¢lanki, razprave

JANEZ SMIDOVNIK*

Obcina — temeljna samoupravna lokalna
skupnost

Izvor in funkcije

Ob¢ina je temeljna lokalna samoupravna skupnost. To je najpogostejsa defini-
cija ob¢ine v u¢benikih in tudi v pravnih besedilih, ki obravnavajo komunalno
samoupravo.' V tej opredelitvi so obseZene tri sestavine, ki so znacilne za ob¢ino,
in sicer: 1. da je ob¢ina glavni oziroma najpomembnejsi tip (oblika) lokalne samo-
uprave, 2. da je oblikovana v okviru naravne zgodovinsko nastale lokalne skupno-
sti, kakrina so naselja — posamezna ali ve¢ naselij s skupnimi interesi, 3. da ima
polozaj samoupravnosti — z vsebino, kakor ga dolota sistemska zakonodaja
o lokalni samoupravi v posamezni drZavi. Gre skratka za naravni tip lokalne
samoupravne skupnosti, ki se je razvil iz »gole« lokalne skupnosti in si med tem
razvojem pridobil dolo¢en pravni poloZaj v $irSi (drZavni) skupnosti.

Lokalna skupnost je sama po sebi naravna skupnost in obstaja ter »deluje« ne
glede na to, ali jo drZava oziroma oblast prizna ali ne, ali ima kakSen organizacijski
status ali ne. Vendar pa je za lokalno skupnost izredno pomembno, da ima dolo-
¢en status neodvisnosti (avtonomije), ki olajSuje izvajanje njenih funkcij in ji omo-
goca nastop navzven, zlasti tudi nasproti drZzavi sami. Iz te naravne teZnje po vedji
funkcijski mobilnosti in u¢inkovitosti se je rodila v zgodovini v nedrih lokalne
skupnosti ob¢ina kot prva oblika lokalna samouprave. Obcina se je rodila v sred-
njeveskih mestih; njen nastanek sledimo v Evropi vse od 12. stoletja naprej, ko so
mesta dobivala mestne pravice. Srednjeveska mesta so se razvijala v prvi vrsti kot
trgovska in obrtniska sredis¢a. Zato so se borila za pravice, ki naj bi jim omogocale
samostojno izvajanje teh dejavnosti, zlasti pa za sejemske pravice. Vecina nasih
mest je dobila mestne pravice in s tem svojo avtonomijo v 13. in 14. stoletju.’
Priborila oziroma odkupila so jih od fevdalnih gospodov, od deZelnih knezov ali
neposredno od vladarja. Fevdalni gospodje so bili po srednjeveskem fevdalnem
pravu fevdalni lastniki vseh zemlji$¢, obenem pa so izvajali tudi oblast nad podloz-
niki, tladani, ki so ta zemljis¢a obdelovali in so bili nanje tudi vezani (glebae
adscripti). Srednjeveska mesta so postala na ta nacin pravne in politi¢ne oaze sredi
fevdalnega podeZelja; njihov poseben status z vsebino njihovih pravic je bil zapisan
oziroma potrjen v njihovih statutih ali v posebnih pisanih privilegijih. Skromnej3i
zametki samouprave so nastajali pozneje tudi na vaskem podeZelju; to je bila

* Dr. Janez Smidovnik, redni profesor na Visji upravni 3oli in Fakulteti za druzbene vede v Ljubljani.

! Glej na primer 2. den slovenskega zakona o lokalni samoupravi.
? Glej S. Vilfan, Pravna zgodovina Slo , Ljubljana, 1961, strani 149 in naprej.
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soseskina oziroma vaska samouprava, ki se je razvijala v skupnih gospodarskih
potrebah takratne podloZniSke vasi. Vas, soseska, srenja itd. je na sestankih vseh
gospodarjev urejala stvari, ki so bile vsem skupne, niso pa neposredno prizadevale
interesov zemljiskega gospoda; na teh sestankih so odlo¢ali na primer: o izkori$¢a-
nju skupnih padnikov, o vzdrZevanju poti, o vzdrZevanju napajali¢, o &iséenju
vodnih izvirov, o udinjanju vaSkega ¢rednika itd.’

Do pravno institucionaliziranih ob¢in v danasnjem smislu je prilo na evrop-
skem kontinentu mnogo pozneje — v zacetku 19. stoletja. Na evropskem kontinen-
tu je bil opisan razvoj lokalne samouprave prekinjen med prosvetljenim absolutiz-
mom. Skozi vso zgodovino — vse do obdobja prosvetljenega absolutizma — so
drzava in lokalne skupnosti neprizadeto koeksistirale med seboj, ne da bi se opazi-
le in sreCevale, podobno kot nebesna telesa, ki kroZijo po razli¢nih vesoljskih
poteh, ¢eprav v skrivnostni povezanosti, ki je ne poznamo, kot ugotavlja E. Pusi¢.*
Prosvetljena drZava pa je s svojimi uradi in sluzbami prepredla ves drzavni teritorij
in je pri tem tr¢ila ob lokalne skupnosti: ob mesta z njihovo zgodovinsko avtono-
mijo ter ob fevdalno podeZelje s skromnimi zametki lokalne samouprave. Prosvet-
liena drZava je pometla z vsemi oblikami fevdalne oblasti, pa tudi z navedenimi
oblikami takratne teritorialne samouprave. Sele pozneje, v zacetku 19. stoletja, je
prislo — na evropskem kontinentu — do ponovnega vzpostavljanja lokalne samou-
prave — tokrat na novih podlagah, na idejah drzavne decentralizacije in na podlagi
enotnega drzavnega nacrta, ki je bil uveljavljen po volji drzave — z njeno zakono-
dajo. Lokalna samouprava naj bi bila dopolnitev mreZe drzavne oblasti v najnizjih
teritorialnih enotah, ker je bilo Ze takrat o¢itno, da bi bila lahko na terenu uéinko-
vitejSa kot pa oddaljena in brezosebna centralna drzavna oblast. Na naSem obmog-
ju je bila sodobna lokalna samouprava uvedena po maréni revoluciji leta 1848
§ provizori¢nim zakonom o ob¢inah, ki mu je leta 1862 sledil okvirni zakon o ob¢i-
nah, temu pa deZelni obCinski redi — za dezelo Kranjsko leta 1866.°
Ne glede na to da dolguje evropska kontinentalna obéina svoj institucionalni
obstoj drzavi — na podlagi koncepta o drzavni decentralizaciji pa je treba ugotoviti,
da je ob¢ina ohranila naravno bistvo lokalne skupnosti — tako v teritorialnem
kakor tudi v funkcionalnem smislu; drZava ji je dala le svoj peéat in jo postavila
v svoj sistemski okvir. MreZo ob¢in je oprla praviloma na mreZo cerkvenih Zupnij,
ki pa so bile oblikovane po lokalnih skupnostih.

Zato moramo ob¢ino Steti za naravno enoto, naturliche Einheit, kot pravi
nemski pravni teoretik Hans Peters,® ki stoji na liniji posameznik-druZina-narod-
drzava med druZino in narodom. Ob¢ina ni proizvod nadrtnega &loveskega ali
drZavnega ukrepanja, ali kot pravi francoski teoretik Laubadere:” obé&ina ni
iznajdba administracije, pa¢ pa je nastala sama po sebi v dolgem zgodovinskem
razvoju; podobno ugotavlja belgijski teoretik dr. Neels: ob¢ina je bila rojena iz
same narave stvari, davno preden je postala stvaritev zakona.* Po Pordeviéu’ je
ob¢ina v vseh razvitih delih sveta — ne glede na svoj politiéni status in obliko
— temeljna druzbena skupnost. Podobno je po Vavpeti¢u' ob¢ina ljudstvu najbolj

3 Glej S. Vilfan, prav tam.

* Glej Lokalna zajednica, Zagreb 1963, Narodne novine, stran 39.

% Glej S. Vilfan, prav tam, str. 449 in naprej.

 H. Peters, Lehrbuch der Verwaltung, Berlin 1949, stran 282.

7 A.Laubadére, Manue! de droit administratif, peta izdaja, Pariz 1957, stran 162.

# Réformes des collectivités locales et régionales en Europe, publikacija Sveta Evrope, 8. 28, stran 60.
¥ J. Dordevi¢, Novi ustavni sistem, Beograd 1964, stran 631.

10 L. Vavpetid, Temeljni pojmi nase javne uprave, druga knjiga, Liubljana 1963, stran 21.
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priblizana politi¢na teritorialna enota in se mora zato po naravi stvari ukvarjati
s tistimi splo$nimi vprasanji in z vsemi tistimi nalogami, ki se ti¢ejo vsakdanjega
soZitja med ljudmi.

Podoba sodobne obcine in problemi reorganizacije

Taka obéina je v povpredju seveda majhna — tako po $tevilu prebivalcev kakor
tudi po teritorialnem obsegu. Najbolj klasi¢na drzava takih naravnih ob¢in je
Francija, ki ima 36.400 ob¢in, pri emer je 28.000 ob¢in, ki imajo manj kot 500
prebivalcev; po drugi strani pa ima obé&ina Marseille priblizno 700.000 prebivalcev,
obéina Pariz, ki obsega komaj polovico pariske aglomeracije, pa Steje pribliZno tri
milijone prebivalcev; hkrati pa je v Pirenejih ob¢ina Lucelle, ki ima le 92 prebival-
cev; 99% obéin v tej drZzavi ima manj kot 2000 prebivalcev, povpreéje pa znada
priblizno 1300 prebivalcev na obéino."

Podobno sliko kazejo tudi podatki za veéino evropskih drzav, razen tistih, ki so
v zadnjih desetletjih izpeljale radikalno teritorialno reformo lokalnih skupnostl,
obéine imajo v povpre&ju od 1000 do 2000 prebivalcev in merijo od 10 do 20 km?.
Celo v Zahodni Nemdiji, ki je v 80-ih letih izpeljala temeljito teritorialno reformo
obéin, v kateri je bilo Stevilo ob&in zmanj$ano za skoraj dve tretjini (s 24.000 na
8500), $e vedno prevladujejo take majhne obéine; ve¢ kot 55% ob¢in ima Se
zmeraj manj kot 2000 prebivalcev; na drugi strani pa so velike mestne ob¢ine, ki
Stejejo stotisote prebivalcev.”

To je klasi¢en tip ob¢ine, oblikovane po nacelu: eno naselje je ena ob¢ina, ki 3e
vedno prevladuje na evropskem kontinentu; razen v skandinavskih drZavah in
v drzavah Beneluksa, v Veliki Britaniji ter na Portugalskem, kjer so v preteklih
desetletjih oblikovali nov tip »velike obéine«, ki je rezultat kompromisa med
opisano klasi¢no ob¢ino in »moderno« obéino, ki naj bi temeljila na tehniénih
nacelih racionalnosti in uéinkovitosti poslovanja.

Navedeni podatki o velikosti »klasi¢ne« evropske ob¢ine nam povedo dvoje:
prvi¢, da so ob¢ine v povpreju majhne, kar pa samo dokazuje njihovo naravno
bit; drugi¢ pa to, da glede na njihove velikosti ne veljajo nikakrSna pravila raci-
onalnosti, pa¢ pa zgolj sociolo$ka stvarnost obstoja naseljenih krajev najrazli¢nej-
Sih velikosti in najrazli¢nejSega pomena, kakor jih je oblikoval razvoj v dolgih
stoletjih. Ti podatki dokazujejo, da ob¢ina ni proizvod zavestne in racionalne
druZbene organizacije oziroma reorganizacije; izoblikovalo jo je Zivljenje samo,
obstojeta zakonodaja pa jo je sprejela in pravno sankcionirala njen obstoj. Ob¢ina
je nastala kot naravna zdruzba prebivalcev v naselju za opravljanje najnujnejsih
skupnih zadev, ki so omogocale sozitje v naseljih. Glede na svojo vlogo in po
svojih notranjih silnicah ta skupnost ni mogla biti obseZna; morala se je omejevati
na obmodje, na katerem so obstajali neposredni skupni interesi prebivalcev. Taka
ob¢ina se v skladu s svojo naravno vlogo avtomatiéno prilagaja rasti in razvoju
naselij. Raznovrstnost naselij je materialna podlaga za raznovrstnost obéin po
njihovih velikostih in njihovih nalogah — ne glede na zmeraj isto temeljno druZbe-
no funkcijo. Osamljeno alpsko naselje z nekaj sto prebivalci potrebuje svojo obéi-

! Podatki so po K Iverf; inE Deutscher Gemeind: mlqu

“Podroboepodukeovehkomevmpuhhob&n;lquwhulemS(' i teri lokal
samouprave u curopskim zemljama, Beograd 1974, strani 98 in naslednje.

13 podatki so po Réformes des collectivités locales et régionales en Europe, strani 20 in 21.
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no za opravljanje neobhodnih skupnih nalog enako, kot jo potrebuje ve¢milijonski
Pariz za opravljanje skupnih nalog v velikem mestu.

Razume se, da so med tako oblikovanimi ob¢inami ogromne razlike, kakor so
pa¢ ogromne razlike med naselji samimi. Ne glede na razlike v pravnem statusu
(podeZelske in mestne ob¢ine) so med majhnimi podeZelskimi ob¢inami ter med
ob¢inami v velikih mestih ali celo v milijonskih velemestih tolik$ne dejanske razli-
ke, da razen temeljnega skupnega cilja ni videti med njimi nikakr$nih skupnih
potez; to so razlike v obsegu in raznovrstnosti nalog, v organizaciji organov in
sluzb in v nadinu njihovega dela, v finan¢nih sredstvih itd. Povpreéna podezelska
obéina v Franciji, v Nemdiji, v Svici, v Avstriji itd. s pribl. 1000 ali celo manj
prebivalci ima malo nalog in je skoraj brez administrativnega in strokovnega apa-
rata. Njeno upravno poslovanje je minimalno in ga opravlja deloma Zupan sam ali
s pomocjo dodatno zaposlene modi, ki dela le po nekaj ur dnevno. Po podatkih
B. Chapmana* so v Franciji tudi ob¢ine, katerih letni proracunski izdatki ne prese-
gajo 300 frankov. Taka ob¢ina skrbi za ob¢insko poslopje, za pokopalisée, za
vzdrZevanje ob¢inskih poti, za red in mir v ob¢ini, ki ga zagotavlja poljski ¢uvaj, in
morebiti $e za poZarno varnost (po navadi skupno z drugimi ob¢inami). To so
dejavnosti, ki pokrivajo najosnovnejSe potrebe vaskih naselij. To so prvobitne
oziroma naravne naloge vsake ob¢ine in se pojavljajo skozi stoletja zgodovinskega
razvoja v skoraj isti vsebini in obliki. V bistvu enake naloge, kot jih ugotavlja
Chapman za podezelsko francosko ob¢ino 20. stoletja, navaja E. Pusi¢ za vinodol-
sko ob¢ino, kakor izhajajo iz vinodolskega zakona iz leta 1288: obé¢ina skrbi za
skupno ob¢insko premoZenje, za ob¢inske gozdove in pasnike, dolo¢a red se¢nje
in red uporabe, vodi skupne akcije za obrambo pred vodami in za vzdrZevanje
krajevnih poti.'

Drugace je z ob¢ino v velikih mestih. Tu pomenijo stalno naras¢ajoée potrebe
samo na podro¢ju t.i. komunalnih zadev prakti¢no neomejen obseg nalog za
ob¢ino. Enako velja tudi za naloge v Solstvu, kulturi in izobraZevanju, socialnem
skrbstvu, zdravstvu itd. To so seveda dodatne naloge — poleg tistih, ki jih na teh
podrodjih opravlja drZava. Take ob¢ine imajo organizirano svojo pravo z veé tiso¢
usluZzbenci. Ob¢ina Frankfurt — na primer — je imela leta 1957 nekaj ¢ez 20.000
usluzbencev v svoji upravi — vkljuéno z vsemi ob¢inskimi ustanovami; ob¢ina Lyon
pa je imela v tem ¢asu preko 2000 zaposlenih (od tega 88 inZenirjev) samo v tehnié-
nih sluzbah mesta.' Take ob¢ine vzdrzujejo — poleg neobhodnih komunalno-teh-
ni¢nih sluzb in naprav Se Stevilne svoje socialne ustanove, Sole, zlasti pa kulturne
ustanove (gledali§¢a, muzeje, galerije, knjiZnice, Zivalske vrtove, $portne objekte
in naprave ter celo univerze). To so naravne naloge ob¢ine v sodobnem velikem
mestu. Tudi tu gre za zadovoljevanje osnovnih druzbenih potreb, ki jih zahteva
urejeno sozitje ljudi v naselju, le da se te potrebe pojavljajo v popolnoma drugaé-
nih razseznostih, pa tudi v drugaénih variacijah kot v majhnih podezelskih krajih.

Seveda povzro¢a tak naravni koncept tradicionalne ob¢ine tudi vrsto tezav in
postavlja v mnogih drZavah na dnevni red vprasanje teritorialne reorganizacije
ob¢in. Problemati¢ne so majhne podezelske ob¢ine. Glavne pomanjkljivosti majh-
nih obéin so v tem, da take obéine ne morejo s potrebno kakovostjo opravljati
svojih nalog, ker v njihovih ozkih mejah ni na razpolago sposobnega strokovnega
in tudi ne politi¢nega kadra niti ni potrebnih finanénih sredstev za opravljanje

4 B.Chapman, L'administration localc en France, Paris, 1955, Armond Colin, strani 46 in 47.
'S E.Pusi, Lokalna zajednica, stran 26.
1% To so podatki po lastnih zapisih avtorja iz §tudijske prakse v Franciji in Nemd&iji.
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kakr3nih koli zahtevnejsih nalog. V majhnih ob¢inah tudi ni mogoce organizirati in
racionalno opravljati sodobnih javnih sluzb; njihovo opravljanje zahteva integraci-
jo SirSih obmoéij, meje obcin pa to integracijo oteZujejo oziroma preprecujejo.
Zato take obcine ne morejo opravljati kaksnih zahtevnejsih nalog. Zato se vse
zahtevnejde funkcije pridrzujejo drugim, vi§jim teritorialnim skupnostim; to pa
pomeni, da vztrajanje pri prav majhnih obginah v kon¢ni posledici krepi centrali-
zem in izpodkopava temelje, na katerih sloni sama ideja ob¢ine.

Proti taki argumentaciji za vecje ob¢ine pa obstaja vrsta utemeljenih argumen-
tov. Ob¢ine, ki bi nastale z zdruZitvijo obstojecih ob¢in, bi bile umetne administra-
tivne tvorbe, odrezane od svoje naravne podlage. V takih ob¢inah bi bile nasilno
uni¢ene prav tiste vrednote, ki so bistvene za ob¢ino, zlasti pa obéutek solidarnosti
prebivalstva v razmerju do lastnih problemov, njihova ¢ustvena zavzetost za lastno
obgino, za opravljanje skupnih zadev v tej ob¢ini, moZnosti neposrednega odloca-
nja o takih zadevah in ob¢utek posameznika, da lahko vpliva na reSevanje takih
zadev; izgublja se neposredni stik med posameznikom in ob¢insko skupnostjo;
med prebivalce in obéinsko skupnost stopa usluZzbenski aparat in z njim birokrat-
ske delovne metode ter birokratski odnosi do skupnih obéinskih zadev; ustvarjajo
se antagonizmi med posameznimi naselji, katerih interesi se poskusajo uveljavljati
drug proti drugemu; ob¢inske zadeve postajajo oddaljene, nepregledne in nera-
zumljive; s tem izgublja ob¢ina prav tisti naboj za spro$tanje ustvarjalne energije
prebivalstva v lokalnih skupnostih, ki pomeni njeno kakovost in prednost pred
vsako birokratsko drZavno organizacijo.

Navedeni argumenti za velike ob¢ine in proti njim dokazujejo sami po sebi, da
gre za izredno teZavno vprasanje, pri katerem ni idealne reSitve — niti v praksi niti
v teoriji. Vsaka od obeh teZenj ima svoje pozitivne in negativne strani. Gre tedaj
za vrednotenje posameznih elementov, ki se navajajo v podporo eni in drugi
teznji. Reditve je treba iskati v kompromisu med obema skrajnostma, kot pravita
avtorja S. Humes in E. Martin: »Ob¢ine morajo biti dovolj velike, da imajo
ustrezno osebje in druge pogoje; vendar pa morajo biti tudi dovolj majhne, da bi
lahko ohranile ozragje skupnosti, v kateri vsak posameznik lahko ob¢uti, da ima
moznost uspes$no vplivati na politiko te skupnosti.«”

V sootanju med zahtevami po racionalizaciji upravljanja v lokalnih skupnostih
in med tradicijami naravne obéine je vse do nedavnega zmagovala tradicija, ki je
imela svojo oporo zlasti tudi v politiki. Vsaka akcija za racionalizacijo upravljanja
v lokalnih skupnostih, ki bi nujno zahtevala odpravo velikega Stevila majhnih
podezelskih ob¢in, je zmeraj naletela na energi¢en odpor — tako prizadetega prebi-
valstva kakor tudi ustreznih forumov in funkcionarjev. Zato se je vsaka vladajoca
stranka izogibala take reorganizacije in jo je odrivala v prihodnost. Prva evropska
drzava, ki je izpeljala teritorialno reorganizacijo svojih majhnih podeZelskih ob¢in,
je bila Svedska. Tu je bilo zaradi urbanizacije drZave e zlasti oéitno, kako prihaja-
jo majhne vadke ob¢ine v mejah srednjeveskih cerkvenih Zupnij ¢edalje bolj
v nasprotje s sodobnim razvojem in s potrebami druzbe. Zaradi naglega izseljeva-
nja prebivalstva iz vasi v mesta je Stevilo majhnih ob¢in vse bolj narastalo. Refor-
ma je bila sproZena leta 1949 in se je nadaljevala v presledkih vse do leta 1974;
Stevilo obéin se je v tem procesu zmanjsalo z 2.300 na 278; povpre¢no Stevilo
prebivalstva na ob¢ino pa je zrasloz 2.800 vletu 1940 na pribl. 30.000 vletu 1974

Nato pa se je v drugi polovici tega stoletja sprozil plaz reorganizacij v zahodno-

7S, Humes - E. Martin, JULA, The Structure of Local Government through the World, Hague 1961, stran 19.
% Podatki so po Réformes des collectivités locales et régionales en Europe, strani 141 do 150.
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evropskih drzavah — teritorialnih, funkcionalnih in organizacijskih - lokalne samou-
prave in deloma tudi z njo povezane drzavne uprave. O¢itno je, da je bil ta plaz
sproZen s silami, ki so nastajale kot rezultat procesov zdruZevanja evropskih drZav
v nadnacionalno skupnost — v Evropsko unijo. Postajalo je o¢itno, da bosta v pri-
hodnji skupnosti teh drZav, ki bo odstranjevala pregrade v gospodarstvu in v finan-
cah, tudi drZava sama in ves javni sektor -z lokalno samoupravo vred — postavljena
v poloZaj, ki bo zahteval ve¢je zmogljivosti, ve¢ racionalnosti in u¢inkovitosti od
vsakega subjekta v tem sektorju; tudi od lokalnih skupnosti in $e posebej od obéin,
ki so najmanj usposobljene za poslovanje po navedenih merilih. Reformacijski val je
zajel vse zahodnoevropske drZave.' Rezultati pa so bili razli¢ni. Kar se ti¢e reorga-
nizacije ob¢in, je mogoce evropske drZave razvrstiti 1. na tiste, ki so izpeljale
radikalno reorganizacijo, 2. na tiste, za katere bi lahko rekli, da so izpeljale zmerno
reorganizacijo, in 3. na tiste, v katerih so bile reforme sorazmerno skromne.

Radikalno reformo — v teritorialnem, pa tudi v funkcionalnem smislu — z moéni-
mi prenosi pristojnosti navzdol — tudi na obéine — so izpeljale skandinavske drZave,
razen Svedske tudi Danska, Norveska in Finska, pa tudi drzave Beneluksa: Belgija
in Nizozemska; razen teh pa tudi Velika Britanija in Ze prej tudi Portugalska. To so
drzave s t. i. »velikimi« ob¢inami, kakor se izrecno oznacujejo v strokovni literatu-
ri;* »velika« obéina je — v primerjavi s tipom naravne ob¢ine — tip ob¢ine, ki je
oblikovana po nacelih upravne racionalizacije na $irSem teritorialnem obmodju
z relativno visokim Stevilom prebivalstva, ki znasa po pravilu ez deset tiso¢. Tako
se je Stevilo ob¢in zniZalo na Danskem s prvotnih 1387 (v letu 1958) na 275 velikih
ob¢in (vletu 1970), na Norveskem s prvotnih 744 obéin (vletu 1951) na 451 velikih
ob¢in (vletu 1970), na Finskem na 461 velikih ob¢in, v Belgijis prvotnih 2.675 obéin
(v letu 1928) na 589 velikih obéin (v letu 1975), na Nizozemskem na 714 velikih
ob¢in (v letu 1983), na Portugalskem na 305 velikih ob¢in s povpredjem 28.000
prebivalcev na ob¢ino, v Veliki Britaniji na 455 distriktov in mest v tem rangu (v letu
1974).2

Kot zmerno bi lahko ocenili reformo lokalne samouprave v Zahodni Nem¢iji,
kjer se je Stevilo ob¢in z reorganizacijo zmanj$alo za dve tretjini (s 24.000 na 8500);
vet kot polovica ob¢in pa Steje Se vedno manj kot 2000 prebivalcev. Zato lahko
reemo, da v tej drzavi tudi v veliki reorganizaciji lokalne samouprave, ki ni bila
zgolj teritorialna, pa¢ pa tudi funkcionalna — z obseZnimi prenosi pristojnosti na
lokalne skupnosti — ni prevladal tip velike ob¢ine, ukrojene po merilih racionalnosti
in ucinkovitosti, kot se je to zgodilo v navedenih drzavah. To pomeni, da so
tradicionalne vrednote naravnih obéin v tej drzavi $e vedno Zive in aktualne.

Podobno zmeren je tudi italijanski pristop k obé&inski reformi. Italija ima (v letu
1988) 8074 obtin, od tega veliko tevilo majhnih obéin (éeprav je povpreéno Stevilo
njihovega prebivalstva zaradi velikih mest sorazmerno visoko.* V letu 1990 sprejeti
novi zakon o lokalni samoupravi® izrecno spodbuja — tudi z drZzavnimi subvencijami
— zdruZevanje majhnih ob¢in; to je — po zakonu — obéin, ki imajo manj kot 5000
prebivalcev. Proces zdruZevanja obéin naj bi tekel v odprtem roku — kot stalen
proces, ki naj bi postopoma pripeljal do ve¢jih in moénejsih ter u¢inkovitej$ih obéin;
novih ob¢in pa ne bi smeli ustanavljati z manj kot 10.000 prebivalcev.

V Franciji, v Svici, v Avstriji, v Gréiji itd. pa so bile do tega &asa izpeljane le
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manjse teritorialne reforme obéin, ki niso spremenile dosedanje zasnove ob¢in kot
naravnih lokalnih skupnosti, kakor so se oblikovale v zgodovini; Stevilo ob¢in v teh
drzavah se je le malenkostno zmanj$alo: v Francijis 37.283 na 36.400 (vletu 1988);*
v Avstriji s 3879 na 2314 (v letu 1974), od tega ima 600 ob¢in manj kot 1000
prebivalcev; v Svicis 3072 na nekaj manj kot 3000 obéin (vletu 1983), od katerihima
preko 60% ob&in manj kot 1000 prebivalcev; v Gr¢iji je bilo (v letu 1983) 5772
majhnih obéin, ki naj bi se po novem zakonu o lokalni samoupravi iz leta 1980
reformirale in povecevale.*
povzamemo rezultate navedenih reorganizacij v zahodnoevropskih drzavah,

lahko re¢emo, da so te drZzave priSle do razpotja, na katerem so se razle v dveh
smereh: ene so $le v smeri radikalnih teritorialnih reform, v katerih so svoje ob¢ine
preoblikovale v »velike« obtine, kakrSne naj bi ustrezale duhu ¢asa, ki zahteva
velike zmogljivosti ter poslovanje po naéelih racionalnosti in u¢inkovitosti; druge so
ohranile prvobitno naravo svojih obéin kot lokalnih skupnosti, ki ne dopuita
povedevanja teritorija in prebivalstva ez okvire, v katerih je $e mogoce govoriti
o lokalni skupnosti. Prvonavedene drzave so s tem prisle glede svoje lokalne
samouprave do tocke, ko se postavlja vprasanje samega bistva lokalne samouprave,
njenih kvalitet in njenih vrednot v razmerju do birokratsko urejene drzavne uprave,
ki na prevelikih teritorijih ne morejo ve¢ u¢inkovati. Glede tega, ali so §le po pravi
poti ali ne morda predale¢, v tem ¢asu $e ni dokon¢nega odgovora.

Drugonavedene drZave pa se morajo spopasti s problemom, kako omogociti
majhnim ob&inam, da postanejo u¢inkovitej$e, racionalnejse pri svojem poslovanju.
Ta problem resujejo v glavnem s povezovanjem ob¢in — v medob¢inske institucije, in
sicer ne le na zasebnopravni podlagi, pa¢ pa tudi v oblikah javnopravne narave, ki
jih posebej urejajo in pospesujejo s svojimi predpisi. Take institucije so na primer
francoski sindikati ob¢in. Vetina manjsin francoskih ob¢in je vklju¢ena v te medob-
¢inske institucije, s ¢imer dejansko bistveno povecujejo svoje zmogljivosti. Podoben
smisel imajo tudi nemski uradi obéin (Ater).*

Naloge sodobne obcine

V podobo in predstavitev ob¢ine spadajo v prvi vrsti tudi njene danasnje funk-
cije, njene naloge, ki Sele pokazejo, kak$no vlogo ima ob¢ina v druzbenem sistemu
— zlasti v sistemu sodobne drZave in njene javne uprave.

Vsekakor moramo izhajati iz naravne ob&ine, ki se je rodila v lokalni skupnosti
in prevzela njene naravne funkcije — v vsej njihovi raznovrstnosti — v odvisnosti od
njene naravne podobe ter v odvisnosti od kraja in ¢asa. Vendar to dandanes ni ve¢
dovolj. Danasnja ob¢ina je — podobno kot SirSe lokalne samoupravne skupnosti
— tesno vklju¢ena v organizem drZave, in sicer tudi tako da opravlja nekatere javne
naloge, ki jih ji dolo¢a drZava. Pri tem pa je treba razlikovati dve vrsti takih nalog:
naloge, ki jih drzava dolo¢i ob¢ini (ali Sirsi lokalni skupnosti) kot njene — torej
obéinske naloge, in naloge, ki jih drZava prenese na ob¢ino iz svojih — torej
drzavnih — pristojnosti in jih ob¢ina opravlja za drzavo. Tako prihajamo do katego-
rizacije ob¢inskih nalog, ki pokaZe, da opravlja sodobna ob¢ina dve oziroma tri
vrste nalog, in sicer:
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1. lokalne zadeve ali — z drugo besedo — zadeve lokalnega pomena; to so zadeve
oziroma naloge, ki so po svojem pomenu izvirno obéinske in si jih ob¢ine same
doloéajo v okviru svoje ustavne avtonomije (samouprave), s svojimi akti — s statu-
tom in drugimi splodnimi akti. Pojem »lokalne zadeve« ni absoluten in tudi ni
dolo¢en enkrat za zmeraj; delovno podrodje obéine opredeljuje le v globalnem
smislu nasproti drZavi; v posameznih primerih pa je lahko sporno, kaj je lokalna
zadeva. Tega ni mogoce pravno definirati povsem doloéno; pojem je treba razu-
meti in ga razlagati v skladu z druzbenim razvojem, v katerem lahko posamezne
zadeve spreminjajo svoj pomen. Pojem »lokalne zadeve« pomeni elasti¢no formu-
lo o delovnem podro¢ju obéine v skladu s krajem in ¢asom. Lokalne zadeve
velikega mesta so — po svoji koli¢ini, po svoji pestrosti in po svoji intenzivnosti
— povsem nekaj drugega kot lokalne zadeve majhne podeZelske obéine; v vsakem
primeru pa gre za zadeve skupnega pomena za Zvljenje in delo prebivalcev
v lokalni skupnosti in za razvoj gospodarstva v tej skupnosti, kot so na primer:
graditev in vzdrZevanje lokalne infrastrukture — komunalne in prometne, oskrbo-
vanje prebivalstva in gospodarstva z energijo in z drugimi komunalnimi storitvami,
zagotavljanje javnega reda in miru v naseljih ter vsakovrstno pospesevanje gospo-
darstva, kulture, socialnih dejavnosti, $olstva, zdravstva, rekreacije itd. Vse, kar je
skupno za prebivalce v lokalni skupnosti, pa ni po ustavi in zakonu v pristojnosti
drzave, je lahko lokalna zadeva. Meja med lokalnimi in drzavnimi zadevami je
(relativno) elasti¢na in se konkretno postavlja v tekodi zakonodaji, v kateri mora
drzavni zakonodajalec zmeraj imeti pred oémi ustavno zavarovano podro¢je lokal-
ne samouprave. Seveda drzave tudi krsijo pravice lokalnih skupnosti; o sporih
glede pristojnosti med drZzavo in ob¢ino (in drugimi lokalnimi skupnostmi) odlo¢a
najvisji drzavni sodni organ — praviloma ustavno sodise;

2. lokalne zadeve, ki jih ob&inam dolo¢i drzava s svojimi zakoni — praviloma
s podroénimi zakoni o posameznih dejavnostih, kot na primer z zakonom o cest-
nem prometu, 0 urejanju prostora, o izobraZevanju itd.; pri tem gre praviloma za
prenos celih podrodij v obéinsko pristojnost; tudi tako dolo¢ene naloge urejajo in
opravljajo ob¢ine v svoji lastni pristojnosti kot svoje izvirne naloge;

3. prenesene naloge drzavne uprave, ki jih drZava s svojimi zakoni prenasa
v izvajanje ob&nam; take naloge opravljajo ob¢inski organi po posebnem reZimu
nadzora, ki ga opravljajo pristojni drzavni organi; ker gre za drZavne naloge, mora
drzava ob¢inam za njihovo izvajanje zagotoviti tudi sredstva.

Prvi dve vrsti nalog, pri katerih gre za lokalne zadeve, predstavljata lastne
naloge obéine; pri tem pa je vendarle treba razlikovati med lokalnimi zadevami
prve in lokalnimi zadevami druge vrste: lokalne zadeve prve vrste so izvirne nalo-
ge obdine, ki si jih obéina lahko sama dolo¢a v okviru pojma lokalne zadeve; samo
glede teh zadev oziroma nalog uZiva ustavnopravno varstvo; lokalne zadeve druge
vrste pa dolo¢a obgini drzava s teko¢o zakonodajo po presoji zakonodajalca. Obe
navedeni vrsti lokalnih nalog opravljajo organi obéine povsem samostojno. DrZzava
opravlja nad njimi le nadzor zakonitosti, to je nadzor, ki pripada drZavi nad vsemi
fiziénimi in pravnimi subjekti na njenem obmod¢ju.

Nad prenesenimi nalogami drzavne uprave, ki jih opravlja obdina, pa ima
drzava veéje pravice: lahko usmerja opravljanje teh nalog; poleg nadzora zakoni-
tosti opravlja nad njimi tudi nadzor glede strokovnosti in primernosti odlogitev
obéinskih organov. Predpostavlja se, da gre v tem primeru $e zmeraj za drZzavne
naloge; zato mora drZava tudi financirati take naloge v ob¢ini.

Najjasneje — z vso logiko pravnih posledic — so navedene vrste ob¢inskih (pa
tudi okrajnih) nalog razporejene in urejene v nem$kem modelu lokalne samoupra-

21 Teorija in praksa, let. 31, §. 1-2, Ljubljana 1994



ve. Vendar pa se — v nekaterih nemskih deZelah — navedena razlika v zadnjem ¢asu
deloma zabrisuje, in sicer zaradi pospesenega procesa decentralizacije, v katerem
prenasa drZava ¢edalje ve¢ zadev in pooblastil na lokalne skupnosti.?” Obseg ob¢in-
skih nalog v vseh ureditvah lokalne samouprave naras¢a, in sicer v vseh navedenih
treh vrstah nalog. S tem naras¢ata tudi pomen ob¢ine in pomen lokalne samoupra-
ve nasploh.

Navedena razvrstitev ob¢inskih nalog kaZze, da med drzavo na eni in ob¢ino ter
drugimi lokalnimi samoupravnimi skupnostmi na drugi strani ni ostrega loevanja,
pa¢ pa veljata za razmerja med njimi nacelo povezovanja in nacelo prenasanja
nalog v odprtem procesu decentralizacije. Taki odnosi imajo svojo politiéno in
svojo organizacijsko-tehni¢no sestavino in utemeljitev. Politi¢na utemeljitev pove-
zovanja in prenasanja javnih nalog navzdol - z drzave na ob¢ine in na SirSe lokalne
skupnosti — je v splodnem spoznanju in priznanju, da gre pri tem za pribliZevanje
javnih zadev [judem »na terenu«; pomeni toliko kot krepitev demokracije; omogo-
¢a namre¢ vedje sodelovanje ljudi pri opravljanju javnih nalog, ki so jih doslej
opravljali na brezoseben nactin birokratsko organizirani organi centralne oblasti.
Organizacijsko-tehni¢ni razlog pa je v prizadevanju drzave za odpravo t. i. veltir-
nega upravnega sistema, ki je tehniéno neracionalen, ter za vzpostavitev enojnega
upravnega tira. Z vectirnim upravnim sistemom — dvojnim ali trojnim — imamo
opravka, kadar so v obCini — poleg ob¢inskih — $e drzavne uprave sluZbe in morebi-
ti Se sluzbe drugih lokalnih skupnosti. Nacelo tehni¢ne racionalizacije upravnega
poslovanja v javni upravi narekuje zdruZevanje teh tirov, kolikor je le mogo¢e — na
ob¢éinski — zlasti pa na ravni SirSe lokalne samoupravne skupnosti.

Glede intenzivnosti ter glede oblik in metod povezovanja med drZavo in obéi-
no in $irSimi lokalnimi skupnostmi ter glede intenzivnosti decentralizacije so
obcutne razlike med drZavami s centralisti¢no in z drzavami z visoko stopnjo
decentralizacije. Te razlike se vidijo zlasti o¢itno na primer ob primerjavi franco-
ske in nemske ureditve lokalne samouprave. Ceprav temeljita navedeni ureditvi
na politi¢ni filozofiji decentralizacije, je razlika med njima tolik$pa, da lahko
govorimo o dveh modelih kontinentalne ureditve lokalne samouprave: o franco-
skem modelu s sorazmerno skromnim poloZajem lokalne samouprave in o nem-
Skem modelu z mo¢nim poloZajem lokalne samouprave, ki pa se $e nadalje krepi
zaradi nadaljnjega poteka decentralizacije.

Posebnosti britanske ureditve

Povsem nekaj drugega pa je z ob&ino v britanskem modelu lokalne samoupra-
ve. Pravzaprav lahko utemeljeno re¢emo, da v britanskem modelu lokalne samo-
uprave sploh ni obéine. V tem modelu dejansko ni temeljne lokalne samoupravne
skupnosti, kakor jo pojmujemo na kontinentu; ni samoupravne skupnosti, ki bi
temeljila na naravni lokalni skupnosti. Britanske grofije, ki so najvedje in najpo-
membnejse lokalne skupnosti, temelje na fevdalnih grofijah; distrikti, ki pa so
lokalne skupnosti na oZji teritorialni ravni, so z zakonom iz leta 1894 nastali iz
sanitarnih okrajev, ki jih je svoj ¢as ustanovila drZzava z omejenimi cilji (sanitarna
sluzba). V primerjavi s kontinentalnimi ureditvami so distrikti bolj podobni na
primer nemskim okrajem kot pa ob¢inam. Britanske Zupnije (parishes), ki so po
svojem izvoru lokalne skupnosti, so v britanski ureditvi z zadnjo reorganizacijo
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v 70-ih letih izgubile skoraj ves svoj nekdanji pomen, ki pa ni bil nikdar primerljiv
s pomenom kontinentalnih ob¢in. Britanski model lokalne samouprave zahteva
posebno obravnavo; britanske lokalne samouprave ni mogode razumeti s konti-

nentalnimi koncepti; uporaba analogije s pojmi iz kontinentalnih ureditev za Veli-
ko Britanijo ni dopustna.

Ljubljana, januar 1994
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