ustava in druzba

JANEZ SMIDOVNIK*

Porod in mlada leta novih slovenskih obcin
bodo tezavna

1

Muke, ki jih prinasa ustanavljanje novih slovenskih ob¢in, so se Ze zacele,
&eprav bi $e tezko govorili o porodnih mukah; kajti porodi sami $e niso tako blizu.
Muke so se zacele Ze kar z uveljavitvijo slovenske ustave. Nova ustava je s formu-
lacijami o lokalni samoupravi oziroma z njihovimi (pravnimi) posledicami prese-
netila celo svoje lastne avtorje — ustavno komisijo in parlament. Ob pravkar oprav-
lienem sprejemanju zakonov s podro¢ja zdravstva — zakona o zdravstvenem var-
stvu in zdravstvenem zavarovanju, zakona o zdravstveni dejavnosti ter zakona
o lekarniski dejavnosti (Uradni list RS, §t. 9/92) — je lahko parlament skupaj
z republisko upravo s preseneenjem ugotovil, da ne zna in ne more vec pisati
zakonov in v njih razporejati pristojnosti za njihovo izvajanje. Tako reko¢ nenado-
ma je obveljalo, da je treba iz sistema drzavnih organov in drzavnega urejanja
povsem izloditi ob&ino, ki postaja lokalna samoupravna skupnost. To pa je tisti
subjekt, na katerega smo doslej nalagali celotno uresni¢evanje drzavne zakonoda-
je — zvezne in republike — po naéelu univerzalne pristojnosti ob¢ine-komune za
izvajanje vseh javnih zadev. Kateri subjekt pa nam potemtakem sploh $e ostane
kot moZni izvajalec drzavne uprave, &e ¢értamo iz zakonodaje ob&ino? Otitno je to
samo $e republika s svojimi organi! Vse naloge v zvezi z uresni¢evanjem zakonov
in drugih predpisov bodo morali opravljati republiski organi sami, in sicer kar
v centru republike; kajti tudi kak$ne vmesne stopnje — na regijski ravni — nimamo.
To pa je prav tisto, kar je Ze vnaprej oitalo slovensko podeZelje Ljubljani oziroma
republiskemu centru: centralizem oziroma emonocentrizem. Navedenih zdrav-
stvenih zakonov v zadnjem hipu pred sprejemom ni bilo ve¢ mogoce ustrezno
pedelati v navedenem smislu; bili so sprejeti, kot so bili pripravljeni — v starem
smislu — z vsemi kompetencami za obéine (glej na primer 8. ¢len na prvem mestu
navedenega zakona). Ker je ob sprejemanju teh zakonov Ze veljala ustava Sloveni-
je, so vse dolocbe navedenih zakonov, s katerimi se nalagajo kompetence ob¢ini,
protiustavne in tudi neizvedljive. Razen tega pa je v tem &asu, ko drZava sama Se
nima nikakr$ne svoje oblastveno organizacijske mreZe na terenu, sploh nejasno,
kako bi morale biti stvari urejene in predpisane. Zagata je torej splosna, sistemska
v celotni zakonodaji.

Ugovori in pomisleki proti nameravanim reogranizacijskim potezam, ki so
povezane z ustanavljanjem novih obéin, pa prihajajo tudi od spodaj — iz sedanjih
obéin. Ze samo strokovno gradivo, ki je bilo doslej pripravljeno v republiskem
parlamentu in razposlano »na teren« kot tehni¢ni pripomoéek za informacijo in
prve razmisleke pri pripravi obseZne, zapletene in kocljive akcije v zvezi z ustanav-
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lianjem novih obéin, so marsikje povzrodile razburjenja in oéitke, ki so prav tako
obrnjeni proti republiSkemu centru. Ali res mislite razbiti obstojece ob¢ine, s kate-
rimi smo v bistvu kar zadovoljni? Kako si predstavljate, kje bomo v bodoé&e oprav-
ljali svoje uradne zadeve? Zakaj bi ponovno hodili po svojih uradnih opravkih
v oddaljene centre, ko sedaj skoraj vse lahko opravimo doma — na ob¢ini? Kaj
bodo sploh delale male ob¢ine in kaj bodo pomenile za nas? Za male zadeve, ki so
lokalnega pomena, imamo krajevne skupnosti, ki so dovolj uspesne, &e so ljudje za
to. Ali nam je res sploh potrebna predvidena reorganizacija, ki bo dolgotrajna,
draga in sploh problemati¢na? Se posebej v tem &asu, ko je treba ra¢unati s kriza-
mi vsake vrste in ko bi se morali posvetiti z vsemi silami reSevanju peretih proble-
mov — na primer na podro¢ju gospodarstva, zdravstva, varstva okolja, itd.?

Oglasajo se seveda pretezno funkcionarji iz obstojecih ob¢in, ki so tudi osebno
zainteresirani za te in take ob¢ine. Glas protagonistov za nove obgine je zaenkrat
Se razmeroma Sibak.

To so neugodna znamenja za vzpostavljanje lokalne samouprave. Neugodna
zato, ker pri ustanavljanju novih ob¢in in lokalne samouprave ne gre zgolj za
obsezen, zapleten, dolgotrajen in drag tehni¢no-reorganizacijski proces, pat pa
predvsem zato, ker gre za vzpostavitev politi¢ne institucije lokalne samouprave, ki
Steje v razvitem svetu za enega izmed temeljev demokrati¢ne druZbe in drZave.
Gre torej za druzbeno vrednoto, ki je ni mogoce vsiljevati, pal pa mora biti
»politiéno« sprejeta — tako kot demokracija nasploh — s splo$nim spoznanjem in
priznanjem te vrednote. Pri nas pa je ta vrednota pozabljena; pol stoletja karde-
lianske komune je zabrisalo spomin na nekdanje obéine, izkuSnje iz sosednjih
deZel pa so premalo znane. V akciji za ponovno vzpostavitev lokalne samouprave
na nadih tleh manjka osnovnih informacij o lokalni samoupravi, razen tega pa
manjka strokovne in politi¢ne podpore. Stroke na tem podro¢ju tako reko¢ ni veé.
Kar se ti¢e politike, pa lahko re¢emo, da bagatelizira pomen lokalne samouprave.
Stranke se ukvarjajo same s seboj in z bojem za oblast v republiSkem centru.
Dogajanja na periferiji so pomembna zanje le toliko, kolikor so povezana s cen-
tralno oblastjo oziroma kolikor se — vsaj posredno — ti¢ejo centralne oblasti.

2

Trditev o bagateliziranju lokalne samouprave je mogoée podpreti tudi z ustav-
nimi dolo¢bami samimi; kolikor gre za ob¢ino, zlasti s tistimi, ki opredeljujejo
delovno podrogje obcine. To so dolo¢be prvega in drugega odstavka 140. ¢lena
slovenske ustave, ki se glase:

»V pristojnost obéine spadajo lokalne zadeve, ki jih ob¢ina lahko ureja samo-
stojno in ki zadevajo samo prebivalce ob¢ine.

Po predhodnem soglasju ob¢ine ali SirSe samoupravne lokalne skupnosti lahko
drzava z zakonom prenese na obéino ali SirSo samoupravno lokalno skupnost
opravljanje posameznih nalog iz drZavne pristojnosti, ¢e za to zagotovi tudi sred-
stva.«

Iz citirane formulacije izhaja, da bo opravljala slovenska ob¢ina praviloma
zgolj »lokalne zadeve«, in to v najoZjem pomenu tega pojma; druge zadeve SirSega
pomena pa le izijemoma, ¢e in kolikor bo pri$lo do sporazuma med posamezno
ob¢ino in republiko glede prenosa posamezne zadeve in glede sredstev za njeno
opravljanje. V navedeni formulaciji je dvojna omejitev ob¢ine glede njenega
delovnega podro¢ja. Prva je v sami restrikciji pojma »lokalne zadeve«, druga pa
v skrajno zoZeni moZnosti za opravljanje zadev SirSega pomena. Pojem »lokalne
zadeve« sam po sebi ni dovolj jasen; vendar pa je lokalne zadeve na povsem jasen
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in nesporen naéin pravno tezko ali celo nemogote definirati enkrat za zmeraj;
razlagati ga je treba v skladu z druZbenim razvojem, v katerem posamezne zadeve
lahko spreminjajo svoj pomen. Vendar ga je ustava poskusala precizirati z dvema
pojasnilnima dolotbama. Prva, ki ne pove veliko, je: »Ki jih ob¢ina lahko ureja
samostojno«; druga pa je: »ki zadevajo samo prebivalce ob¢ine«. Ta druga dolo¢-
ba je sicer neprecizna in celo napaéna, vendar pa jo je mogoce razumeti le tako, da
daje pojmu »lokalne zadeve« izrazito omejen (restriktivni) pomen. S to formulaci-
jo se je hotelo povedati, da gre pri lokalnih zadevah za zadeve, ki se vsebinsko
zakljuéujejo in se lahko samostojno urejajo znotraj meja ob¢ine; vse, kar je nad
tem, je republisko, drzavno, ¢eprav se morda izvaja v ob¢ini. Vsekakor ni res, da
se lokalne zadeve ticejo zgolj prebivalcev ob¢ine, kot pravi ustava; zadevajo vsa-
kogar in veljajo za vsakogar, ki pride v ob¢ino, ¢eprav morda le kot obiskovalec,
popotnik ali turist; e je, na primer, ob¢ina uredila prometni rezim v mestu, Kar je
vsekakor lokalna zadeva, velja ta rezim tudi za vsakogar, ki se vozi ali hodi po
mestu, ne pa le za prebivalce ob¢ine.

Kljub vsej nerodnosti citirane ustavne formulacije je jasno, da ustava izhaja iz
ideje o popolni loitvi nalog lokalne samouprave in nalog drZavne uprave in
postavlja ob¢insko samoupravo v natan¢no zakolien prostor na periferiji javne
uprave. Tako prehajamo iz ene skrajnosti, ki jo je predstavljala dosedanja jugoslo-
vanska komuna, v drugo skrajnost. V tem je najbolj razviden razloéek med lokal-
no samoupravo v slovenski ustavi ter med ureditvami lokalne samouprave v vseh
drugih evropskih sistemih oziroma deZelah. V vseh drugih deZelah se funkcije
drzavne uprave in funkcije lokalne samouprave na razli¢ne naline prepletajo;
lokalne skupnosti opravljajo tudi velik del nalog drzavne uprave, ki imajo pomen
za prebivalce v teh skupnostih. V britanskemu modelu lokalne samouprave oprav-
ljajo lokalne skupnosti, ki so organizirane na treh ravneh (parish, district, county),
v naelu vse javne naloge, ki temeljijo na drzavni zakonodaji; le izjemoma imajo
nekateri drzavni upravni resorji svoje izvrsilne organe na terenu. Podobno je tudi
v skandinavskem (Svedskem) modelu lokalne samouprave, v katerem je teZa vsega
uresni¢evanja zakonodaje na obé&inah. Po nemsko-avstrijskem modelu lokalne
samouprave opravljajo lokalne skupnosti — tudi ob¢ine — poleg lokalnih nalog, ki
so njihove originarne naloge, po posebnem rezimu nadzorstva tudi Stevilne prene-
sene oziroma naloZene naloge drzavne uprave (Auftragsangelegenheiten). Celo
po francoskem modelu, ki velja za najbolj centralistiénega in po katerem je zgraje-
na lokalna samouprava v Stevilnih evropskih — zlasti v romanskih deZelah — oprav-
lia obéina doloéene drzavne naloge: te so dejansko zaupane osebno Zupanu, ki je
sicer izvrsilni organ ob¢inskega sveta, je pa hkrati tudi predstavnik drzave oziroma
vlade v obéini. Po italijanskem zakonu o lokalni samoupravi iz leta 1990, ki je
ukrojen po francoskem modelu, izvajajo ob¢ine oziroma Zupan za drzavo naloge
v zvezi z volitvami, vodijo prijavno—odjavno sluzbo, opravljajo mati¢no sluzbo,
sluzbo statistike in pa dejavnosti v zvezi z vojaskim naborom; z zakonom pa se
lahko poverijo ob&inam $e druge naloge iz okvira drzavne uprave s tem, da se jim
za to zagotovijo tudi sredstva (10. ¢€len italijanskega zakona).

Kot vidimo iz citiranega drugega odstavka 140. ¢lena, nasa ustava tudi pred-
videva prenos drzavnih nalog na obéino (in na $irSo samoupravno lokalno skup-
nost), vendar je ta moznost prenosa tako omejena, da si jo je tezko predstavlja-
ti. Za prenos vsake drzavne naloge je potrebno poprejSnje soglasje ob¢ine, in
sicer vsake ob¢ine posebej. Soglasje bi moral dati seveda najvisji predstavniski
organ obéine; tako soglasje bo lahko pogojeval s sredstvi, ki jih mora zagotoviti
républika za izvajanje prenesene naloge. To praktiéno pomeni, da si bo moral
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republiski parlament ob vsakem zakonu, ki se pripravlja, pridobiti soglasje vseh
obtin za sleherno dolotbo, ki naj bi pomenila obéinsko pristojnost v zadevah, ki
jih ureja zakon. Komaj si je mogode zamisliti, da bo glede kakrne koli zadeve
mogoce dobiti soglasje vseh bodotih (malih) obéin. Tako mukotrpno »sporazume-
vanje« med republiko in obéinami smo Ze preizkusili v primeru programiranja in
financiranja geodetskih del, ki formalno $e vedno velja po zakonu o temeljni
geodetski izmeri (Uradni list SRS, §t. 16/74). Uspehi takega »Sporazumevanja« so
bili zmeraj porazni; zato s soglasjem vseh obé¢in glede prenosa posamezne zadeve
skoraj ne gre raCunati. Postavlja pa se vpra$anje, ali se lahko prenasajo republiske
pristojnosti samo na nekatere obéine, to je na tiste, s katerimi bi se doseglo
soglasje. S tem bi vsekakor nastala zmeda v pristojnostih, e posebej, ¢e ratunamo
tudi na poseben status mestnih ob¢in s posebnimi pravicami, o katerih pa v tem
sestavku ne bi govoril.

Ob upostevanju vseh navedenih okoli§¢in ni tezko ugotoviti, da bo delovala
navedena ustavna formulacija prohibitivno — proti prenosu drzavnih pristojnosti
na ob¢ine. To pa pomeni, da bomo imeli pri nas reZim ostrega lo¢evanja in razme-
jevanja med lokalno samoupravo in drZavno upravo, kakrinega ni zaslediti nikjer
v Evropo.

3

Kakor koli se morda zdi na nagelni ravni tako ostro lo¢evanje in razmejevanje
med drzavno upravo in lokalno samoupravo idejno &isto, jasno, in tudi smotrno,
pa pomeni v praksi oSkodovanje lokalne samouprave ter, kot Ze reeno, njeno
podcenjevanje. Ljudje »na terenu« dojemajo celoten splet javne oblasti oziroma
javne uprave kot enoten kompleks, s katerim imajo opravka. Uradne opravke
imajo celo bolj pogosto s sluzbami drZavne uprave kot pa z lokalno samoupravo
(na primer z ob¢ino). Z njihovega stalis¢a bo ob¢ina, ki bo opravljala zgolj lokalne
zadeve in ne bo imela v rokah nobene upravne sluzbe, s katero imajo opravka,
manj pomembna in manj zanimiva, kot bi bila sicer. Ce obéina ne bo imela niti
prijavno-odjavne sluzbe niti mati¢ne sluzbe niti naborne sluzbe, itd., kot jih imajo
ze od nekdaj celo ob¢ine francoskega tipa, bo to samo v $kodo lokalni samoupravi.
Vprasanje pa je, ali bo v korist drZavni upravi, ki bo morala svojo hierarhiéno
mreZo zgraditi na terenu vse do najniZjih teritorialnih enot. Tako bomo prisiljeni
vzpostaviti »na terenu« Cisti dvotirni upravni sistem, ki se mu v svetu izogibajo: en
tir bo predstavljala lokalna samouprava z vso svojo organizacijo — vkljuéno z upra-
vo; drugi tir pa vzporedno organizirana drzavna uprava. Tako se bo v sami organi-
zacijski podobi javne uprave jasno pokazalo, da gre iz ene skrajnosti v drugo. Po
dosedanji — komunalni ureditvi je nadelno vsa drzavna uprava na terenu v rokah
obtine; v prihodnje pa naj ob¢ina ne bi imela niCesar »drZavnega«.

V Evropi velja nekaj vmesnega: drzava ima sicer svojo upravno mreZo na
terenu, vendar pa, kjer je le mogoce, ii¢e stik z lokalno samoupravo in se na
razlitne nacine povezuje z njo v pogledu opravljanja svojih nalog, kot smo videli iz
navedenih evropskih modelov lokalne samouprave. Pri tem ima drzava dva moti-
va: prvi je organizacijsko-finan¢ni, drugi pa vsebinski in tudi politiéni. Drzava se
izogiba dvotirnemu upravnemu sistemu, ker pomeni vzpostavitev dveh vzporednih
upravnih sistemov neracionalno in drago organizacijo javne uprave. Razen tega pa
se dolotene zadeve, éeprav so drzavnega pomena, lazje in bolj uspesno opravljajo
v obtini, kot pa v drzavnih organih, ker so obé&inski organi vendarle tesneje pove-
zani s prebivalstvom in bolje poznajo lokalne razmere kot pa hierarhi¢no organizi-
rana drzavna uprava. S tem pa odpadejo tudi ofitki pretiranega centralizma in
birokratizma, ki ima v vseh sistemih negativen prizvok.
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Ideja lokalne samouprave evocira tudi v sodobni tehnizirani in birokratizirani
druzbi teZnje in odpira moZnosti za uveljavljanje ¢loveka kot zavestnega nosilca
druzbenega napredka v njegovih neposrednih okoljih. V tem smislu govori tudi
Evropska listina o lokalni samoupravi, ki so jo sprejele drZave ¢lanice Evropskega
sveta — zavedajo¢ se, kot ugotavljajo v uvodu te listine, da sta varovanje in ponov-
na krepitev lokalne samouprave v razli¢nih drzavah Evrope pomemben prispevek
k izgradnji Evrope, zasnovane na nacelih demokracije in decentralizacije oblasti.
Lokalna samouprava oznacuje — po 3. &lenu te listine — pravico in sposobnost
lokalne oblasti, da v mejah zakona predpiSe in ureja pomemben deleZ javnih zadev
z lastno odgovornostjo in v interesu lokalnega prebivalstva.

Postavlja se vprasanje, ali slovenska ustava omogoca za Slovenijo okvire in
standarde lokalne samouprave, kakr$ne ima v mislih Evropska listina?

Ljubljana, 5. marca 1992

PAVLE GANTAR*®

Regionalizem in lokalna samouprava

A. Uvod

Ena od kljuénih spornih tem v ustavni razpravi je bila vprasanje regionalizma.'
Ce so se udeleZenci relativno hitro sporazumeli o naravi lokalne samouprave in
njeni razmejitvi od dejavnosti drzave ter o ustavnem poloZaju ob¢in, pa je vprada-
nje vedjih druzbeno teritorialnih enot — regij’ — ostalo v ustavnem smislu povsem
nedoreceno. Status regij urejuje en sam ¢len (143) pod nazivom $irSe samoupravne
lokalne skupnosti:

Ob¢ine se samostojno odlo¢ajo o povezovanju v SirSe samoupravne lokalne
skupnosti, tudi v pokrajine, za urejanje in opravljanje lokalnih zadev SirSega
pomena. V sporazumu z njimi prenese drZava nanje dolo¢ene zadeve iz drZavne
pristojnosti v njihovo izvirno pristojnost in dolo¢i udelezbo teh skupnosti pri pred-
laganju ter opravljanju nekaterih zadev iz drZzavne pristojnosti.

Nacela in merila za prenos pristojnosti iz prejSnjega odstavka ureja zakon.

To je znacilna kompromisna formulacija. Dopus¢a nastajanje »vmesnih« druz-
benih teritorialnih enot med lokalno skupnostjo (ob¢ino) in drzavo, obenem pa ne
opredeljuje njene narave. Tak$na formulacija bo nujno povzro¢ala nesporazume
pri pripravi zakona o lokalni samoupravi, in sicer na najmanj dveh ravneh:

* Dr. Pavle Gantar, docent na Fakulteti za druzbene vede v Ljubljani.

! Ceprav so v polititno razgr bdobju neposredno pred sprej ustave seveda previadovali spori v zvezi
s pravico do svobodnega odiod: ;omvuotmk Ta tema je prvid zelo jasno razmejila konservativno in liberalno polititno
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