »neformalne« politike v »formalno«).
Struktura pohcy arene je v drugem policy procesu (nadaljevanju policy arena
10) je bila v osnovi Ze moderna. Vanjo so se normalno vkljudili zainteresirani
pluralni policy akterji — od zainteresiranih politi¢nih strank, vlade, parlamenta in
‘n;egowh delovnih skupin do zainteresiranih avtonomnih interesnih skupin, ki so
uporabljale moderne nadine vplivanja na parlamentarno odlo¢anje (shema 2).

Osnovna struktura obeh policy procesov in posebnosti njunih faz
V obeh analiziranih primerih lahko razlo¢imo osnovno strukturo policy proce-

50ov. V spodnji primerjalni preglednici (shema 3) prikazujemo kljuéne akterje
‘posameznih fazah obeh policy procesov.
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Shema 2: Struktura policy arene II
(Kanali vplivanja civilnodruZbenih subjektov na oblikovalce politike)

Jjavno mnenj
mnoZi¢na obgila

gibanj
civilnodruZbena
mreZa

(7

\ lobiranje prek
profesionalnih

ancev,

poslancev DPZ

DruZbenopoliti¢ni
zbor

viada
PARLAMENT

(delovna telesa)

Shema 3: Primerjava faz dveh policy procesov glede na akterje

FAZE POLICY POLICY PROCES POLICY PROCES I
PROCESA 1(1985-1989) (1989-1991)
DAJANIJE VPRA- mirovno gibanje, civilnodruz- mirovno gibanje, civilnodruz-
SANJ NA DNEVNI beno solidarnostno omreZje, beno solidarnostno omreZje,
RED URADNE avtonomna javnost, mnoZi¢na ZSMS, skupina politi¢nih
POLITIKE obtila, ZSMS strank, vlada RS, Komisija
Republike Slovenije za odnose
. z verskimi skupnostmi
LEGITIMIZACIJA dvojna: druzbenopolitine strankarska (pozitivna), civil-
organizacije (negativna), civil- nodruzbena (pozitivna) ~ izra-
nodruzbeno solidarnostno Zena celo v skupnem nastopu
omrezje (pozitivna) v ob&ilih; predsedstvo Republi-
ke Slovenije
OBLIKOVANIJE ZSMS, druzbenopoliti¢ne politi¢ne stranke, viada RS,
ALTERNATIV organizacije, vojaski organi skupitinska delovna telesa,
skupstina RS
UZAKONITEV kvazilegislativni proces vzvez-  moderen legislativni proces
ni skup3dini SFRJ (sprejem v skups¢ini RS
zakona brez skupstinske raz-
prave)
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B [PLEMENTACI-

neznatna

javno mnenje, ZSMS, Komisija
republike Slovenije za odnose

z verskimi skupnostmi, Giba-
nje za kulturo miru in nenasilja
pravico do ugovora vesti
problemi pomanjkanja policy
inovacije, skoraj popolna neiz-
koris¢enost nove normativne
reditve

da, relativno maloStevilna

Gibanje za kulturo miru in
nenasilja, prizadeti drzavljani
— oporeéniki vesti, ki so sluZili
vILA, a zdaj Zelijo uveljavljati

Problemi varstva univerzalno-
sti te pravice - zakonska neure-
jenost in zato ohromelost
Ustavnega sodi$¢a in varuha

¢lovekovih pravic (ombudsma-
na - an Ombudsman)

Najvedje razlike v policy procesih so vidne pri postavljanju tematike na dnevni
red institucionalne politike, legalizacije in uspesnosti reSevanja problema.
V primeru policy procesa I lahko prepoznamo tipi¢ni »outside initiative
model« oblikovanja agende (Cobb, Ross, Ross, 1976). V tem primeru je tematika
la na dnevni red z uporabo mnogih razli¢nih oblik in sredstev pritiska — prak-
tiéno vseh, ki jih omenja Hogwood (1987: 42, 43). Pomembno vlogo so pri tem
odigrala alternativna ob¢ila in ob¢ila, ki so si pri¢ela oblikovati avtonomni poloZaj.
Ugovor vesti je v kontekstu socialnih bojev za vzpostavljanje poliarhi¢ne demokra-
cije pridobil pomen medijsko pomembne tematike. Velik delez populacije se je
lahko identificiral s tematiko vsaj posredno, saj je imela simbolni pomen® in je zato
dosegla visoko stopnjo politizacije. K njeni prodornosti je prispevalo poudarjanje
njenega Clovekoljubnega vidika (medijsko opozarjanje na nesmiselnost trpinéenja
- Jehoyinih pri¢ s ponavljajo¢imi se zapornimi kaznimi zaradi ponavljajo¢ega zavra-
ganja sluZenja vojaskega roka v skladu s staro zakonodajo) oziroma seznanjanje
javnosti z incidentnimi primeri (pnmer Jehovine price Cetka, ki je preZivel v zapo-
ru skoraj desetletje zato, ker ni Zelel sluZiti vojaskega roka v skladu s takrat
veljavno zakonodajo). Del ob¢il je odprl prostor za proteste proti ignorantskemu
“in represivnemu odnosu takratne oblasti in s tem dal pobudi nov politiéni vir
(Lipsky, 1968). Alternativna in modernizirajo¢a se ob¢ila so tako v tem obdobju
odigrala specifi¢no vlogo postavljanja tematike ¢lovekovih pravic na novo obliku-
. jwo se javno agendo (primerjaj McCombs, Shaw, 1972). Posredovali so v procesu
aktiviranja referenéne javnosti in oblikovanja druzbenih zaveznistev (Lipsky,
1968) Vsaj v delu solidarizirajotih se druzbenh segmentov je verjetno odigrala
dovolj pomembno vlogo tudi »modnost« tematike ob vznikanju (post)modernega
vrednotnega vala v Sloveniji, ki je povzroéil tudi pojav novih druZbenih gibanj.
~ Po drugi strani je pri policy procesu I stara polititna elita (predvsem zvezna
‘oziroma jugoslovanska politi¢na elita, ki je bila po takratni ustavni ureditvi SFRJ
pristojna za sprejemanje vojaske zakonodaje) uporabila mnoZico razliénih metod
in sredstev, da bi preprecila uspedno postavljanje alternativne tematike na dnevni
red uradne politike, in sicer: oviranje ali celo onemogo&anje javnih zborovanj in
rjenja mirovniskega gradiva o zahtevani pravici do ugovora vesti; posredni in
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represija nad govorci mirovnega gibanja — javnimi zagovorniki in pobude; neodzi-
vanje na neposredne zahteve in pozive civilnodruzbenih subjektov; sprejemanje
administrativnih kvazireSitev, ki niso realno reevale problema; odlaganje oziroma
podaljSevanje procesa odlotanja (zahteve po dodatnem utemeljevanju zahteve);
prelaganje »zadeve« z inStitucije na institucijo in druge oblike »neodlotanja« (Bac-
hrach, Baratz, 1970: 43-47; Frey, 1971: 1091-1093).

Nasprotno je bila pobuda za uzakonitev pravice do ugovora vesti v okviru
policy procesa Il objavljena v ob¢ilih kot skupna pobuda civilnodruzbenih akter-
jev, nekaterih politi¢nih strank in celo s podpisom kasnejSega obrambnega mini-
stra v vlogi ¢lana vodstva ene izmed strank — podpisnic pobude. Prodornost tema-
tike je bila v policy procesu II neproblemati¢na. Sistemski prag za vdor tematike
v institucionalni politi¢ni prostor se je znatno zniZal glede na policy proces I. Poleg
tega so se mirovniki pobude v drugem primeru lotili bolj profesionalno, saj so (v
primerjavi s policy procesom I) vnaprej pripravili celosten na¢rt dejavnosti za
uveljavitev politi¢ne pobude.’

Z znizanjem sistemskega praga se je zniZala tudi koli¢ina potrebne vloZene
akcijske energije civilnodruzbenih subjektov — prvih pobudnikov uzakonitve pravi-
ce do ugovora vesti. Zgodilo se je Se ve¢ — priSlo je do sovpadanja interesov
mirovnikov, njihovega civilnodruZbenega solidarnostnega omreZja, zainteresira-
nih politi¢nih strank® in celo vlade, v kateri se je po svobodnih volitvah 1990 kot
obrambni minister zna$el nekdanji pripadnik Gibanja za kulturo miru in nenasilja
in zagovornik civilnega sluZenja. Iniciativnost »od spodaj« in iniciativnost »od
zgoraj« sta rezultirali v omenjenem zakonu o vojaski dolZnosti z dvojnim pome-
nom. Civilnodruzbeni pomen je bil v uzakonitvi pravice, ki je imela simbolni status
pri demokrati¢ni preobrazbi. DrZzavni pomen je bil klju¢ni — ¢eprav le implicitni
— vsebina zakona. To je bila uzakonitev slovenske nacionalne vojske. Z osamosva-
janjem Slovenije je namre¢ politiCna elita tezila k ¢imprejSnjemu konstituiranju
vseh atributov moderne slovenske drzavnosti.

Razlike med policy procesoma so nastale predvsem v to¢kah, ki so neposredno
povezane z modernizacijo politi¢tnega prostora v Sloveniji po 1985 (torej od prvega
sproZanja te pobude, v javnosti sicer bolj znane kot pobude za civilno sluZenje
vojaskega roka). V obeh primerih je prislo do razprave o pobudi, vendar v razli¢-
nih politi¢nih prostorih in z razli¢nima zvrstema argumentacij. Razlike so bile
najoditnejSe v stopnji ideologizacije tematike in po intenzivnosti politi¢nih razpray.
V prvem primeru je razprava potekala v predparlamentarnem prostoru (v vrhovih
druzbenopoliti¢nih organizacij in v vojaskih vrhovih) ter predvsem z ideoloskimi
argumenti v smislu, da pobuda spodjeda obrambno-varnostno zasnovo, da je torej
protidrzavna, protisistemska, »naperjena proti JLA« ipd. V policy procesu II je
bila tematika javnosti znana Ze od prej, vendar znova aktualizirana. O njej so

’Mcymtec ki 5o ga izdelali mirovniki, je zelo celovit in zajema analizo ravni, nosilcev in ciljev delovanja za
ljavitev pobude. Zajema naslednje ¢l ravni (to ja diplomacijo ~ dr2avo, skupiinsko politiko, strankarstvo,
mkohvm&mmnm)wdaﬁmmnswvmnw“eumpubwn
obdinski ravni, Komisijo za politiko miru Skupitine RS, polititne stranke, Mirovni indtitut, druge raziskovalne inStitute,

mmmwm mobeuobeiln civilnodruzbeno Mrezo za Metelkovo, Center za kult
miru in nenasilja); cilje (predstavi ij Canje, kont! cijo, politizacijo, evalvacijo, socializacijo, spre-
minjanje razmerij drutbene modi, nov:qo)

% 28. marca 1989 je bila javnosti predstavij d ka pobuda Za demilitarizi Slovenijo ~ za politiko

miru. Pobudo so podpisali: Marko Hren, Viasta Jahulit, Zoja Skulek (Neodvisna lista novih drutbenih gibani), Janez Jania
(Slovenska demokratska zveza), Peter Jamnikar (Zeleni Slovenije), Toma2 Mastaak (Svet Gibanja za kulturo miru in
nenasilja), Jozel Skolje, Jasa Zlobec, Janez Sodrinik (ZSMS - Liberalna stranka), Dr2avijanska zelena lista, Zelena
frakcija ZKS-SDP, Demokratitni forum.
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fj .xgumentacnje za in proti konkretnim alternativam zakonskih resitev ob hkrat-
em soglasju, da je to pravico treba uzakoniti. Po eni strani so se pojavljali pomi-
sleki zaradi »moZnosti zlorabe te pravice« in strah, da se naborniki ne bi prepogo-
sto zatekaln k ugovoru vesti in oteZili konstituiranja nacionalne vojske ob osamo-
svajanju Slovenije in vojni nevarnosti. Po drugi strani so bili glasni tudi oéitki
i, da Zeli ustvariti pravno podlago za ustanovitev nacionalne vojske mimo

pozornosti

~ V prvem primeru je policy proces potekal od pomladi 1985 do poletja 1989.°
y drugem primeru pa od jeseni 1989 do pomladi 1991. V obeh primerih §tejemo
ori¢etek dejavnosti mirovnikov v zvezi s pobudo za zagetek policy procesa sprejem
zakona na obrambnem podroju, ki je konéni rezultat politi¢nega odlo¢anja, nje-
gove prve praktiéne ucinke in evalvacijske reakcije pa za dokonéanje policy proce-

O¢itno je, da se je institucionalna politika v monisticnem politiénem sistemu
_obnasala do mirovniske pobude kot do sovraznega tujka, vendar se je z njim zaradi
civilnodruzbenih pritiskov in spreminjevalnih napetosti znotraj politi¢ne elite
- (politi¢nih elit) morala ukvarjati. Odpornost sistema se je v tem primeru izrazito
hzala v dolzini obdobja od prve javne predstavitve mirovniSke pobude pa do
‘sprejema zakona, ki je nastala kot odziv na to pobudo. Ciklus pozornosti je v tem
primeru trajal nekaj ve¢ kot Stiri leta.

- Pluralisti¢na struktura politi¢nega sistema je odprla moZnosti prodora civilno-
~ druzbenih pobud v institucionalno politiko, pa tudi povecala odzivnost instituci-
“onalne politike na civilnodruZbene pobude. Pri policy procesu II je od prve javne
pobude do zakona preteklo le priblizno leto in pol.
- Trenutno je relativno majhna verjetnost za obnovitev policy ciklusa kljub $e
nekaterim odprtim problemom. Razlogi za to so vefinoma tipi¢ni — po Downsu
(1972: 41-43) — prizadetost relativno majhnega dela populacije (v prvem ciklusu je
§lo za solidarnost velikega dela druZbe v boju za ¢lovekove pravice sploh ob
ilizaciji za modernizacijo politi¢nega sistema); ¢lovekove pravice danes v Slo-
eniji niso ve¢ tako vznemirljiva tematika, kot so bile v osemdesetih letih; odprti

prob mu tako kot v drugi polovici osemdesetih let in zdi se, da je slovenska
avnost »utrujena« od priblizno petletnega obdobja intenzivnega javnega govora in
alnega boja za ¢lovekove pravice.

ovitost resevanja problema v obeh policy procesih — normativni vidik

Ce je bila pobuda za uzakonitev pravice do ugovora vesti (1985) v konénem
normativnem izidu popolnoma popalena oziroma izigrana, je bila ta pobuda

' godkov v cek policy ciklusu glej v Danica Fink Hafner (1990), Nova drutbena gibanja
tti politine inovacije, dr. disertacija, FSPN, Ljubl; Priloga 1: S dogodkov oblikovanja, javnega predstav-
anja pobude za legalizacijo pravice do ugo vesti (p. 423-434).
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v okviru pobude za demilitarizacijo Slovenije (1989) skoraj v celoti uzakonjena
z ustavnimi amandmaji, zakonom o vojaski dolZnosti (april 1991) in novo ustavo
Republike Slovenije (december 1991), oblikovanimi pod novo oblastjo (shema 3).
V tem pogledu lahko reemo, da je bila druga pobuda politi¢no zelo utinkovita.
To je nedvomno tudi rezultat dolgoletnih civilnodruZbenih bojev v monisti¢nem
reimu, ki so sooblikovali novo vrednotno usmerjenost v slovenski druzbi, in
v novo oblikujoéi se eliti. Ta pa je bila v letu 1991 izrazito naklonjena uzakonitvi te
pravice."

Stopnja uveljavljenosti pobude v kon¢no sprejetem zakonu je bila v prvem
primeru minimalna. Pobuda mirovnikov za polno uzakonitev pravice do ugovora
vesti je bila med policy procesom I preoblikovana v pobudo za uzakonitev civilne-
ga sluZenja vojaskega roka zgolj za primere ugovora vesti iz verskih razlogov in se
je iztekla v zakonsko priznanje pravice do sluZenja vojaskega roka brez oroZja
v vojadnici v primerih, ko gre za ugovor vesti iz verskih razlogov, in sicer dvojno
dobo obitajnega sluZenja vojaskega roka.

V drugem primeru je bil input v osnovi enak kot v prvem, a z dopolnilom, da
gre za temeljno &lovekovo pravico in s postavljanjem te zahteve v kontekst SirSe
pobude — pobude za demilitarizacijo Slovenije." Politiénosistemski output je bil
v tem primeru mnogo bolj soroden pobudi kot v prvem primeru. Pravzaprav je
nastajal na dedi8¢ini postopnega zorenja alternativnega oblikovanja pravnih norm
na tem podro&ju* ter na dedis¢ini prenasanja suverenosti s federacije na republi-
$ko raven."” Zakon o vojaski dolZznosti (1991)* priznava pravico do ugovora vesti
vojaski sluzbi iz verskih, filozofskih ali ¢lovekoljubnih razlogov in omogoca nado-
mestno sluZenje v zdravstvenih, socialnih, splosno resevalnih organizacijah,
v organizacijah za rehabilitacijo invalidov ter drugih organizacijah, ki opravljajo
dejavnost javnega pomena. SluZenje ne more biti daljSe od obitajnega vojaskega
sluZenja.” Pravico do ugovora vesti vklju¢uje tudi nova ustava (december 1991).
Ustava govori o univerzalni pravici, medtem ko zakon o sluZenju vojaskega roka
to pravico uveljavlja le za nabornike. Trenutno je zakon Se neusklajen z ustavo
— rok uskladitve je december 1993.

10 po podatkih Slovenskega javnega mnenja je v letu 1986 podpiral db Enosti civilnega slutenja 44,9%, v letu
1988 47,4%, v letu 1989 pa 2¢ kar 64,9% in leta 1991 74,6% prebivalcev Slovenije, starih 18 let in vet,
11 pobuda Za demilitarizirano Slovenijo - za politiko miru (28. marec 1990) je zajemala zah po priznavanj

civilne sluzbe, ki ne sme biti daljia od sluZenja vojatkega roka in

pravice do ug vesti; 3
mora biti pod nadzorom civilnih ustanov.

12 Tako je npr. v alternati ku nove slovenske ustave, ki je nastal na civilnodruzbeno pobudo, vseboval tudi
mvieodoupvonveui.ﬁujujonmqeopa.doudhirﬂnkm(&adiwuwomm.wmmwﬁw
in Sk k iolotko drudtvo, 31.8.1990).

13 Ustavni zakon za izvedbo ustavnih dmajev XCV1 in XCVII k ustavi Republike Slovenije na podrodju Ljudske
obrambe, sprejet v republiski skupscini 28. septembra 1990, je v 7. Senu vseboval tole besedilo: »V Republiki Sloveniji je
pthnnnpnvindougovonveuivojaﬁiobvmocd.mpodluile, ice je mogode ob sluiti vojaski rok

domestiti s stuZenj v'"‘dn:bah.TnjnjeuobvmﬁumothidﬂikodnnjwjlommivvojskiM.
Nadin uresni¢evanja te pravice dologa zakon« (Uradni list Republike Slovenije, 8. 35 - 5. X. 1990, str. 1758).

"w-wkeWkicMMIs.whl”l.Umavaﬁwﬁ-, bno podpoglav
(&, 38-48).

15 Ta po Zakonu o vojaski dolZnosti traja 7 mesecev.
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.:" ema 4: Primerjava klju¢nih vsebin pobude mirovnikov ter outputov dveh policy
procesov, sprozenih s tovrstno pobudo (1989, 1991)

DBUDA MIROVNIKOV  »SISTEMSKI IZID »SISTEMSKI IZID
198 (1989) (1991)
(zakon) (zakon)

onitev pravice do ugo- priznavanje pravice dougo-  priznavanje pravice vsem
vesti za vse oporeénike  vora vesti le delu oporoé¢ni- opore¢nikom vesti (iz ver-
(iz verskih, ¢loveko- kov — opore¢nikom iz ver- skih, filozofskih ali ¢loveko-
bnih, svobodoljubnih- skih razlogov (Jehovine pri-  ljubnih razlogov)

istinih ter avtenti¢nih &, nazarenci, adventisti)

brez oroZja brez oroZja
v vojadnici v vojaskih ustanovah in eno-
tah, ki niso povezane z oroz-
jem
ALI
nadomestitev vojaskega slu-
Zenja s civilno sluzbo v dolo-
¢enih socialno¢lovekoljub-
nih ustanovah
civilna sluzba ne sme biti dvojna doba sluZenja voj. civilna sluzba ne sme biti
tako dolga, da bi u&inkovala  rokaza oporeénike, ki se dalj$a od vojaskega sluZenja
kot kazen za tiste, ki se odlotijo za sluZenje brez (ta traja po zakonu iz aprila
‘odlotijo za civilno sluzbo oroZja 1991 7 mesecev z moZnostjo
skrajdanja za 1 mesec)

*‘I.
Koncni izidi obeh policy procesov (implementacija)

Normativni izid policy procesa I je omogocal le sluZenje vojaskega roka brez
$enja oroZja, in to v vojasnici, ter dvojno dobo obi¢ajnega sluZenja. Torej ni niti

vnega sluZenja in ne kot kazen). Tak3nega zakona ni bilo mogoce uresni¢evati,
saj ljudje z ugovorom vesti v njem niso videli moZnosti za razrelitev svojega
problema v zvezi z voja$ko sluzbo. Izvedba tega zakona je bila zato pitla (le
" moma so se oporecniki vesti odlo¢ali za uporabo te zakonske moZnosti).'
i Nonnativni izid policy procesa II je splodno gledano enak bistvenim zahtevam
v drugi, ponovljeni pobudi mirovnikov, vendar pa se v moderniziranem politiénem
ntekstu kaZejo drugi problemi njegovega uresnievanja. Zdaj se izvedba zakona
kot specifi¢na, relativno avtonomna faza policy procesa, v kateri $e vedno
ajo boji med razli¢nimi interesi vpletenih akterjev (zlasti individualnih opo-
reénikov vesti ter novonastajajo¢ih slovenskih vojaskih institucij in vojasko-politi¢-

e elite).

’ “mmuom,ewnm:mmnummwuawmvmm
_VOMnnhMothmMmm Po tej infl ciji je sedemnajst op

esti v celi nekdanji Jug bil luz mmmmwmamxm
0 WWDM:menumwuﬂmlmmﬁhm
2 slutenja vojatkega roka Kljub spremembam de vedno daled od realne resitve problema sluzenja vojaskega roka, ko
re za oporecnike vesti (Delo, 13. marec 1990, str. 2).
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Podatki o izvedbi pravice do civilnega sluZenja (Cerar, 1992:6)" po eni strani
kaZejo, da se vojaski obvezniki v Sloveniji odlo¢ajo zaprositi za uveljavitev te
pravice relativno redko. Po drugi strani pa se ta ustavna pravica ne uresni¢uje za
rezerviste zaradi neskladij med zakonom o vojaski dolznosti 1991 (38. &l.) in
ustavo 1991 (123. ¢&l.). Rezervisti opore¢niki vesti so trenutno nezadtiteni, saj je
rok za uskladitev zakonov z novo ustavo december 1993, manjka pa tudi sicer
ustavno predvidena zakonodaja za konstituiranje ustavnega sodi$¢a (preko katere-
ga bi lahko uveljavili svojo ustavno pravico mimo zakona) in za konstituiranje
varuha ¢lovekovih pravic in svobo$¢in (ombudsman), ki naj bi nadomestil Ze raz-
pus&eni Svet za varstvo ¢lovekovih pravic pri Skupitini Republike Slovenije.

Sklepne ugotovitve
Sprememba druZbenega konteksta policy procesov

Raziskava dveh policy procesov ob demokrati¢nem prehodu na Slovenskem je
pravzaprav raziskava policy procesa v dveh druzbenih kontekstih, ki se razlikujeta
v stopnji modernizacije. V okolis¢inah, kjer so Ze uresniteni nekateri kljuéni pogo-
ji demokracije (zakonsko zajam&ene &lovekove pravice, politiéna pluralizacija) in
kjer sta uveljavljeni soudelezba drZavljanov (socialna mobilizacija in soudeleZba)
ter vedja odzivnost politi¢ne elite (iz civilnodruZbene sfere pretezno rekrutirana
nova politi¢na elita), je policy proces demokratiénejsi in (novi) sistem se izkazuje
kot prilagodljivejsi in sposobnejsi redevati druzbene probleme. Kljub temu danes,
v vmesni fazi demokrati¢nega prehoda, $e ne moremo govoriti o visoki u¢inkovito-
sti reSevanja societalnih problemov, saj nove ovire vznikajo v procesu izvedbe.
V empiriénem primeru, ki smo ga analizirali, trenutno ostaja konflikt med drzavo
in posameznikom $e aktualen zaradi nekonstituiranja nadzornih institucij oziroma
indtitucij varovanja ustavno zajamcenih pravic in s tem nadzorovanja njihove
izvedbe. Faza izvedbe se tako v sedanjih kontekstualnih okolis¢inah na Sloven-
skem kaZe vsaj tako pomembna kot faza oblikovanja dnevnega reda institucional-
ne politike.

Spremembe v znadilnostih policy procesov

S stalid¢a prou¢evanja demokracije so kljuéne razlike med analiziranima policy
procesoma v oblikovanju dnevnega reda, v reevanju problema, v socialnih znaéil-
nostih demokratiéne vladavine, v naravi popularne soudeleZbe te v moZnostih
socialne spremembe. To so pravzaprav dolo¢nice modernosti politi¢nega sistema,
ki se lahko uresnituje le, ko je avtonomno oblikovanje interesnih skupin zakoni-
to in ko so oblikovani zakoniti natini soudelezbe drZavljanov pri oblikovanju
politik. Interesne skupine v novem kontekstu pridobivajo razliéne nove instituci-
onalne in komunikacijske moZnosti zakonitega pritiskanja in vplivanja na odloge-
valce. Nov kontekst je tako omogotil uporabo novih dostopov k odlodevalcem

PopoduhhMuupmvmmMMwununmeudeveﬂmRS)ebﬂoodmnwmdo
julija 1992 vioZenih 254 p j za al luZenje vojatkega roka. Od tega jih je bilo pozitivno redenih 93 (36.6%). 45
(1777-)pljihiehlouvrn|mih kersophvbﬂ:m saj ti nimajo statusa nabornika in zato po zakonu niso
upraviteni uveljavijati te pravice (Podrobncje o tem Cerar, ...)
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Cobb, -Elder, 1971:908, 909). Hipoteti¢no lahko govorimo celo o zametku nove-
oa stila oblikovanja dnevnega reda (Cobb, Ross, Ross, 1976: 137).

Tezis¢e oblikovanja politik se je v analiziranih primerih spremenilo. V policy
u I, ki je potekal v monistitnem sistemu, je bilo teZiS¢e institucionalne
tike na dejavnosti monopolne komunisti¢ne stranke in njenih politi¢nih tran-
sij. V policy procesu II, ki je potekal v razmerah pluraliziranega politicnega
ema, se je teZis¢e oblikovanja politik premaknilo k osrednji demokrati¢ni inSti-
‘tuciji — nacionalnemu parlamentu in njegovim delovnim telesom. Vendar pa anali-
za izbranih konkretnih primerov ne more dokonéno odgovoriti na vprasanje, ali je
‘drugaénost policy procesa II rezultat specifi¢nih slu¢ajnih okoli¢in v smislu King-
' donovega »policy window« (May, 1986:117) ali pa je rezultat nekaterih Ze ireverzi-
pilnih novih demokrati¢nih determinant policy procesov v Sloveniji.

' Transformacija policy procesov, druzbenih razmer in uéinkovitosti reSevanja
' societalnih problemoy

Ceprav bi v Sloveniji Ze §lo za globalno objektivno spremembo znadilnosti
policy procesov, pa postaja o€itno, da nove moznosti demokrati¢ne ureditve druz-
‘be same po sebi $e ne zagotavljajo resni¢nega demokratiénega in utinkovitega
resevanja problemov. Demokracija zagotavlja »le« moZnosti za svobodno pobudo,
kanale zakonitega interesnega vplivanja na odloevalce, javnega pritiska prizade-
tih druzbenih skupin in posameznikov na odlogevalce in tiste, ki so odgovorni za
izvedbo javnih politik ipd. Te moZnosti pa utinkujejo le, &e jih drZavljani uporab-
ljajo. Torej sama sprememba institucionalnega sistema ni dovolj. Potrebna je Se
udinkovita dejavnost tehle akterjev: drZavljanov, ki interiorizirajo participativno
politiéno kulturo; odzivnost politi¢ne elite in politi¢nih institucij; dostopnost in
- odzivnost institutov oziroma institucij varovanja pravic, ki jih lahko aktivni drZzav-
ljani in interesne skupine uporabijo v konfliktih s politi¢no elito oziroma z drZavo.
To je $e zlasti pomembno v druzbah, kjer je civilna druzba (3¢) Sibka, pravna
drzava pa nima trdne tradicije, in v druZbah, kjer so otitni moéni preostanki
avtoritarne polititne kulture.

Na vpradanje, ali gre v Sloveniji za preoblikovanje policy procesa (zlasti v fazi
oblikovanja dnevnega reda in uveljavljanja vecje ucinkovitosti pri reSevanju pro-
blema), ni mogode dokonéno odgovoriti na podlagi dveh analiziranih primerov.
Lahko re¢emo, da so bile te teZnje jasno vidne v izbranih policy procesih, ne pa
tudi da sta dva primera neposredno izraz enakomerno porazdeljenih transforma-
tivnih teZenj v vseh kljuénih policy procesih.

Ali se v Sloveniji stabilizira demokrati¢ni vzorec oblikovanja politik, je hkrati
pravzaprav vprasanje, ali se v Sloveniji uspesno utrjujeta demokratiéni politicni
sistem in participativna politi¢na kultura ter ali se kumulativno oblikujejo izkusnje
' in solidarnostni viri pri uveljavljanju civilnodruzbenih zahtev in pravic. Ustvarja-
" nje omenjenih dejavnikov demokracije pa je dolgotrajnejsi proces. Po dognanjih
dosedanjih analitikov demokrati¢nih prehodov je faza demokrati¢nega utrjevanja
relativno dolga doba (priblizno deset let). Danes so preostanki stare politi¢ne
kulture v Sloveniji $¢ vedno mo¢ni. Tako se v druZbi ohranjajo pricakovanja, da bo
drZava redila probleme. Moderna Zelja drzavljanov sodelovati pri viadanju (Peters
G., 1986:12) pa je e Sibko izraZena.

Dejanske spremembe v previadujoem natinu oblikovanja politik v celotnem
procesu demokrati¢nega prehoda bi lahko ugotovili, &e bi v naslednjem obdobju
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longitudinalno raziskovali kontekstualne determinante policy procesov in tudi
njihove notranje znatilnosti. Raziskovanje policy procesov ob demokrati¢nem
prehodu tako po nafem mnenju ostaja pomembno tako za globalno raziskovanje
(zgodovinske) evolucije znadilnosti policy procesov v konkretnih druzbah oziro-
ma v dolo€enih tipih druzb. Za sodobno primerjalno raziskovanje policy proce-
sov bi bilo zanimivo, ¢e bi takine raziskave opravljali primerjalno v razli¢nih
(post)socialisti¢nih drZzavah, kjer zdaj skoraj hkrati potekajo sorodni procesi
demokrati¢nega prehoda. Na podlagi tak$nih raziskav bi lahko odgovorili tudi na
vprasanje, ali so oziroma kako so novi politi¢ni sistemi (nove demokracije)
uspesnejSe pri re§evanju problemov teh druzb v primerjavi s starim-monisti¢nim
sistemom.
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