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DIGNITAS ® Slovenska lokalna samouprava z vidika evropskih nacel

Slovenska lokalna samouprava
z vidika evropskih nacel
dr. Stane Viaj’

1. Uvod

Reforma lokalne samouprave v Sloveniji se je zacela s spreje-
mom ustave nove in neodvisne drzave Slovenije. Osamosvojitev
Slovenije kot drzave in uvedba parlamentarne demokracije v letu
1991 sta pomenili nov zacetek tudi za lokalno samoupravo. Ze v
uvodnih dolo¢bah nove slovenske ustave, v katerih so zapisana in
zagotovljena temeljna politicna nacela in druzbene vrednote, s ka-
terimi Slovenija opredeljuje svojo drzavno ureditev, je dobila lokal-
na samouprava ¢astno mesto. Med ta nacela spada tudi doloc¢ba o
lokalni samoupravi, ki je po 9. ¢lenu zagotovljena v Sloveniji.? S temi
politicnimi naceli skupaj z institucijo lokalne samouprave se Slove-
nija vraca v evropsko civilizacijo, iz katere je bila na dolo¢en nacin
izlo¢ena dobro polovico stoletja, od prevzema sovjetskega modela
oblasti oziroma od prevzema sovjetskega vzorca modeliranega po-
liticnega sistema. Ustava RS je s tem Slovenijo uvrstila med drzave,
ki zelijo zagotoviti skupne evropske standarde za opredeljevanje
in varovanje pravic lokalnih oblasti, ki so za drzavljane najblizja ra-
ven uprave in jim omogocajo ucinkovito udelezbo pri oblikovanju
odlociteyv, ki se nanasajo na njihovo vsakdanje okolje. Pravica drza-
vljanov sodelovati pri opravljanju javnih zadev je eno od demokra-
ticnih nacel, ki so skupna vsem drzavam c¢lanicam Sveta Evrope. Ta
pravica pa se lahko najneposredneje uresnicuje na lokalni ravni.

'Tzredni profesor za podrodje javne uprave.

2»Ustavno nacelo o zagotovljenosti lokalne samouprave v Sloveniji je pravno nacelo in hkrati ne pov-
sem dolocen pravni pojem, katerega vsebino je potrebno v okviru druzbenih okolis¢in napolnjevati
in s tem dolocati njegove meje, zato ga tudi ne gre absolutizirati. V veliki meri je to nacelo v (so)
odvisni zvezi z nacelom avtonomije, iz njega izhajajo¢im nacelom samoregulacije, kar se tice funkcio-
nalnega vidika pa tudi z nacelom samostojnosti in subsidiarnosti. To nac¢elo pomeni tudi izhodisce za
normativno urejanje posameznih podrodij, zlasti tistih podrocij, na katerih lahko prihaja do poseganja
v pravni polozaj samoupravnih lokalnih skupnosti in s tem v njihove koristi. Iz tega nacela izhajajo,
ali pa so z njim v neposredni povezavi, tudi druga (ustavna) nacela in pravice« (Mag. Milo§ Sencur,
Dvodomnost slovenskega parlamenta, doktorska disertacija, Ljubljana, marec 2010, s. 266, 267).
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V 20. stoletju je lokalna samouprava izjemno napredovala. Po-
stala je pokazatelj demokrati¢cnosti posameznega sistema in pri-
spevala k stabilnosti in varnosti v Evropi. Kot posebno avtonomno
javnopravno podrogcje je temelj druzbene in drzavne ureditve v
vseh sodobnih evropskih drzavah. Pri tem je odigralo odlocilno
vlogo ponovno uveljavljeno nacelo subsidiarnosti, katerega izpe-
ljava je decentralizacija javnih zadev oziroma pristojnosti na naj-
primernejso raven.

Nacelo subsidiarnosti®, ki ima sicer tudi filozofski in pravni po-
men, v institucionalnem in upravnoorganizacijskem pogledu po-
meni stalni razmislek o razdelitvi pristojnosti glede urejanja in od-
lo¢anja o javnih zadevah in sredstvih za njihovo uresnicevanje. V
zariS¢u pozornosti pa je drzavljan, opremljen s sodobnimi pravica-
mi, svobosc¢inami in novimi potrebami. Nacelo subsidiarnosti iS¢e
nehno ravnovesje med svobodo posameznika in razli¢cnimi oblast-
mi. Nacelo subsidiarnosti kot temeljno nacelo, ki ga spostujeta Svet
Evrope (v nadaljevanju SE) in Evropska unija (v nadaljevanju EU),
pomeni med drugim, da drzava in mednarodne institucije, pred-
vsem EU, upostevajo vlogo in polozaj lokalnih in regionalnih obla-
sti v posamezni drzavi. Po mednarodnem pravu je nacelo subsidi-
arnosti temeljno nacelo pri evropskem zdruzevanju.

Marsikje v Evropi potekajo reforme lokalnih skupnosti, ki zelijo
ustvariti ustreznejse skupnosti prebivalcev za uc¢inkovito resevanje
lokalnih in tudi nekaterih prenesenih drzavnih nalog. Prizadevajo
si za velikost lokalnih in regionalnih skupnosti, ki bo omogocala
potrebne financne in cloveske vire za ¢im kakovostnejse javne sto-
ritve za zadovoljevanje sodobnih potreb prebivalcev.

3 Nacelo subsidiarnosti ima razlicne pomene. Kot nacelo socialne organizacije pomeni, da se visja
oblast, predvsem drzava, lahko vmesava samo v obsegu, v katerem je nizja oblast (ali individuum)
pokazala ali dokazala svojo nezmoznost. Ta prvi pomen je osnova nacela nevmesavanja oblasti in
predpostavlja najmanj opredelitev pogojev, v katerih je njegova uporaba legitimna ali zazelena. Na-
Celo subsidiarnosti je tako najprej nacelo omejitve oblasti, ki pa nima normativne narave. Prej kot
dolocitev norme nacelo subsidiarnosti nakazuje trend. Odprte pusca konkretne pogoje svoje upora-
be in ti se lahko razlikujejo v skladu z okolis¢inami ¢asa in kraja. Drugi pomen obuja idejo pomoci
(subsidium) kot konotacijo ideje intervencije. Tukaj gre za vprasanje ocene, ne, ali se ima oblast pra-
vico vmesavati, temvec, ali ima dolznost to storiti. Gre za pomo¢, ki krepi in daje pravico avtonomije.
V primerjavi z intervencijo drzave blaginje, katere cilj je enakost in zato izkljucuje diskriminacijo,
vmesavanje drzave pomoci prepricuje akterje, da razvijejo svoje zmoznosti do maksimuma.

+Tudi Hrvatska pripravlja reformo lokalne in regionalne samouprave. Po mnenju akademika Jakse
Barbica je ureditev lokalne in regionalne samouprave prvorazredno druzbeno vprasanje povsod in
tudi pri njih. Reforme na tem podrocju so stalne, proucevanje primerljivih tujih izkusenj pa omogoca,
da se ugotovijo in vrednotijo sodobna gibanja v svetu. Akademija znanosti in umetnosti Hrvaske je 23.
in 24. marca organizirala okroglo mizo z naslovom »Nova hrvaska lokalna in regionalna samoupravag,
na kateri so nastopili avtorji akademik dr. Eugen Pusi¢, univerzitetni uctelji, ki se ukvarjajo z lokalno
samoupravo v Hrvatski in svetu (dr. Ivan Kopri¢, dr. Zeljko Pavi¢, dr. Zeljko Pavicevic¢ in drugi), stro-
kovnjaki, ki se v praksi ukvarjajo z uresni¢evanjem lokalne in regionalne samouprave na Hrvaskem
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Pri reformah lokalnih skupnosti v Evropi in pri nas gre za pove-
zanost teritorialnih sprememb z vsebinskimi vprasanji in Se zlasti z
dobrim upravljanjem, ki bo v korist prebivalstva. Pri tem je treba od-
govoriti na vprasanja: Kdaj so sploh potrebne teritorialne reforme?
Kaksen je koncept dobrega upravljanja v posamezni drzavi? Kaj naj
se uposteva pri snovanju lokalnih (in regionalnih) skupnosti? Ali so
ob ekonomskih vidikih, ki so temeljni, pomembni Se drugi vidiki
oziroma cilji? Ali danasnji teritorialni okviri lokalnih skupnosti se
ustrezajo? Kako usklajevati pristopa od zgoraj navzdol (drzavni) in
od spodaj navzgor (lokalni, drzavljanski)? Kako ugotoviti identiteto
lokalnih in regionalnih skupnosti? Kako ¢im bolj upostevati in ob-
vescati njihove prebivalce pri teritorialnih reformah? Ali imajo dr-
Zavne oblasti jasno izdelano strategijo in cilje razvoja lokalnih in re-
gionalnih skupnosti? Ta in druga vprasanja, zelo pomembna tudi za
stanje pri nas, si v tem ¢asu zastavljajo ¢lanice SE. V skandinavskih
drzavah (npr. Svedska) opozarjajo, da so ob financ¢nih razlogih za
reforme, ki naj prinesejo ¢im ucinkovitejse lokalne in regionalne
skupnosti, zelo pomembni tudi demokrati¢ni cilji.>

Z uvedbo in zacetkom delovanja novih obcin je bil odpravljen
komunalni sistem®, v katerem je bila ob¢ina druzbenopoliti¢na
skupnost, ki je delovala predvsem v imenu drzave, lokalna samo-
uprava pa se je deloma odvijala v ozjih delih obc¢ine - krajevnih
skupnostih. Nekdanja obcina je bila po velikosti, Stevilu prebival-
cev, organizaciji in podroc¢ju dejavnosti tezko primerljiva s klasic-
no obcino v Evropi. Po tej zasnovi so nastale velike ob¢ine (62
ob¢in in tri skupnosti obc¢in kot posebne druzbenopoliti¢ne sku-
pnosti), ki so bile v povprecju po povrsini in Stevilu prebivalcev
nekajkrat vecje od povprec¢ne evropske obcine.

Klasi¢na obc¢ina je pristojna za opravljanje zadev lokalnega po-
mena, zlasti za zadeve na komunalnem in socialnem podrocju.
Obc¢ina kot komuna pa je bila po ustavi temeljna druzbenopoli-
ticna skupnost, tj. iste narave kot drzavna skupnost. Zato ni bila
pristojna le za lokalne zadeve kot klasi¢na obc¢ina, temvec¢ tudi za
zadeve sirSega, drzavnega pomena. Po ustavni domnevi je bila na

(mag. Teodor Anti¢ in drugi). Njihovi prispevki so bili objavljeni v publikaciji Nova hrvatska lokalna
i regionalna samouprava (ur. akademik Jaksa Barbic), ki jo je izdala Hrvaska Akademija znanosti in
umetnosti, Zagreb 2010, 460. str.

>Vlaj, Lokalna samouprava, s. 100, 101.

¢Stane Vlaj, Komentar Ustave Republike Slovenije (ur. Lovro Sturm), Fakulteta za podiplomske drzav-
ne in evropske Studije 2002, str. 953. Stane Vlaj, Lokalna samouprava: teorija in praksa, Fakulteta za
upravo, Ljubljana, julij 2004, str. 39-47.
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prvi stopnji pristojna za neposredno izvajanje vseh zveznih in re-
publiskih zakonov in vseh drugih predpisov, ¢e ni bilo za posame-
zne primere izrecno z zakonom drugace doloceno.

V komunalnem sistemu je postala obc¢ina osnovna in druzbe-
na gospodarska celica z izjemnimi pooblastili na vseh podrocjih
druzbenega Zivljenja.” Ker je bilo v socializmu ob zanemarjanju
trga nacrtovanje temeljni nacin uravnavanja socioekonomskega
razvoja, je obcina prevzela skrb za upravljanje celotnega gospo-
darstva in druzbenih sluzb. Postala je tranmisija drzavne uprave.

»Razvoj lokalne samouprave srednjeevropskega tipa, ki je
bila uveljavljena na ozemlju danasnje slovenske drzave Ze med
prvo svetovno vojno, med obema svetovnima vojnama in po
drugi svetovni vojni, je bil prekinjen z uvedbo t. i. komunalnega
sistema leta 1955. V tem sistemu je bila ob¢ina hkrati oblastna in
samoupravna skupnost, raziskave pa so dokazale, da je pome-
nilo okoli 85 % dejavnosti organov komune oz. »obc¢ine« le iz-
vrsevanje tedanjih jugoslovanskih in republiskih predpisov. Pri-
stojnosti povprecne obcine v Sloveniji je doloc¢alo vec¢ kot 500
predpisov, tako da so bili po strokovni oceni iz leta 1974 upravni
organi povprecne slovenske obcine pristojni za 2600 upravnih
zadev, ki so vsebovale enako Stevilo direktnih upravnih opravil.
Jugoslovanska komuna naj bi prek izvajanja drzavne zakonoda-
je spremenila naravo drzave same in jo preobrazila v samou-
pravno drzavo, zgodilo pa se je ravno nasprotno: prevladala je
drzava in unicila lokalno samoupravo. Celotna ideja operaciona-
lizacije ideje o komuni v njenem vsebinskem, organizacijskem
in teritorialnem smislu je dejansko pomenila likvidacijo lokalne
samouprave.«®

V povzetku navedeni cilji slovenske lokalne samouprave so ak-
tualni tudi danes, nadgraditi pa jih je treba Se z zdajSnjimi poudar-
ki SE na podrocju lokalne in regionalne demokracije. Ti pa so:

7»Ob¢ina je po ustavi Jugoslavije temeljna druzbeno-politicna skupnost, na kateri je zgrajena celotna
konstrukcija jugoslovanske druzbe; na obcino je preneseno tezisce glede opravljanja skupnih druz-
benih nalog; ob¢ina je po ustavni presumpciji pristojna za opravljanje vseh skupnih druzbenih zadev,
torej vseh javnih nalog, razen tistih, ki so z ustavo ali z zakonom dane v pristojnost $irsih druzbeno-
politi¢nih skupnosti, v pristojnost republike ali federacije. Obcina je postavljena kot baza te druzbe
ne le v socioloskem smislu besede, ampak tudi dejansko po svojem ustavnopravnem polozaju. 1z
obcine se formirajo organi vseh $irsih druzbenopoliticnih skupnosti. Specifi¢ni polozaj in ureditev
jugoslovanske obc¢ine temeljita idejno na marksisti¢ni teoriji o komuni, kakor jo je razvil Marx v svoji
Drzavljanski vojni v Franciji, v kateri je podal analizo izkusenj pariske komune iz leta 1871. Izgradnja
drzave na temelju komune naj bi odprla vizijo nove druzbe, druzbe samoupravljanja brez etatisticne-
ga prisiljevanja.« Dr. Janez Smidovnik, Koncepcija jugoslovanske ob¢ine, Ljubljana 1970 str. 10.
SOdIUS 111, 8, U-I 13/94, Ur. L. RS, §t. 6/94.
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- dobro upravljanje’ in krepitev javne etike na lokalni ravni;

- krepitev neposredne udelezbe drzavljanov v lokalnem jav-
nem zivljenju;

- razmejitev pristojnosti med drzavo in lokalnimi skupnostmi,
v korist slednjih;

- reorganizacija javnih sluzb v korist sodobnih potreb prebival-
cev lokalnih skupnosti;

- regionalizacija v drzavah, kjer obstajajo razlogi zanjo;

- dograjevanje pravne podlage lokalne samouprave;

- krepitev ¢ezmejnega sodelovanja lokalnih skupnosti.

Reforma slovenske lokalne samouprave vsebuje pet sestavin:
funkcionalno, ozemeljsko, organizacijsko, finan¢no-materialno in
pravno. Pri funkcionalni sestavini gre za prerazporeditev pristojno-
sti med drzavo in obc¢inami kot temeljnimi samoupravnimi lokalni-
mi skupnostmi, tj. za uresnicevanje nacela subsidiarnosti s proce-
som decentralizacije. Pri ozemeljski sestavini gre za ustanavljanje
novih obcin, ki so nadomestile nekdanje komune. Pri organizacij-
ski sestavini gre za nov razpored organizacije oblasti v ob¢ini, ki ga
sestavljajo organi - neposredno izvoljena obcinski svet in Zupan,
nadzorni odbor ter oblike neposrednega sodelovanja drzavljanov
pri odlo¢anju v obcini - zbori ob¢anov, referendumi in drzavljan-
ska pobuda. Pri finan¢no-materialni sestavini gre za uresnicevanje
nacel sorazmernosti sredstev z nalogami lokalnih skupnosti, soli-
darnosti do razvojno Sibkejsih obcin, pravice do lastnih virov lokal-
nih skupnosti itd. Pri pravni sestavini pa gre za polozaj obcine kot
pravne osebe javnega prava in njeno vkljuc¢enost v celotni pravni
sistem RS.!

Nobena od teh sestavin ni v celoti uresnicena. Nasa drzava
nima jasno izdelane celovite strategije in ciljev razvoja lokalnih, tj.

°SE je oblikoval dvanajst nacel za dobro upravljanje lokalne skupnosti. Ta nacela so: posteno vodenje
volitev, predstavljanje in participacija, da bi zagotovili realne moznosti za vse drzavljane, da so vklju-
Ceni v lokalne javne zadeve; odgovornost, da bi zagotovili, da se lokalna oblast soo¢i z legitimnimi
pric¢akovanji in potrebami drzavljanov; uc¢inkovitost in zmoznost, da bi zagotovili, da se cilji dosezZejo
z najboljso uporabo virov; odprtost in preglednost, da bi zagotovili javni dostop do informacij in kre-
pili razumevanje, kako so upravljane javne zadeve; vladavina prava, da bi zagotovili postenost; eti¢no
upravljanje, da bi zagotovili, da je javni interes pred zasebnim interesom,; pristojnost in sposobnost,
da bi zagotovili, da so lokalni predstavniki in usluzbenci dobro pripravljeni za opravljanje svojih
dolznosti; inovativnost in odprtost za spremembe, da bi zagotovili, da koristi izvirajo iz novih resitev
in dobrih praks; sonaravnost in dolgoro¢na usmerjenost, da bi racunali z interesi bodoc¢ih generacij;
finan¢ni menedzment, ki naj zagotovi produktivno rabo javnih sredstev; ¢lovekove pravice, kulturna
razli¢nost in socialna kohezija, da bi zagotovili, da so vsi drzavljani zavarovani in spostovani in da ni
nih¢e diskriminiran ali izklju¢en; odgovornost, da bi zagotovili, da lokalni predstavniki in usluzbenci
prevzemajo odgovornost za svoja ravnanja. Annex I k Valencia Declaration, str. 19, 20.

Vlaj, Lokalna samouprava, s. 14; Sencur, doktorska disertacija, s. 263 in nasl.
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obc¢inskih, in regionalnih, tj. pokrajinskih skupnosti!" Pri izdela-
vi strategije bi morali upostevati domace in evropske vidike, tudi
ugotovitve prvega monitoringa SE lokalne samouprave v RS*2. Mi-
slim tudi, da je ¢as za drugi monitoring®, ker se nekatere stvari v
nasi lokalni samoupravi ne premaknejo (regionalizacija) ali pa so
v nasprotju z ratificirano MELLS (npr. polozaj zupanov).

RS bi morala sprejeti strategijo nadaljnjega razvoja lokalne sa-
mouprave na temelju objektivne in kriticne analize ustrezne za-
konodaje in njenega uresnicevanja v praksi. Strategija bi morala
upostevati tudi evropska nacela in standarde, pri njeni izdelavi pa
bi moral biti zagotovljen multidisciplinarni pristop. Pomembne so
tudi reformne izkusSnje Danske, skandinavskih dezel, Nemcije in
drugih evropskih drzav.

Slovenska lokalna samouprava se, kljub druga¢nim (dobrim)
formulacijam v koalicijskem sporazumu', zdaj postavlja na drugi
tir ali sploh v ozadje. Napacno je, da je lokalna samouprava posta-
la pritiklina regionalne politike.

Sluzba Vlade RS za lokalno samoupravo na svojih spletnih stra-
neh ugotavlja: »... po preteku petnajstih let po zacetku prizadevanj
za vzpostavitev za nade razmere primernega sistema lokalne sa-
mouprave lahko ugotovimo, da se lokalne javne zadeve, ki so v
pristojnosti obcin v pretezni meri zadovoljivo izvajajo, sistem de-
luje. Slovenska lokalna samouprava je konsolidirana, slovenske

1V strateskem dokumentu Izhodis¢a za nadaljnji razvoj lokalne samouprave v RS je vlada julija 2001
opredelila nadaljevanje reforme lokalne samouprave v vseh petih sestavinah - teritorialni, funkcional-
ni, finanéno-materialni, organizacijsko-upravni in pravni. Dolo¢eni so bili izhodis¢a in cilji, potrebne
spremembe zakonodaje z nosilci posameznih nalog.

12 Congress of Local and Regional Authorities of Europe, Situation of local and regional democracy
in Slovenia, Explanatory Memorandum, Recommendation 89 (2001) on the situation of local and
regional democracy in Slovenia, 8th Session, Strasbourg, 29.-31. maj 2001.

3 Opravljen je bil v.dneh od 8.-10.novembra 2010. Delegacija Kongresa lokalnih in regionalnih oblasti
se je srecala s predstavniki obeh zdruzenj obcin, predsednikom Drzavnega zbora, predstavniki Drzav-
nega sveta, predsednikom Racunskega sodisc¢a RS, ministrom za lokalno samoupravo in regionalno
politiko, predstavniki MO Ljubljana, MO Murska Sobota in ob¢ine Benedikt. Rezultati monitoringa
Se niso znani.

“Tam je zapisano, da »mocna lokalna samouprava omogoca najvisjo stopnjo neposrednega sode-
lovanja v procesih odlo¢anja in je pomemben segment druzbenega razvoja. Nas cilj je lokalna sa-
mouprava, ki bo zagotavljala, da se bodo obc¢inske in druge oblike organiziranja lokalnih skupnosti
potrjevale in uresnic¢evale tako, da bodo k sprejemanju in izvajanju odlocitev pritegnile ¢im §irsi krog
prebivalcev, njihove interese, sodelovanje in tudi njihova financ¢na sredstva ... Lokalnim skupnostim
morajo biti zagotovljeni trajni in stalni financ¢ni viri ... Koalicijski partnerji se bomo zavzemali, da
bodo finan¢na sredstva za delovanje lokalnih skupnosti primarno njihovi lastni viri, Sele nato dotacije
drzave ter drugi viri financiranja ... Koalicijski partnerji se bomo zavzemali za tak$no regionalizacijo
drzave, ki naj zagotovi mobilizacijo regionalnih in lokalnih virov za druzbeni,gospodarski in kultur-
ni razvoj ... Zato se bomo zavzemali za uresnicitev ustavnih sprememb, ki omogocajo ustanovitev
pokrajin, vendar se moramo izogniti napakam in nedoslednostim, ki so se zgodile pri ustanavljanju
ob¢in ... S. 61-63.
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obcine pa svojim prebivalcem zagotavljajo izvajanje storitev in
javnih sluzb na Stevilnih podrogjih.

Vendar so odprta vprasanja Se na vseh stirih sistemskih podro-
¢jih. Pristojnosti obc¢in niso pravzaprav nikoli dokonc¢no doloce-
ne. Razmejevanje nalog na drzavne in lokalne poteka v vsakem
zakonodajnem postopku, temu ne sledi zagotavljanje financ¢nih
sredstev za izvajanje obcinskih nalog, Se manj pa prilagajanje or-
ganizacijskih moznosti in oblik izvajanja nalog. Ob nespornem
dejstvu, da je reforma lokalne samouprave odprla moznosti za
skladnejsi in hitrejsi razvoj drzave na podrocjih, ki jih zagotavljajo
obcine, je v skladu z objektivnimi moznostmi treba kar najhitreje
poskrbeti za odgovore na vprasanja, ki jih pred drzavo postavljajo
sodobni problemi, s katerimi se obc¢ine srecujejo pri svojem delu.

V sistem lokalne samouprave je treba vkljuciti drugi nivo, po-
krajine, dolociti drzavne naloge, ki jih bodo opravljale pokrajine
kot svoje izvirne naloge, ter najti izvirne vire sredstev za financi-
ranje teh nalog. Neodvisno od pokrajinske ureditve je treba obdi-
nam 3e naprej omogocati uc¢inkovito medobcinsko povezovanje
in sodelovanje v obliki razli¢nih oblik institucionaliziranih med-
obc¢inskih zvez in skupnosti; z vidika Sir§ih nacionalnih interesov
je treba dolociti naloge, ki jih obcine izvajajo v razli¢nih oblikah
medobcinskega sodelovanja ter dolociti nacin dodatnega financi-
ranja zagotavljanja tistih obcinskih nalog, za katere obstaja interes
drzave, da jih obcine izvajajo v skupnostih in zvezah .«

Centralizacija pristojnosti, ki se je zgodila ob uvedbi lokalne sa-
mouprave, naj bi bila le zacasna, potem pa naj bi drzava posame-
zne zadeve iz drzavne pristojnosti vrnila ob¢inam in pokrajinam
kot njihove izvirne ali prenesene pristojnosti. Decentralizacija kot
proces uresnicevanja nacela subsidiarnosti je moderna teznja v
evropskih in izvenevropskih drzavah. Pri nas se ta proces Se ni
zacel. Vzrokov je ve¢ - nepoznavanje bistva lokalne samouprave,
odpor do prenasanja javnih zadev na obcine in bodoce pokrajine,
(pre)majhne obcine, odsotnost pokrajin, pomanjkanje politi¢ne-
ga konsenza o vsebini in poteku reforme lokalne samouprave v
RS idr.?

Pri razmejevanju nalog je treba upostevati nacelo subsidiarno-
sti. Formula delitve pristojnosti daje najnizji ravni vse, kar ne more
biti bolje in ucinkoviteje uresni¢evano na ravni, ki je neposredno

5Vlaj, Lokalna samouprava, s. 13, 14.
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nad njo. Prednost mora biti dana obc¢inski ravni, ki mora biti za-
varovana tudi pred kakrsno koli poddrzavno (regionalno) centra-
lizacijo. Kot politicno nacelo subsidiarnost pomeni, da so javne
zadeve uresnicevane ¢im blize drzavljanom. To je tudi tako ime-
novano nacelo sploSne pristojnosti obcine za vse javne zadeve,
razen tistih, ki so po ustavi in zakonih v pristojnosti drugih oblasti.
Razmejitev nalog med drzavo in lokalno skupnostjo je odvisna od
merila, ali se neka urejevalna ali izvedbena naloga nanasa samo na
prebivalce obcine ali pa gre za splosne javne koristi, ki presegajo
interes obcine. To je vrednostno merilo, ki ga morata upostevati
drzava v zakonodajnem procesu in tudi obcina v svoji regulativni
vlogi.'®

2. Evropski standardi in nacela

Demokracija na vseh ravneh druzbe je sodobna zahteva, de-
mokracija na lokalni in regionalni ravni pa je prvi pogoj za do-
bro upravljanje in stabilno demokracijo na drzavni ravni. V Evro-
pi so aktualna vprasanja optimalne delitve pristojnosti’, dostopa
do finan¢nih sredstev in oblik vzajemnega sodelovanja drzavnih,
regionalnih in lokalnih ravni oblasti. Iz najnovejsih dogajanj lah-
ko ugotovimo, da gre razvoj v smeri uc¢inkovite in demokrati¢ne
oblasti na vseh ravneh.

SE je ze od leta 1957 kazal svoje spostovanje pomena lokalnih
oblasti z ustanovitvijo predstavniskega telesa zanje na evropski
ravni - Stalne konference lokalnih in regionalnih oblasti Evrope.’®
Ze na prvem zasedanju 14. januarja 1957 je konferenca sprejela
Mnenje $t. 6 0 obrambi in razvoju lokalne samouprave. Ena glav-
nih dolo¢b tega mnenja doloca, da morajo biti obc¢inske in po-
krajinske svoboscine opredeljene z ustavo in zajamcene s pravico
do priziva pred neodvisnim sodstvom. 29. aprila 1960 je Posveto-

1o Prav tam, s. 280.

7V vseh evropskih drzavah so funkcije, ki jih opravljajo obc¢ine ali njihove skupine (groupings),
vcasih skupaj z njihovimi notranjimi deli (npr. freguesias na Portugalskem): urbanisti¢no planiranje
(planiranje, dovoljenja za rabo prostora, planiranje prostora), gospodarski razvoj, javna varnost, skrb
za socialno varstvo in upravljanje socialnih institucij za posebne dele prebivalstva (zlasti ostarelih),
ceste in javni prevoz, (odvisno od velikosti lokalne skupnosti), gradnja in vzdrzevanje solskih zgradb,
vodna oskrba, oskrba z energiijo, ravnanje z odpadki, socialna stanovanja idr. Razmerja med cen-
tralnimi in lokalnimi oblastmi doloc¢ajo stopnjo svobode, ki jo pri tem uZzivajo lokalne oblasti. Draft
comparative report on local authority powers and responsibilities, CDLR (2005) 40, Strasbourg, 10
November 2005, str. 4.

8 Prim. European Charter of Local Self-Government and explanatory report, Treaties and reports,
Council of Europe, 1986. 14. januarja 1994 se je Stalna konferenca preoblikovala v Kongres lokalnih
in regionalnih oblasti Evrope (CLRAE).
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valna skupscina narocila svojemu pravnemu odboru, naj pripravi
bodisi novo konvencijo bodisi nov protokol k obstojeci Evropski
konvenciji o ¢lovekovih pravicah, ki naj zagotovi obrambo in ra-
zvoj lokalne samouprave. Odbor ministrov je zavrnil predlog, da
bi se nacela o lokalni samoupravi vkljucila v protokol k Evropski
konvenciji o ¢lovekovih pravicah. Konferenca je tedaj opozorila,
da ta konvencija ne obravnava abstraktnega cloveka, ampak clo-
veka, ki zivi v druzbi, ki je demokrati¢na in sestavljena iz razli¢nih
naravnih skupnosti, in katerega obstoj in spostovanje sta bistvena
za pravo demokracijo. Kljub poskusom, prikazati vez med obema
kategorijama svoboscin in lokalnih svoboscin, se je treba zavedati
logi¢ne razlike med clovekovimi pravicami in lokalnimi svobo3ci-
nami. Prve so nelocljivo povezane z dolo¢eno koncepcijo ¢loveko-
ve osebnosti, ki se ji ontolosko pripisujejo. Glede tega ni vec¢jega
neskladja v mnenjih, vsaj med evropskimi kulturami ne. Podobno
je mnenje tudi glede lokalnih svoboscin, le da temelji na doloceni
koncepciji organizacije stanov.

SE sprejema temeljne pravne in politicne dokumente s podro-
¢ja lokalne in regionalne samouprave, Evropska unija pa racuna z
lokalnimi in regionalnimi oblastmi v posamezni drzavi, oblikova-
nimi po evropskih standardih. Nac¢elo subsidiarnosti, ki ga prizna-
vata obe organizaciji, pomeni tudi upostevanje vloge in polozaja
lokalnih in regionalnih oblasti v posamezni drzavi s strani EU in
s strani posamezne drzave c¢lanice.” Najpomembnejsa pri vsem
tem obseznem acquis-ju je Evropska listina lokalne samouprave
(v nadaljevanju: MELLS) in njeno uresnicevanje v praksi. Kot pra-
va mednarodna pogodba je listina Se vedno edini multilateralni
pravni instrument, ki zavezuje drzave podpisnice z opredelitvijo
bistvenih znacilnosti lokalne samouprave. Listina je eden od te-
meljnih dokumentov demokracije v Evropi in je pravni okvir za
razmerja med drzavami in njihovimi lokalnimi oblastmi.

Drzava ni ve¢ absolutno pristojna za dolocanje avtonomije
svojih lokalnih in regionalnih skupnosti. MELLS postavlja temelj-
na pravila, ki zagotavljajo politi¢cno, upravno in finan¢no neodvi-

1 Maastrichtska pogodba opredeljuje EU kot zvezo, v kateri se odlocitve sprejemajo kolikor je mo-
goce blizje drzavljanom. S tega vidika igrajo lokalne in regionalne oblasti osrednjo vlogo, ker so
blizu evropskim drzavljanom in so kljuéni ¢initelji v prihodnjem uresnic¢evanju pobud in predpisov
EU. Lokalne in regionalne oblasti so osrednje povezave med institucijami EU in drzavljani Evrope.
Osrednja vprasanja EU pa so, kako izboljsati njeno ucinkovitost, demokracijo in transparentost. V
tem procesu imajo lokalne in regionalne oblasti neposreden vpliv, ki naras¢a. Maastrichtska pogodba
poudarja vlogo lokalnih in regionalnih oblasti na podrog¢jih javnega prevoza, varstva okolja, socialne
in zaposlovalne politike, zdravstva, izobrazevanja in kulture.
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snost lokalnih oblasti. Lokalne oblasti morajo biti zmozZne urejati
in upravljati javne zadeve z lastno odgovornostjo, v interesu lo-
kalnega prebivalstva in v okviru zakonskih omejitev. Priporocilo
Odbora ministrov?*® doloc¢a jedro pristojnosti, ki pripadajo vsaki
ravni lokalne in regionalne oblasti.

Listina je bila vedno pravna podlaga za varovanje pravic lokal-
nih oblasti v drzavah ¢lanicah SE, da opravljajo svoje pravice in
pooblastila v demokrati¢ni drzavi. Nedvomno je listina imela vpliv
na institucionalne spremembe v evropskih drzavah, njena vloga
v promoviranju lokalne avtonomije in demokracije pa je bila so-
glasno priznana od drzav in lokalno izvoljenih predstavnikov. Po
padcu berlinskega zidu so SE, Parlamentarna skupscina SE in Od-
bor ministrov SE izjavili, da morajo vse kandidatke za ¢lanstvo v
SE podpisati in nato ratificirati ne samo Konvencije o ¢lovekovih
pravicah, enega od najpomembnejsih dokumentov SE, temvec
tudi MELLS. Tako je ta listina eden od temeljnih dokumentov o
demokraciji v Evropi.*!

V skladu z mnenji Posvetovalne skupscine in rimske konferen-
ce je Odbor ministrov sprejel MELLS v obliki konvencije junija
1985. Ker je pobudo zanjo dala CLRAE, je bilo odlo¢eno, da bo
konvencija na voljo za podpis 15. oktobra 1985 ob 20. plenarni seji
CLRAE.?? MELLS je zacela veljati 1. septembra 1988.

Evopska listina lokalne samouprave opredeljuje vlogo lokalne
samouprave v SirS§i demokrati¢ni politiki.?? Listina vsebuje demo-
krati¢cno sporocilo in politi¢no filozofijo, ki pomeni normativno
utrditev tistih standardov, ki so lahko skupni evropskim drzavam,
pri cemer pa se zaveda, da je lokalna samouprava nastala v Evro-
pi na razlicne nacine in ima razli¢ne tradicije, zato ob vsem tem
dopusca dokaj velike razlike in odstope od uveljavljenih pravil.
Listina je nastala kot plod evropske (predvsem celinske) demo-
krati¢cne prakse na podrocju lokalne samouprave, njenega vpliva
pa ni mogoce zoziti samo na njeno pravno veljavnost, temvec po-

20 Committee of Ministers Recommendation No. R (95) 19 on the implementation of the principle of
subsidiarity.

2120th Anniversary of the European Charter of Local Self-Government, Explanatory memorandum,
The Congress of Local and Regional Authorities, 12th Plenary Session, Strasbourg, 20 September
2005, str. 2.

22 Prav tam, str. 6, 7.

#Po oceni Skupine neodvisnih ekspertov za MELLS, ki deluje v okviru Kongresa lokalnih in regio-
nalnih oblasti Evrope (CLRAE), listina potrebuje dolo¢ene dopolnitve oz. konkretizacijo nacel, ki jih
vsebuje, kar bi omogocilo njeno vecjo uporabnost in uc¢inkovitejse uresnicevanje v drzavah c¢lanicah
SE, ki so jo ratificirale. Med njimi je tudi Republika Slovenija. Gre za spremembe in dopolnitve, ki
upostevajo tudi pojav novih konceptov lokalne samouprave.
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meni podlago za razumevanje pomena lokalne samouprave, tako
na politicnem kot tudi na strokovnem, teoreticnem podrocju, ter
za njen prihodnji razvoj v Evropi.

Obstaja veliko opredelitev lokalne samouprave. Po MELLS lo-
kalna samouprava oznacuje pravico in sposobnost lokalne obla-
sti, da v mejah ustave in zakonov predpiSe in ureja pomemben
delez javnih lokalnih zadev z lastno odgovornostjo in v interesu
lokalnega prebivalstva. Lokalna oz. krajevna samouprava pomeni
pravico lokalnih skupnosti - ob¢in in Sirsih lokalnih skupnosti -
da urejajo v svoji pristojnosti in opravljajo javne zadeve, ki se na-
nasajo na zivljenje in delo prebivalcev na njihovem obmocju. Gre
za pravico ljudi v lokalnih skupnostih, da resujejo svoje lokalne
probleme in imajo lastne dohodke. Gre za posebno avtonomno
javnopravno podrodje, ki je temelj vsakega demokrati¢nega rezi-
ma.*

Po MELLS je pravica do lokalne samouprave eno temeljnih de-
mokrati¢nih nacel v drzavah ¢lanicah SE. Pomeni pa, da imajo pre-
bivalci v lokalnih skupnostih pravico odlocati o bistvenem delu
lokalnih zadev javnega pomena. To pravico uresnicujejo z demo-
krati¢no izvolitvijo predstavniskih organov, kakor tudi neposre-
dno z referendumi, na zborih obc¢anov, z drzavljansko iniciativo
in na druge nacine.

Pravico do lokalne samouprave uresnicujejo sveti ali skupsci-
ne, sestavljene iz ¢lanov, ki se izvolijo s svobodnim, tajnim glaso-
vanjem na temelju neposredne, enakopravne in splosne volilne
pravice. Sveti ali skupscine imajo lahko izvrsilne organe, ki so njim
odgovorni. Te dolo¢be na noben nacin ne omejujejo zborov drza-
vljanov, referendumov ali kaksne druge oblike neposredne ude-
lezbe drzavljanov, ki jo dopusc¢a zakon.®

V listini je tudi poudarjeno, da obstoj lokalnih skupnosti z de-
janskimi pristojnostmi lahko zagotovi upravo, ki je hkrati uc¢inko-
vita in obenem blizu drzavljanom. Listina se zavzema za zascito in
ponovno uveljavitev lokalne samouprave, ki je v razli¢nih evrop-
skih drzavah pomembno prispevala h graditvi Evrope, ki temelji
na nacelih demokracije in decentralizacije oblasti.

Nacelo subsidiarnosti je klju¢no nacelo za razumevanje vloge
lokalne samouprave v sodobnih demokracijah. Gre za temeljno

% Stane Vlaj, Lokalna samouprava: teorija in praksa, Fakulteta za upravo, Ljubljana, 2006, str. 278,
279.
3 clen.
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filozofsko nacelo sodobne lokalne samouprave, nacin razmislja-
nja in temeljno merilo kriticnega presojanja lokalne samoupra-
ve v posamezni drzavi. To nacelo ni povezano samo z vertikalno
delitvijo oblasti oziroma javnih zadev na lokalne, regionalne in
drzavne oblasti, temvec¢ tudi z vprasanji varovanja avtonomije in
svobode posameznika, velikosti lokalnih skupnosti, njihovega fi-
nanciranja, organizacije in delovanja lokalnega upravnega apara-
ta, regionalizacije idr.

Subsidiarnost je dinamic¢en koncept. Nacelo subsidiarnosti je
treba interpretirati v skladu s spremembami, ki se dogajajo v druz-
bi, institucionalnih strukturah drzav ¢lanic, mednarodnem okolju
in tehnologiji.?

Naradc¢ajo¢ proces decentralizacije, krepitev demokracije in sis-
tem novega upravljanja zahteva nove sofistificirane mehanizme
dialoga med drzavo, regionalnimi in lokalnimi skupnostmi, njiho-
vimi zdruzenji ter drzavljani. V marsikateri drzavi ugotavljajo, da
so nastopile zelo pomembne spremembe, ki vodijo v nov scenarij
razmerij med ravnmi oblasti. Nastopili so izzivi novih realnosti,
prelom s preteklostjo, novi finan¢ni aranzmaji, narascajoce vklju-
Cevanje poddrzavnih ravni oblasti v vladanje in upravljanje, in pri-
tisk drzavljanov, ki se vse bolj zavedajo svojih pravic in potreb.

V demokrati¢nih drzavah je cilj lokalnih in regionalnih oblasti
in drzave same pospesevati uresni¢evanje demokracije in zagoto-
viti najboljs§i mozni odgovor na potrebe ljudi v danih razmerah.
Da bi to dosegli, mora obstajati sodelovanje med razli¢nimi ravn-
mi oblasti, konflikti se morajo resevati z vidika doseganja omenje-
nih ciljev. Kompleksnost modernih druzb zahteva kontinuiran di-
alog med ravnmi oblasti. Institucionalni dialog sledi tudi nacelom
ucinkovitosti, preglednosti in racionalnosti.

Lokalna samouprava je projekt, ki ni nikoli zaklju¢eno dejanje.
Na tem podrocju se ves ¢as nekaj dogaja. Drzave z najdaljSo tradi-
cijo na podrocju lokalne in regionalne samouprave se ukvarjajo
z vprasanji, kako najbolje odgovoriti na sodobne potrebe prebi-
valcev v obc¢inah in Sirsih lokalnih skupnostih, okrepiti udelezbo
vseh skupin prebivalcev pri odlo¢anju v teh skupnostih, zagotovi-
ti eti¢ne standarde pri njihovem upravljanju, vzpostaviti institucio-
nalni dialog med drzavo in poddrzavnimi ravnmi oblasti in odgo-
voriti na druge izzive 21. stoletja

20 Prav tam, s. 7, 11, 13, 20, 25-27, 279, 280.
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Cilj MELLS je zagotoviti skupne evropske standarde za oprede-
lievanje in varovanje pravic lokalnih oblasti, ki pomenijo drzavlja-
nom najblizjo raven uprave ter jim omogocajo ucinkovito udelez-
bo pri oblikovanju odlocitev, ki se ticejo njihovega vsakdanjega
okolja.

Listina nalaga podpisnicam izpolnitev temeljnih pravil, ki zago-
tavljajo politi¢no, upravno in finan¢no neodvisnost lokalnih sku-
pnosti. Stopnja avtonomije, ki jo uzivajo lokalne skupnosti, je pre-
izkusni kamen prave demokracije. Zaradi tega je listina evropski
izraz politi¢ne volje, ki na ravni lokalnih in regionalnih skupnosti
daje vsebino nacelom SE, ki jih je ta od svoje ustanovitve dalje
vedno zagovarjal. Seveda to vkljucuje prepricanje, da bo stopnja
avtonomije, ki jo uzivajo lokalne skupnosti, spostovana kot preiz-
kusni kamen prave demokracije.

Lokalna samouprava je nenehen boj z drzavo, tudi v drzavah,
kjer ze dolgo obstaja, zato telesa SE stalno opozarjajo na potrebo
po ponovni uveljavitvi temeljnih nacel listine, e posebej zaradi
prisotnih finan¢nih tezav in dejstva, da naloge lokalnih skupnosti
vse bolj narascajo.”’

Ratifikacija*® MELLS s strani RS je zahtevala primerjavo ustave
in zakonodaje RS, ki ureja to podrocje, z listino. Treba je bilo pri-
praviti spremembe in dopolnitve ze sprejetih zakonskih predpi-
sov ter zagotoviti upoSstevanje listine pri nadaljnjem razmejevanju
pristojnosti med drzavo in lokalnimi skupnostmi in Se zlasti pri
dopolnjevanju sistema financiranja obcin.

MELLS je bila v dolo¢eni meri upostevana pri pripravi nasih
ustavnih in zakonskih podlag za uvedbo lokalne samouprave -
ustavno zajamcena pravica do lokalne samouprave, demokrati¢no
izvoljeni organi lokalnih skupnosti, oblike neposredne udelezbe
prebivalcev v lokalnem javnem Zzivljenju, avtonomno vzpostavlja-
nje obcinske uprave idr.

Zakon o ratifikaciji MELLS je Drzavni zbor RS sprejel na seji dne
1. oktobra 1996. Za ratifikacijo so govorili notranji in zunanji razlo-
gi. Ceprav je bila listina eden od dokumentov za pripravo Ustave
RS in ZLS, je po njeni ratifikaciji mogoc¢ ponovni kriti¢ni pregled
vse sprejete zakonodaje, ki se nanada na lokalno samoupravo.

2’ Npr. Resolution 3 (1994) on monitoring the implementatiton of the European Charter of local self-
government, Congress of Local and Regional Authorities of Europe, 1st Session.

% Drzavni zbor je 1. oktobra 1996 sprejel zakon o ratifikaciji MELLS. MELLS ima status mednarodne
pogodbe, njena ratifikacija pomeni, da je postala sestavni del pravnega reda RS in ima vijo veljavo
od zakonov.
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Z ratifikacijo MELLS so temeljna vprasanja lokalne demokraci-
je, ki morajo biti reSena v skladu z listino, ta:

- pravni temelj lokalne samouprave: priznanje lokalne samou-
prave v domacem pravu (ustava, zakonodaja);

- podrocje dejavnosti in struktura lokalne samouprave: meto-
de in merila za razdelitev pristojnosti (obseg pristojnosti, subsidi-
arnost); zmoznost lokalnih skupnosti, da upravljajo bistveni del
javnih zadev prek svojih svetov, ki jih sestavljajo demokrati¢cno
izvoljeni predstavniki, in njihovih izvrsilnih organov ter notranje
upravne strukture z njihovim lastnim osebjem;

- jamstvo avtonomije: status izvoljenih predstavnikov, varstvo
meja lokalnih skupnosti, omejitve nadzora lokalnih skupnosti, so-
dna sredstva (dostop, moznosti);

- ustrezni financni viri: lastni viri in lastnina; pravica pobirati
lokalne davke; sistem financ¢ne izravnave; sistem dotacij; dostop
do trga kapitala; upravljanje virov;

- pravica zdruzZevanja in nacelo posvetovanja: sodelovanje lo-
kalnih skupnosti (¢ezmejno sodelovanje); postopki posvetovanj;

- uresnicevanje politicnih pravic: volilna pravica in demokra-
ticni volilni proces; svoboda izrazanja in zdruzevanja, pravica do
obvesc¢enosti in participacije na lokalni ravni; kjer so v veljavi, lo-
kalni referendumi in druge oblike neposredne demokracije; mo-
znosti obrambe pred ukrepi lokalnih oblasti; udelezba tujcev v
javnem zivljenju na lokalni ravni;

- demokracija na vmesnih ravneh: kjer so uvedene, delovanje
vmesnih skupnosti, kot so regije, glede na 13. ¢clen MELLS.

3. Pravica do lokalne samouprave

Znacilno za lokalno skupnost je, da njeni prebivalci sami upra-
vljajo z lokalnimi zadevami. To se lahko dogaja zgolj dejansko, ¢e
pa se dogaja na podlagi posebnega pravnega polozaja lokalne
skupnosti, govorimo o lokalni samoupravi®, torej tisti samoupra-
vi, ki se za razliko od druge (funkcionalne) samouprave nanasa
in odvija na dolo¢enem obmocju - v lokalni skupnosti. Znacilno
zanjo je, da omogoca in zagotavlja lokalni skupnosti neko stopnjo
neodvisnosti, zlasti v razmerju do drzave. Gre za samoupravni
polozaj lokalne skupnosti, ki omogoca prebivalcem lokalne sku-

% Pojem lokalne samouprave podrobneje razélenjuje Smidovnik (Lokalna samouprava, s. 27-36). Glej
o tem tudi: Pitamic L., Drzava, Ljubljana 1927, s. 394-407.
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pnosti, da v doloceni meri samostojno upravljajo z lokalnimi za-
devami. Tak polozaj je lokalni samoupravi podeljen ali priznan s
strani drzave, praviloma z zakonom, ponekod pa ze kar z ustavo. V
slednjem primeru je lokalni samoupravi njen polozaj zagotovljen
tudi na ustavni ravni, kar pomeni, da ji ga drzava ne more odvzeti
ali ga ogrozati.

Po mnenju dr. Sencurja »ni odvec¢ na tem mestu Se ugotovitev,
da bo postopoma potrebna sprememba tudi v razumevanju same-
ga pojma lokalne samouprave. Pomen in vsebina tega pojma nista
zozena le na to, da imajo prebivalci dolo¢enega obmocdja sposob-
nost in pravico do soodloc¢anja pri upravljanju tistih javnih zadev,
ki se jih najbolj in prakti¢no vsakodnevno dotikajo, ter da naj bo
drzava s svojim vplivom pri tem precej zadrzana, ampak gre tudi
za to, da so enote lokalne samouprave, skupaj z vsemi, njim lastni-
mi atributi, le del SirSe celote, ki ji pravimo drzava. Slednja pa mora
kon¢no doumeti, da vsaka centralizacija, tudi ko gre za upravljanje
druzbe kot celote, hkrati nujno zahteva doloc¢ene decentralizacij-
ske ukrepe, ki pa zopet terjajo oblike medsebojnega sodelovanja
in vzpostavljanja ustreznega ravnotezja med oblastnimi ravnmi,
njihovega omejevanja ter medsebojnega nadzora.«*

Pravica do lokalne samouprave ne pomeni pravice do lastne
obc¢ine. V primerjalnem pregledu ni najti resitve, da bi bila usta-
novitev temeljnih in Sirsih lokalnih skupnosti odvisna od soglasja
temeljnih lokalnih skupnosti, tj. ob¢in. Prevladujoca pa je zahteva,
da se izvrsijo posvetovanja z obc¢inskimi sveti in drzavljani, kar je v
skladu s 5. clenom Evropske listine lokalne samouprave (MELLS )3":
»Meje lokalne oblasti se ne spreminjajo brez predhodnega posve-
tovanja z lokalnimi skupnostmi, na katere se nanasajo, po mozno-
sti z referendumom, kjer to dopusca zakon.« MELLS je za ustana-
vljanje takih lokalnih skupnosti, ki bodo sposobne v zakonskih
okvirih urejati in upravljati pomemben del javnih zadev z lastno
odgovornostjo in v korist lokalnega prebivalstva.3?

3 Sencur Milos, Lokalna samouprava - kriza ali razkosje, Pravna praksa, letnik 28, t. 5/09.

3t Zakon o ratifikaciji Evropske listine lokalne samouprave (MELLS), Ur. . RS, Mednarodne pogodbe,
$t. 15 (Ur. 1. RS, $t. 57/ 1996). Listina velja za vse vrste lokalnih skupnosti: Nacela lokalne samouprave,
ki jih vsebuje ta listina, se nanasajo na vse vrste lokalnih oblasti na ozemlju pogodbenice. Vendar pa
lahko vsaka pogodbenica ob deponiranju svoje listine o ratifikaciji, sprejemu ali odobritvi posebej na-
vede posamezne vrste lokalnih ali regionalnih oblasti, na katere namerava omejiti uporabo listine ali
ki jih namerava izkljuciti iz njene uporabe. S kasnejso notifikacijo generalnemu sekretarju Sveta Evro-
pe lahko uporabo listine tudi razsiri na nadaljnje vrste lokalnih ali regionalnih oblasti (13. ¢len).

323 ¢len: “Lokalna samouprava oznacuje pravico in sposobnost lokalnih oblasti, da v mejah zakona
urejajo

in opravljajo bistveni del javnih zadev v okviru svojih nalog in v korist lokalnega prebivalstva.”
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Predlogi za spremembe meja lokalnih skupnosti so ocitno te-
meljnega pomena za lokalne oblasti in prebivalce, ki jim sluZijo.
Vendar je v najve¢jem Stevilu drzav spoznano, da je nerealisticno
pricakovati, da bi imela lokalna skupnost pravico do veta zoper
takSne spremembe. Predhodno posvetovanje o tem, neposredno
ali posredno, pa je bistveno. Referendumi bi lahko predstavljali
ustrezno proceduro za takSno posvetovanje, toda v Stevilnih dr-
zavah ni zakonske podlage zanje. Kjer zakonske dolo¢be ne na-
potujejo na obvezni referendum, se lahko uporabijo druge oblike
posvetovanja.>

Iz pregleda nekaterih ureditev in dokumentov SE lahko ugoto-
vimo, da je participacija ljudi in lokalnih skupnosti pri vzpostavlja-
nju regionalne samouprave nujna. Poteka v razli¢nih oblikah - pri-
dobivanje mnenj obcinskih svetov (to prevladuje), javne razprave,
pridobivanje mnnenj drzavljanov in stroke idr. Referendum, kjer
ga predvidevajo, je poizvedovalne narave, konc¢na razdelitev drza-
ve na regije oz. SirSe lokalne skupnosti pa je v rokah parlamenta
in/oziroma vlade. Povsod pa opozarjajo na vsebinska vprasanja,

4. Ustavna in zakonska ureditev

Po Ustavi RS uresnicujejo prebivalci lokalno samoupravo v
obc¢inah in drugih lokalnih skupnostih (138. ¢len Ustave). V pri-
stojnost obc¢ine spadajo lokalne zadeve, ki jih obcina lahko ureja
samostojno in ki se nanasajo samo na prebivalce obcine, ter posa-
mezne naloge iz drzavne pristojnosti, ki jih nanje prenese drzava
z zakonom in ob zagotovitvi sredstev, pri ¢emer opravlja nadzor
nad zakonitostjo, primernostjo in strokovnostjo dela njihovih or-
ganov (140. ¢len Ustave). 139. ¢len Ustave govori o ustanovitvi ob-
¢in, 141. ¢len o mestni ob¢ini, 142. ¢len o financiranju obcin, 143.
¢len o pokrajinah in 144. ¢len o nadzoru drzavnih organov nad
zakonitostjo dela organov lokalnih skupnosti.

Nove ustavne doloc¢be o lokalni samoupravi so narekovale
vzpostavitev in zagotovitev temeljnih pogojev za uresnicevanje
lokalne samouprave po nekaj desetletij trajajo¢em obdobju »ju-
goslovanske komune«. Ta temeljni cilj se udejanja tako, da se obli-
kujejo obmocja in meje novih ob¢in, da drzava prevzema v lastno
izvrSevanje drzavne upravne zadeve in da se opredeljujejo samo-

3 European Charter of Local Self-Government and explanatory report, Council of Europe, Strasbourg
1986, Reprinted 1996, March 1998, October 1998, October 1999, s. 10, 11.
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upravne pristojnosti ustavno urejene obcine. Slovenska zakono-
daja ustanavlja mrezo samoupravnih lokalnih skupnosti v smislu
sreforme od spodaj navzgor¢, na podlagi demokrati¢no izrazene
volje ob¢anov o lokalnem obmodju, na katerem Zzelijo ustanoviti
»svojo« obcino kot naravno in funkcionalno lokalno skupnost.

Zakonska ureditev lokalne samouprave mora v skladu z ustav-
nimi dolo¢bami zagotoviti lokalni skupnosti njen samoupravni
polocaj in ji dati moznost samostojnega urejanja svojega delova-
nja. Drzava s svojimi predpisi ne sme samovoljno in arbitrarno
posegati v samoupravni polozaj obcin. Po sprejetju ustave v letu
1991 je bila sprejeta vrsta zakonov in drugih predpisov, ki urejajo
lokalno samoupravo oziroma se nanjo nanasajo. Ustavna nacela
konkretizirata predvsem Zakon o lokalni samoupravi* in Zakon
o financiranju obcin. ZLS je obc¢inam v izvirno pristojnost dodelil
naloge, ki so bistvenega pomena za zivljenje in delo njenega pre-
bivalstva in se lahko v ob¢ini uresnicujejo in obvladujejo racional-
neje in ucinkoviteje kot z drzavno oblastjo. ZFO temelji na nacelu,
da se obcine financirajo predvsem iz lastnih virov, pa tudi sredstev
drzavnega proracuna, ki so jim dodeljena v obliki finan¢ne izrav-
nave in dotacij za nalozbe zaradi izravnavanja potreb financiranja
obc¢inskih nalog in njihovih lastnih zmoznosti.

Lokalna samouprava ni sama sebi namen. Namenjena je lju-
dem in resevanju njihovih potreb. Sodobna lokalna samouprava
zagotavlja zlasti javne sluzbe, kot so oskrba z elektriko, plinom,
vodo, odvoz smeti, javni prevoz, telekomunikacije idr., ter zagota-
vlja demokrati¢ni nadzor in vpliv lokalne skupnosti na te sluzbe.
Zagotavlja naprave in objekte, stanovanja, zdravstvene prostore,
domove za ostarele, predsolske ustanove, sole itd. Prav tako naj
bi lokalne skupnosti bolj skrbele za varstvo in ustvarjanje novih
delovnih mest in za napredek pri zagotavljanju moznosti za uspo-
sabljanje drzavljanov. Uveljavlja dejavnost za krepitev lokalne
identitete in krepi sodelovanje med drzavljani in lokalno oblastjo.
Za demokrati¢nost neke drzave je bistvenega pomena, da je de-
mokracija zavarovana in deluje v najmanjsih enotah, to je v lokal-
nih skupnostih. V evropskih drzavah so glede teritorialne ¢lenitve
oziroma organiziranosti (vklju¢no s Stevilom teritorialnih enot),
njihovih pristojnosti in virov oz. nac¢ina financiranja velike razlike.

¥ Njegova danasnja vsebina se bistveno razlikuje od prvotne zasnove, ki je bila notranje skladnejsa.
Predlog (novega) ZLS, ki je bil 1. 2004 v zakonodajni proceduri, nato pa z novo oblastjo umaknjen, je
bil v tem pogledu boljsi.
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Te je mogoce pripisati razlicnemu kulturnemu, zgodovinskemu,
politi¢cnemu razvoju.

Zakon o postopku za ustanovitev obcin je bil razveljavljen.
Po mnenju dr. Smidovnika »je bil dejansko namenjen drzavnim
organom - vladi in parlamentu, da bi preko natan¢no doloc¢ene
procedure lahko prisli do boljsih resitev pri oblikovanju novih ob-
¢in, deloval pa je izrazito negativno. Izkrivljal je poglede na nara-
vo teritorialnega oblikovanja ob¢in in na samo pojmovanje bistva
lokalne samouprave. Ustvarjal je napacne predstave pri obc¢anih,
da imajo ob doloc¢enih pogojih pravico do lastne ob¢ine, in da to
obcino lahko tako rekoc iztozijo v predpisanem postopku - po-
dobno kot gradbeno dovoljenje ali pravico do otroskih dodatkov
itd. Tak vtis pa je nastal tudi pri drzavnih organih, ki so se v po-
stopku podrejali logiki izvrSevanja zakona. Drzavna birokracija je
imela sorazmerno enostavno nalogo: ugotovila je zgolj to, ali so v
konkretnem primeru izpolnjeni formalni zakonski pogoji za usta-
novitev obcine; vse drugo v zvezi z novo obc¢ino je ni niti smelo
zanimati. V bistvu je isto veljalo tudi za Drzavni zbor, zadnjo be-
sedo pri ustanavljanju obcin pa je imelo Ustavno sodisce. S tem
se je zacelo t. i. drobljenje obcin, ki ni bilo ve¢ v rokah vlade in
parlamenta; delovalo je kot avtomatika izvrsevanja zakona. Zakon
je pospeseval drobljenje drzave na obcine tudi na ta nacin, da
je predpisoval, da se mora vsaka stiri leta enkrat - pred koncem
mandatnega razdobja obcinskih organov - na poziv Drzavnega
zbora - obvezno izpeljati postopek o vseh v konkretnem mandatu
obc¢inskih organov podanih predlogih za ustanovitev novih ob-
¢in. Poziv Drzavnega zbora je ustvarjal vtis, kot da gre za obvezno
pozitivno akcijo na podrocju lokalne samouprave.«*

5. Dvonivojska lokalna samouprava

V Evropi prevladuje dvonivojska lokalna samouprava, ob ob-
¢inah obstajajo Se SirSe lokalne skupnosti. Uvajanje novih Sirsih
lokalnih skupnosti oznacujemo tudi kot proces regionalizacije, ki
se pojavlja v razlicnih oblikah oziroma v razli¢cnih modelih. Mo-
deli regionalizacij* se razlikujejo glede na pristojnosti regij, nacin

3 Dr. Janez Smidovnik, Mnenje o ustavnopravnih vprasanjih v zvezi z ustanovitvijo ob¢ine Ankaran,
Ljubljana, 2. 11. 2010.

% Qutlines, syntheses and overviews of six models of regional self-government, Conference of Eu-
ropean ministers responsible for local and regional government, 13th Session, Helsinki, 27-28 June
2002.
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njihovega nastanka, razmerja do drzave in do lokalnih skupnosti
(obc¢in). Devolucija oblasti na regionalne oblasti krepi lokalno sa-
moupravo, ogroza pa jo, tudi prisotna, teznja k centralizaciji. 1z
najnovejsih dogajanj v Evropi lahko ugotovimo, da gre razvoj v
smeri ucinkovite in demokrati¢ne oblasti na vseh ravneh.

Vloga regij in ob¢in v graditvi modernih drzav in razvijanju so-
delovanja v Evropi v zadnjih letih narasc¢a. Prisotna je splosna za-
vest o neucinkovitosti in nedemokrati¢nosti u¢inkov centralistic-
nih sistemov. Narascajoc¢a decentralizacija in devolucija odsevata
splosno prisotno prepric¢anje, da so ekonomska rast, soobstojna
obnovitev, kakovostne javne sluzbe in polna demokrati¢na parti-
cipacija drzavljanov ucinkovitejsi, ce oblastne institucije niso vse-
splo$no centralizirane.

Slovenija ima dvonivojsko lokalno samoupravo - ob¢ine in po-
krajine.”’

Ob¢cine

Lokalna samouprava v Sloveniji prakti¢cno deluje od januarja
1995 dalje. Teritorialno spremenjene obcine, z novo vsebino in
novimi organi, so zacele delovati s 1. 1. 1995. V tem razdobju se
je marsikaj zgodilo na normativnem podrocju in v praksi - bivse
komune (62) so nadomestile teritorialno nove obc¢ine (210), z no-
vimi pristojnostmi, organi in financiranjem.

US je v vec¢ svojih odlo¢bah opredelilo osrednje prvine ustav-
ne zasnove obcine. Obc¢ina je temeljna lokalna skupnost, katere
ustavno zasnovo pogojujejo (1) skupne potrebe in interesi (2)
prebivalcev (3) enega ali ve¢ naselij, (4) ki sodelujejo pri upravlja-
nju javnih zadev lokalne (krajevne) narave (5) samostojno, se pra-
vi samoupravno v razmerju do drzave. Obcina je zivljenska sku-
pnost ljudi, ki prebivajo na obmocju enega ali vec¢ vzajemno pove-
zanih naselij. Zanjo je posebej znacilna ozemeljska povezanost, na
podlagi katere se oblikuje tudi mreza medosebnih in sosedskih

7143. ¢len

“pokrajina)

Pokrajina je samoupravna lokalna skupnost, ki opravlja lokalne zadeve SirSega pomena in z zakonom
doloc¢ene zadeve regionalnega pomena.

Pokrajine se ustanovijo z zakonom, s katerim se dolo¢i tudi njihovo obmodje, sedez in ime. Zakon
sprejme drzavni zbor z dvotretjinsko vecino glasov navzocih poslancev. V postopku za sprejem za-
kona mora biti zagotovljeno sodelovanje ob¢in.

Drzava z zakonom prenese na pokrajine opravljanje posameznih nalog iz drzavne pristojnosti, mora
pa jim za to zagotoviti potrebna sredstva.«
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odnosov ter zavest o pripadnosti obcini kot temeljni teritorialni
skupnosti. Skupne potrebe in interesi prebivalcev enega ali vec
naselij motivirajo njihovo sodelovanje pri samoupravnem, v raz-
merju do drzave relativnho samostojnem upravljanju javnih zadev
lokalne (krajevne) narave. Ustavna koncepcija obc¢ine tudi pred-
postavlja, da bo obc¢ina glede na Stevilo svojih prebivalcev in dru-
ge okolis¢ine sposobna lokalne zadeve opravljati samostojno.*®

Obcina je nosilec samouprave z vsebino, ki jo doloca drzava
v svoji ustavi in zakonodaji.** Tak status dobi z ustanovitvijo. Dr-
zavni zbor (DZ) jo ustanovi in doloc¢i njeno obmocdje z zakonom.
Pred ustanovitvijo mora biti na teh obmogjih izpeljan referendum.
Ustava sama postavlja nekatera merila za oblikovanje obcine, ki
so dejansko sestavine pojma lokalne skupnosti: obmocje obcine
obsega naselje ali ve¢ naselij, ki jih povezujejo skupne potrebe in
interesi prebivalcev.

Na obmocju obcine, ki je sicer enotno, ker je obcina temeljna
samoupravna lokalna skupnost, se lahko ustanovijo njeni ozji del,
kar doloci statut obcine, ki ureja tudi njihov polozaj in nac¢in delo-
vanja. Ozji deli obc¢ine se lahko po ZLS organizirajo kot krajevne,
vaske ali Cetrtne skupnosti (18. ¢len).

Brez urejenega sistema financiranja ne moremo govoriti o
lokalni samoupravi. Lokalna samouprava je lahko samo zunanji
videz, ¢e nima finan¢ne avtonomije in dovolj financ¢nih virov. Fi-
nancni viri so bistvenega pomena za presojo stvarnosti lokalne
samouprave. Nasa ustava in Evropska listina lokalne samuprave
(MELLS) zahtevata pravico lokalnih skupnosti do ustreznih lastnih
finan¢nih virov v drzavni gospodarski politiki, s katerimi v okviru
svojih pooblastil prosto razpolagajo. Lokalne oblasti morajo ime-
ti visoko stopnjo avtonomije glede svojih pristojnosti, nacine in
sredstva za uresnicevanje teh pristojnosti ter potrebne vire za nji-
hovo izpolnjevanje. Finan¢na avtonomija zahteva povecanje pri-
stojnosti lokalnih skupnosti, hkrati pa zahteva tudi demokrati¢ni
nadzor nad izdatki lokalnih skupnosti. Finan¢na avtonomija tudi
pomeni, da imajo lokalne oblasti minimum zbranih davkov na

¥Vlaj, Lokalna samouprava, s. 9.

¥ Slovenske obc¢ine svojim prebivalcem zagotavljajo izvajanje storitev in javnih sluzb na stevilnih po-
drodjih: gradijo in vzdrzujejo 32,323 kilometrov obc¢inskih cest, oskrbujejo prebivalce s pitno vodo,
skrbijo za odvoz komunalnih odpadkov, vzdrzujejo in gradijo 881 osnovnih Sol, v katerih se je v Sol-
skem letu 2007/08 izobrazevalo 164,768 otrok, imajo na skrbi 787 javnih vrtcev, ki jih je obiskovalo
61,359 predsolskih otrok, kar je 68 % populacije, skrbijo za stevilne zdravstvene domove, knjiznice in
javne Sportne objekte. Vir: SVLR.
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svojem ozemlju, po drugi strani pa tudi zahteva zadovoljivo upra-
vljanje lokalnih javnih sluzb, ki skrbijo za javno dobro.

V Sloveniji je prislo do nastanka vrste obcin, ki ne izpolnjujejo
ustavnih in zakonskih pogojev. Taksna situacija je v nasprotju s
sodobnimi evropskimi naceli, standardi in trendi. Druge drzave
zmanjsujejo Stevilo obcin, oblikujejo moc¢ne obcine, ki naj bi bile
sposobne odgovoriti na izzive 21. stoletja (npr. Danska*). Pri re-
formah lokalnih skupnosti v Evropi in pri nas gre za povezanost
teritorialnih sprememb z vsebinskimi vprasanji in Se zlasti z do-
brim upravljanjem, ki bo v korist prebivalstva.

Pokrajine

Temeljni cilj uvedbe pokrajin je uc¢inkovito in pregledno upra-
vljanje za zagotavljanje kakovostnih storitev za lokalno in regio-
nalno prebivalstvo. Gre za povezanost nove enote teritorialne sa-
mouprave z vsebinskimi vprasanji, zlasti z dobrim upravljanjem,
ki bo v korist tam zivecega prebivalstva. Navajajo pa se Se: decen-
tralizacija Slovenije in s tem uresni¢evanje nacela subsidiarnosti
kot temeljnega nacela za ureditev razmerij med drzavo in poddr-
Zzavnimi ravnmi oblasti; poudarjena je decentralizacija oblastnih
funkcij in prenos upravljanja pomembnega dela javnih nalog ter
javnofinan¢nih sredstev z drzavne na pokrajinsko raven. Gre tudi
za ucinkovitejse pridobivanje in rabo sredstev strukturnih skladov
EU, pa tudi za vkljucitev pokrajin v evropsko ozemeljsko sodelo-
vanje, ki ga sestavljajo cezmejno, transnacionalno in mrezno sode-
lovanje in ki naj bi spodbujalo vedjo integriranost ozemlja Unije.

S sistemskega vidika gledano bodo pokrajine kot nova uprav-
noteritorialna struktura prinesle Stevilne spremembe v ostalih de-
lih druzbenega sistema - pravnem redu oz. zakonodaji, javnih fi-
nancah, drzavni upravi, polozaju obcin, delovhem podrocju posa-
meznih ministrsteyv, teritorialnem sodelovanju lokalnih skupnosti,
mednarodnih razmerjih in povezavah (SE, EU in drugih) ter tudi

‘0 Danska je med prvimi ratificirala MELLS (1988). Do nedavnega je imela 275 ob¢in in 14 okroZij
(counties), nato pa 271 ob¢in in 13 okrozij (okrozje otoka Baruhalm in pet ob¢in se je januarja 2003
zdruzilo eno ob¢ino). Aprila 2004 so 13 okrozij preoblikovali v pet regij, ki se ukvarjajo predvsem z
zdravstvom, obc¢ine pa morajo imeti najmanj 20.000 prebivalcev ali pa morajo iti v obvezno partner-
stvo z drugimi ob¢inami. Reforma naj bi bila po sporazumu o strukturalni reformi med vlado in dan-
sko ljudsko stranko iz aprila 2004 zaklju¢ena 1. januarja 2007. Ugotovljeno je bilo, da je veliko Stevilo
ob¢in premajhnih za opravljanje njihovih nalog. Niso imele dovolj finan¢nih in strokovnih zmoznosti
za vzdrzevanje in povecanje kakovosti javnih sluzb. Po mnenju reformatorjev vecje ob¢ine niso manj
demokrati¢ne kot manjse obcine.
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v polozaju drzavljanov. Pomen pokrajin sicer lahko motrimo z vec
vidikov - ustavno-pravnega, upravno-organizacijskega, gospodar-
skega, geografskega in drugih vidikov ter iz notranjepoliti¢nih in
mednarodnih vidikov.

Pokrajine so nova vrsta lokalnih skupnosti, izkuSenj z njimi
torej nimamo, lahko pa s pridom uporabimo izkusnje drugih in
dokumente in gradiva SE. To seveda ne pomeni mehani¢nega po-
snemanja, saj tudi za pokrajine velja, da bodo utemeljene na na-
sih zgodovinskih, geografskih, gospodarskih, politi¢cnih in drugih
znacilnostih.

Stroka stoji na vecinskem stalis¢u, da gospodarski, socialni, geo-
grafski, primerjalni, ¢ezmejni, nacionalni, evropski, globalizacijski
in $e drugi razlogi narekujejo ustanovitev 6 do najve¢ 8 pokrajin
v RS Gre za model velikih pokrajin, ki bi imele dovolj ¢loveskih
in materialnih resursov za opravljanje njihovih (predvidoma zelo
obseznih) nalog, bile moc¢nejsi partner v razmerju do drzave in v
obmejnih in ¢ezmejnih povezavah ter uspesnejse pri pridobivanju
sredstev iz skladov EU. Bile bi tudi racionalnejse in ucinkovitejse,
kot so lahko majhne pokrajine. Izplen 6 do 8 pokrajin dobimo, ¢e
bi morala pokrajina imeti najmanj 100.000 prebivalcev in izpolnje-
vati Se druge pogoje - geografska zaokrozenost obmocja, materi-
alni in drugi pogoji za uspesen gospodarski, socialni in kulturni
razvoj idr.*

Uvajanje novih SirSih lokalnih skupnosti oznacujemo tudi kot
proces regionalizacije®, ki se pojavlja v razlicnih oblikah oziroma

#Vecinsko strokovno mnenje se nagiba v korist ve¢jih regij, ki naj bi jih bilo med 4 in 12. Vsaka
varianta med njimi ima svoje dobre in slabe strani ... Varianta z 12 regijami (sedanjimi “statisti¢nimi
regijami”) je nastala v sedemdesetih letih prej$njega stoletja. Ze skraja sta bili vprasljivi Notranjska in
Zasavska regija zaradi majhnega Stevila prebivalstva, neizrazitega gravitacijskega obmodja in sibkih
sredis¢. Razmere se v sedanjosti niso spremenile oziroma so se celo poslabsale ...V varianti z 10 re-
gijami (Pomurska, Podravska, Koroska, Savinjska, Spodnjeposavska, Dolenjska, Osrednjeslovenska,
Gorenjska, Goriska in Primorska) sta najsibkejsa ¢lena Koroska in Spodnjeposavska regija, ki sta
razmeroma majhni, brez ustreznega skupnega sredisca in gospodarsko manj razviti, vendar z izrazi-
tim pokrajinskim regionalizmom ...Varianti z 8 regijami (Pomurska, Podravska, Savinjska, Dolenjska,
Osrednjeslovenska, Gorenjska, Goriska in Primorska) je naklonjena vec¢ina strokovnjakov, saj bi bile
regije relativho populacijsko in gospodarsko moc¢ne in bi imele ustrezno gravitacijsko zaledje. Ven-
dar bi bile med njimi znatne razlike ...Varianta s Stirimi regijami, ki spominja na nekdanjo dezelno
ureditev v avstroogrski dobi (Primorska, Kranjska, Spodnjestajerska in Srednjestajerska), bi bila do-
kaj umetna in bi odprla vrsto vprasanj, kako jih razmejiti in kako naj bi funkcionirale ... Zavedati se
je treba, da bi moznost izjem (varianti 12 in 10) slejkoprej sprozila dodatne zahteve po podobnem
obravnavanju (Ptuj, Velenje, Jesenice), kar bi zvecalo stevilo regij na 15.« Mnenje akad. dr. Igorja Vri-
Serja o “moznostih za regionalizacijo Slovenije”, poslano 13. 3. 2002 Ministrstvu za notranje zadeve,
Uradu za lokalno samoupravo.

2 Prim. Stane Vlaj, Referendum o pokrajinah - zausnica predlagateljem, IFIMES, 30. 6. 2008.

# Pokrajine pogosto oznacujemo tudi kot regije, raz¢lenjevanje drzave na pokrajine pa kot regiona-
lizacijo (»pokrajinizacijo).
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v razlicnih modelih. Modeli regionalizacij* se razlikujejo glede na
pristojnosti regij, nacin njihovega nastanka, razmerja do drzave in
do ozjih lokalnih skupnosti (ob¢in).

Regije® in druge Sirse lokalne skupnosti v posameznih drzavah
so se izoblikovale na podlagi razlicnih zgodovinskih, politi¢nih,
gospodarskih in drugih vzgibov. V veljavni zakonodaji posame-
znih drzav pa je mogoce zaslediti kriterije, ki se jih uposteva ob
morebitnem spreminjanju meja in tudi ustanavljanju novih lokal-
nih skupnosti. Ceprav so prakse razli¢ne, zasledimo kot skupen
cilj oziroma prizadevanje teznjo po vecanju administrativne in fi-
nancne samostojnosti lokalnih skupnosti, vecji demokratizaciji in
uresnicevanju nacela subsidiarnosti.

Regije so po splosnem mnenju v Evropi bistveni sestavni del
drzav, eden od temeljev demokrati¢nih rezimov, primerna raven
oblasti za spodbujanje uresnic¢evanja pravice drzavljanov, da sode-
lujejo pri vodenju javnih zadev, zagotavljajo upravljanje, ki je hkra-
ti u¢inkovito in blizu drzavljanom, in so primerna raven oblasti za
ucinkovito uresnicevanje nacela subsidiarnosti.

Drzavni zbor je junija 2006 sprejel ustavne spremembe na
podrociju lokalne samouprave, ki so podlaga za ustanovitev po-
krajin kot druge ravni lokalne samouprave v RS in so bistvenega
pomena za nadaljnji razvoj lokalne samouprave. Pokrajine bodo
omogocile decentralizacijo Slovenije in s tem uresnicevanje na-
Cela subsidiarnosti, kateremu se je zavezala tudi RS z ratifikacijo
Evropske listine lokalne samouprave. Povezane z novim ¢lenom
143 pa so tudi spremembe 121. in 140. ¢lena. Pri prvih gre za to,
da lahko opravljajo dolo¢ene naloge drzavne uprave tudi lokalne
skupnosti (obcine in pokrajine) ter na podlagi javnega pooblasti-
la fizi¢ne in pravne osebe izven drzavne uprave. Pri drugih pa ni
vec potrebno predhodno soglasje obc¢in za prenos opravljanja po-
sameznih nalog iz drzavne pristojnosti, ¢e jim le-ta zagotovi tudi
potrebna sredstva. S tem je odpravljena ovira za prenos drzavnih
nalog na obcine.

“Qutlines, syntheses and overviews of six models of regional self-government, Conference of Eu-
ropean ministers responsible for local and regional government, 13th Session, Helsinki, 27-28 June
2002.

 Regije so eden temeljev demokrati¢nih rezimov, bistveni sestavni del drzave in primerna raven
oblasti za u¢inkovito uresnicevanje subsidiarnosti. “Regionalna samouprava, kjer obstaja, je del demo-
krati¢nega upravljanja, regionalne oblasti pa morajo izpolnjevati minimalne standarde demokrati¢ne
zgradbe in imeti legalne pristojnosti in zmoznost, znotraj ustavnih in zakonskih omejitev, urejati in
upravljati del javnih zadev z lastno odgovornostjo, v interesu njihovega prebivalstva in v skladu z
nacelom subsidiarnosti.” (Helsinki Declaration on Regional Self-Government, Konferenca Evropskih
ministrov, dogovornih za lokalno in regionalno samoupravo, Helsinki, 27 do 28 junij 2002).
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S temi ustavnimi spremembami bomo tudi v Sloveniji dobili
notranjo upravljalsko razc¢lenitev drzave, kot jo poznajo v vecini
evropskih drzav. Odprla se bo pot za proces decentralizacije jav-
ne uprave. Pokrajine bodo postale nosilec razvoja v prostoru, v
katerem danes ni institucionalnega nosilca, razen tega pa bodo
tudi izvajalec nujno potrebnih javnih dejavnosti, ki jih danes v tem
prostoru nih¢e ne opravlja ali pa jih opravljajo obcine s Stevilni-
mi, zlasti finan¢nimi tezavami. Ustanovitev pokrajin je tudi eden
klju¢nih korakov k uresnic¢evanju skladnega regionalnega razvo-
ja. Olajsale bodo tudi povezavo Slovenije z EU, Se posebej glede
uspesnejsega kandidiranja za sredstva EU iz strukturnih in kohe-
zijskega sklada za spodbujanje skladnega regionalnega razvoja.
Okrepile bodo tudi ¢ezmejno sodelovanje lokalnih in regionalnih
skupnosti.

Ustavne spremembe Se ne bodo prinesle optimalno ustanovlje-
nih in delujocih pokrajin, so pa podlaga za oblikovanje zakonov, ki
bodo omogocili decentralizacijo oblastnih funkcij in prenos upra-
vljanja pomembnega dela javnih zadev z drzavne na pokrajinsko
raven. Zakoni o pokrajinah, ustanovitvi in financiranju pokrajin
bodo preskusni kamen, kako stabilna je velika stopnja politicne-
ga soglasja, dosezena ob sprejemanju ustavnih sprememb.* Ob
uvedbi pokrajin mora biti jasno opredeljeno tudi premozenje, s
katerim bodo razpolagale pri izvajanju svojih pristojnosti, in pri-
meren sistem financiranja njenih nalog. Brez natan¢ne evidence
premozenja, s katerim razpolagajo, in brez urejenih premozenj-
skopravnih razmerij pri upravljanju s tem premozenjem pokrajin-
ski organi ne bodo imeli osnove za sprejemanje ucinkovitih ukre-
pov upravljanja s tem premozenjem.

0. Zakljucek

Lokalna samouprava je tudi danes v zariS¢u znanstvene, stro-
kovne in politicne pozornosti. V sodobnosti je pomen lokalne
samouprave Se posebej poudarjen - za presojo demokrati¢nosti
neke druzbe, njeno decentralizacijo in uresnic¢evanje nacela sub-

Ko so bile junija 2006 sprejete ustavne spremembe, da bi z njimi zagotovili ustrezno ustavno pod-
lago za uvedbo pokrajin kot obvezne druge ravni lokalne samouprave v Republiki Sloveniji, je bila v
parlamentu dosezena zavidljivo visoka stopnja soglasja politicnih strank. Nato se je zapletlo pri vseh
izvedbenih vprasanjih - glede Stevila pokrajin, njihovih pristojnosti in financiranja, sedezev pokrajin-
skih organov, poimenovanja pokrajin, razmerja do ob¢in in drugih. Lahko ugotovimo, da je ta zgodba
zelo podobna zgodbi v zvezi z ustanavljanjem novih ob¢in.
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sidiarnosti. Danes lokalna samouprava oznacuje pravico in spo-
sobnost lokalne skupnosti, da v mejah ustave in zakonov predpise
in ureja pomemben delez javnih zadev lokalne narave z lastno
odgovornostjo in v interesu lokalnega prebivalstva. Poudarek je
na ¢loveku, zadovoljevanju njegovih sodobnih potreb in kakovo-
sti zivljenja njega in njegove druzine na kraju prebivanja. Lokal-
ne skupnosti pa niso vase zaprte skupnosti, temvec¢ odprte tudi
navzven, v SirSe lokalne skupnosti, drzavo, Evropo in globalno
druzbo. Vse bolj narasc¢a tudi pomen ¢ezmejnega povezovanja in
sodelovanja lokalnih skupnosti.

Nacelo subsidiarnosti je klju¢no nacelo za razumevanje vloge
lokalne samouprave v sodobnih demokracijah. Gre za temeljno
filozofsko nacelo sodobne lokalne samouprave, nacin razmislja-
nja in temeljno merilo kriticnega presojanja lokalne samouprave
v posamezni drzavi. Nacelo subsidiarnosti ni povezano samo z
vertikalno delitvijo oblasti oziroma javnih zadev na lokalne, regi-
onalne in drzavne oblasti, temvec tudi z vprasanji varovanja av-
tonomije in svobode posameznika, velikosti lokalnih skupnosti,
njihovega financiranja, organizacije in delovanja lokalnega uprav-
nega aparata, regionalizacije idr. Decentralizacija kot proces ure-
snicevanja nacela subsidiarnosti je moderna teznja v evropskih in
izvenevropskih drzavah.

V vecini evropskih drzav prenasa drzava na obcine in druge
lokalne skupnosti del svojih pristojnosti, kadar ocenjuje, da je na
ta na¢in mogoce ucinkoviteje uresnicevati posamezne zadeve, v
vedji meri upostevati specificnosti nekega obmocja ali priblizati
upravo prebivalcem.

MELLS opredeljuje vlogo lokalne samouprave v $irsi demo-
krati¢ni politiki. Listina vsebuje demokrati¢no sporocilo in poli-
ticno filozofijo, ki pomeni normativno utrditev tistih standardov,
ki so lahko skupni evropskim drzavam, pri ¢emer pa se zaveda,
da je lokalna samouprava nastala v Evropi na razli¢cne nacine in
ima razli¢ne tradicije, zato ob vsem tem dopusca dokaj velike raz-
like in odstope od uveljavljenih pravil. Listina je nastala kot plod
evropske (predvsem celinske) demokrati¢ne prakse na podrocju
lokalne samouprave, njenega vpliva pa ni mogoce zoziti samo na
njeno pravno veljavnost, temve¢ pomeni podlago za razumeva-
nje pomena lokalne samouprave, tako na politicnem kot tudi na
strokovnem, teoreticnem podrodju, ter za njen prihodnji razvoj v
Evropi.
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Slovenska lokalna samouprava nasploh zaostaja za evropskimi
naceli (npr. dvanajst nacel dobrega upravljanja lokalnih skupno-
sti) in standardi na podrocju lokalne in regionalne demokracije
oz. samouprave. Decentralizacija kot proces uresnicevanja nacela
subsidiarnosti je moderna teznja v evropskih in izvenevropskih
drzavah. Pri nas pa se ta proces Se ni zacel. Vzrokov je ve¢ - nepo-
znavanje bistva lokalne samouprave, odpor do prenasanja javnih
zadev na obcine in bodoce pokrajine, (pre)majhne obcine, od-
sotnost pokrajin, pomanjkanje politicnega konsenza o vsebini in
poteku reforme lokalne samouprave v RS idr. Z uvedbo pokrajin
bi se tudi v nasi ureditvi odprla pot za proces decentralizacije in
uveljavljanje nacela subsidiarnosti, ki ju obstojec¢a odsotnost vme-
sne ravni ne dopusca. Uvedba nove, regionalne stopnje v upravni
sistem RS pa ni mogoca brez radikalnega posega tudi v drzavno
upravo, saj gre v bistvu za decentralizacijo drzavne uprave - za
prenos velikega dela njenih nalog v izvirno pristojnost novousta-
novljenih pokrajin.

Reforme lokalna samouprave v RS, ki se nanasa na funkcional-
no, teritorialno, finan¢no-materialno, organizacijsko-upravno in
pravno sestavino, se ni kon¢ana v nobeni od nastetih sestavin. To
nam pokazejo tudi Stevilne primerjave s tujimi ureditvami, e zla-
sti pa soocanje nase ureditve in prakse z evropskimi standardi lo-
kalne in regionalne demokracije, ki jih vsebujejo Evropska listina
lokalne samouprave (MELLS) in najnovejSe teznje, usmeritve in
priporocila Sveta Evrope in Evropske unije.

Problemi upravljanja slovenskih obc¢in so veliki. Ustanovljene
so bile, upravnoorganizacijsko gledano, stevilne neracionalne ob-
¢ine. Upada interes prebivalcev za aktivno udelezbo v dogajanjih
v njihovi obcini, organi obcine se marsikje obnasajo tako, kot da
se jim ni treba povezovati s prebivalci konkretne obcine, Zupanski
polozaj je pravno in dejansko premocan, vloga obcinskih svetov
ni realizirana, ¢lani obcinskih svetov veliko bolj poslusajo svoje
politicne centrale v Ljubljani kot prisluhnejo konkretnim zahte-
vam, potrebam in interesom konkretnih ljudi v konkretni ob¢ini,
ni nobenih sankcij za nemoralno in tudi nezakonito ravnanje ob-
¢inskih funkcionarjev v ¢asu njihovega mandata idr.

Lokalna in (bodoc¢a) pokrajinska samouprava v RS sta sestav-
ni del javne uprave. Imamo 210 obcin, ki se zelo razlikujejo med
seboj po velikosti teritorija, Stevilu prebivalcev, razvitosti, Stevilu
zaposlenih v obcinskih upravah in kakovosti dela, udelezbi prebi-
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valcev v lokalnem javnem Zivljenju, povezovanju in sodelovanju
na horizontalni ravni, dejavnosti v dveh reprezentativnih zdruze-
njih obcin, cezmejnem sodelovanju idr. Vec kot polovica ob¢in ne
izpolnjuje zakonskih pogojev za ustanovitev. Z upravnega vidika
smo dobili neracionalne obcine; tudi ni pricakovati, da bi se v krat-
kem zacele zdruzevati v vecje enote.

V nadaljevanju reforme lokalne samouprave bi bilo treba na-
meniti veliko pozornost ucinkovitosti ob¢in (obc¢inskih organov
in obcinske uprave), Se posebej pa soodvisnosti med velikostjo
obcine, njeno ucinkovitostjo in participacijo drzavljanov v lokal-
nem javnem Zivljenju, kriterijem za oblikovanje lokalnih in pokra-
jinskih skupnosti, analizi sedanjih pristojnosti ob¢in in njihovemu
financiranju, nalogam lokalnih skupnosti po vkljucitvi RS v EU,
upravljanju obcinskega premozenja in proracuna, lokalnim jav-
nim sluzbam, javni etiki na lokalni ravni ter razmerjem lokalnih
skupnosti do drzave.

Na temelju kriticne neodvisne strokovne analize dosedanjega
razvoja lokalne samouprave v RS je treba pripraviti spremembe in
dopolnitve zakonodaje (ZLS, ZFO in drugi), ki

ureja vlogo in polozaj obc¢ine kot temeljne samoupravne lokal-
ne skupnosti. Gre zlasti za spremembe sistema financiranja ob¢in
(zlasti vprasanje lastnih davcnih in drugih virov), kriticen pregled
pristojnosti ob¢in, odpravo zdruzljivosti drzavnih in lokalnih funk-
cij, krepitev udelezbe prebivalcev pri odlo¢anju v ob¢ini idr.

RS nima izdelane strategije in doktrine (modela) lokalne in re-
gionalne samouprave (demokracije), ki jo zeli uresnicevati. Pri iz-
delavi strategije bi morali upostevati domace in evropske vidike,
tudi ugotovitve prvega monitoringa SE lokalne samouprave v RS¥.
Mislim tudi, da je ¢as za drugi monitoring, ker se nekatere stvari v
nasdi lokalni samoupravi ne premaknejo (regionalizacija) ali pa so
v nasprotju z ratificirano MELLS (npr. polozaj zupanov).

4 Congress of Local and Regional Authorities of Europe, Situation of local and regional democracy
in Slovenia, Explanatory Memorandum, Recommendation 89 (2001) on the situation of local and
regional democracy in Slovenia, 8th Session, Strasbourg, 29.-31. maj 2001.
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