FRANC GRAD*

Neposredna demokracija v lokalni
samoupravi

1. Iz pojma lokalna samouprava izhaja, da gre za tak$no obliko upravljanja,
pri kateri se lokalna skupnost sama upravlja, seveda samo glede lokalnih zadev.
Idealno z vidika demokrati¢ne vladavine bi bilo, da bi prebivalci lokalne skupnosti
upravljali sami neposredno, da bi torej vse odlotitve v celoti sprejemali sami.
Seveda to v sodobni lokalni skupnosti ni mogoce, ker so potrebe, ki se v njej
zadovoljujejo, preve¢ raznovrstne in zapletene, da bi o njih odlo¢ali vsi obéani, in
ker terja sodobno Zivljenje neprestano odlo¢anje. Zaradi tega je v sodobni lokalni
samoupravi neposredno odlo¢anje o lokalnih zadevah s strani samih prebivalcev
prej izjema kot pravilo, temveé prevladuje odlo¢anje po organih lokalne samou-
prave.

Ne glede na povedano je neposredno odlo¢anje mnogo bolj razdirjeno v lokalni
samoupravi kot na drzavni ravni, kar je razumljivo, saj so pogoji za uporabo oblik
neposrednega odlo¢anja mnogo ugodnejsi v lokalnih skupnostih kot pa v drzavi.
Lokalna skupnost je predvsem mnogo manj$a skupnost, kot je drzava, tako po
ozemlju kot tudi po Stevilu prebivalstva, zaradi ¢esar je v njej mnogo laZe uporabiti
razli¢ne oblike neposrednega odlo¢anja.

Ce je neposredna demokracija izredno pomembna za sprejemanje drzavnih
odloditev, je seveda Se toliko pomembnejsa za odlo¢anje v okviru lokalne samou-
prave. Za to govori ve¢ razlogov. Lokalna samouprava je po svojem najglobljem
bistvu neprimerno bliZja ljudem kot drZavna organizacija, zadeve lokalne samou-
prave mnogo bliZzje vsakdanjemu Zivljenju in ljudem mnogo bolj razumljive kot
politiéno odlo¢anje o drzavnih zadevah. Poleg tega je neposredno odlotanje tudi
po ¢isto organizacijski, tehni¢ni in finanéni plati mnogo laZje izvajati na lokalni kot
na drZavni ravni. In konéno je neposredno odlo¢anje tradicionalno mnogo bolj
usidrano v lokalno skupnost kot v drzavno. V nekaterih drzavah (npr. v Angliji,
Svici in ZDA) ima tak naéin odlo¢anja Ze vedstoletno nepretrgano tradicijo. Neka-
tere oblike neposrednega odlo¢anja, kot npr. zborovanje ob&anov, je sploh mozno
uporabiti samo v lokalnih skupnostih, in $e to samo v manjsih. Se pomembnejse pa
je, da je narava odnosov v lokalni skupnosti bistveno drugaéna, saj gre za mnogo
tesneje povezano skupnost. Tudi vsebina odlo¢itev v taki skupnosti je drugacna,
saj ne gre za odlo¢anje o splo$nih politi¢nih vprasanjih, temve¢ o zadevah lokalne-
ga pomena, ki zadevajo vse ob¢ane. Zaradi teh razlogov se neposredno odlo¢anje
lahko uporablja v lokalni skupnosti mnogo pogosteje in za mnogo konkretnejsa
vprasanja kot na drZavni ravni. Vse to pa govori tudi za to, da je na lokalni ravni
mnogo teZje zagovarjati staliS¢e, da je iz prakti¢nih razlogov potrebno, da
o temeljnih vprasanjih odlo¢ajo predstavniski organi, ne pa ljudje neposredno. Iz
narave lokalne samouprave izhaja, da je pravica do neposrednega odlo¢anja o naj-
pomembnejsih vpraSanjih v lokalni skupnosti nelo¢ljiv del pravice do lokalne
samouprave nasploh. Poleg tega moZnost ob¢anov, da neposredno odloéajo, tudi
poveéuje njihovo zanimanje za sodelovanje v zadevah lokalne samouprave in s tem
krepi njeno ucinkovitost.
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Glede na povedano je razumljivo, da tudi Evropska listina o lokalni samoupra-
vi, ki so jo sprejele ¢lanice Evropskega sveta leta 1985, poudarja pomen neposred-
nega odloanja v lokalni samoupravi. Listina sicer dolo¢a, da lokalno samoupravo
izvajajo predvsem demokrati¢no izvoljeni organi, vendar pri tem poudarja, da pa
takSna ureditev ne sme omejevati pravice ob&anov do neposrednih oblik odloga-
nja. OCitno je torej, da so v sodobnem pojmovanju lokalne samouprave prav
oblike neposrednega odlotanja eden temeljnih elementov lokalne samouprave, ki
bo po vsej verjetnosti v prihodnje samo $e pridobil pomen. Posebna vrednost
neposrednega odlo¢anja v lokalni samoupravi v sodobnem svetu je ravno v tem, da
omogoca polno uveljavitev &loveka pri sprejemanju odlogitev v skupnosti v pri-
merjavi z odlo¢anjem na drZavni ravni, ki je vse bolj odtujeno od posameznika.

2. Zgodovinsko gledano je bilo odlo¢anje v srednjeveskih lokalnih skupnostih
predvsem neposredno — na skups¢inah oziroma zborovanjih obéanov, ki so odlo¢a-
li o vseh najvaznejsih lokalnih zadevah. Zlasti velja to za deZele z najdalj$o tradici-
jo lokalne samouprave, ki imajo tudi danes najbolj razvito lokalno samoupravo,
torej za Svico, Anglijo in ZDA. Kasneje je seveda takSen natin neposrednega
odlo¢anja v glavnem izginil in se je ohranil samo $e v manjsih skupnostih, v angle-
skih Zupnijah, v manj$ih ameriskih mestih, nekoliko bolj pa $e vedno v Svici.
Namesto tega pa se je zlasti v Svici in v ZDA na lokalni ravni uveljavil referen-
dumski natin odlo¢anja o najpomembnejsih lokalnih zadevah. Na drugi strani pa
so se Ze v srednjem veku v nekaterih deZelah (npr. v Angliji in Svedski) zagela
oblikovati oZja telesa lokalne oblasti, ki pa sprva niso bila predstavniska, temved
so jih sestavljali v glavnem plemi¢i in bogatejsi mes¢ani. Kasneje, ko sta se razvili
ideja in praksa polititnega predstavljanja, so se tudi ta telesa zacela (preteZno ali
v celoti) oblikovati z volitvami.

V razvoju lokalne samouprave so se torej razvile razli¢ne oblike neposrednega
odlocanja. Najbolj neposredno je gotovo odloganje na zborovanju' vseh prebival-
cev lokalne skupnosti (obfanov). Ta oblika neposredne demokracije omogoca
najbolj neposredno sprejemanje odlocitev o vsebinskih zadevah in o izvolitvi pred-
stavniSkih organov. Od drugih natinov odlo¢anja se zbor razlikuje zlasti po tem,
da gre za mnogo bolj spontano in neformalizirano odloéanje, v katerem lahko
sodelujejo vsi volilci v lokalni skupnosti. Tak$en nadin neposrednega odloanja ne
terja posebne organizacije in tehnike. O vseh zadevah se glasuje javno, kar je (na
lokalni ravni) pomemben dejavnik kohezivnosti lokalne skupnosti in integriranja
posameznika v njej. Razumljivo pa je, da je tak3en naéin odlo¢anja moZen samo
v manjSih lokalnih skupnostih. Prav tako je razumljivo tudi, da mora lokalna
skupnost kljub neposrednemu odlo¢anju na zboru imeti tudi nek oZji predstavniski
organ, saj je treba odlocitve v lokalni skupnosti sprejemati tako reko¢ neprestano,
kar na skupi€ini ni mozno. Vendar naj bi se najpomembnejse odlotitve sprejemale
na zboru. Tak nacin odlo¢anja poznajo predvsem v tistih drZavah, kjer je to Ze
stoletna tradicija, tako zlasti v Svici in v nekaterih drzavah v ZDA. V Svici se $e
vedno v vecini manjdih lokalnih enot odlo¢a na zboru vseh ob&anov. Tu se odlo¢a
o vseh najpomembnejsih zadevah v skupnosti, sprejemajo temeljni akti skupnosti
(vklju¢no s proratunom) ter volijo nekateri organi lokalne samouprave.

Zbor ob¢anov (town meeting) je pogost nacin odlo¢anja (ki izvira $e iz koloni-
alnih ¢asov) tudi v lokalnih enotah v ZDA, zlasti v nekaterih severovzhodnih
drzavah. Sestavljajo ga vsi ob¢ani, ki imajo volilno pravico. Sklicejo ga ¢lani
mestnega odbora (selectmen), ki dolo¢ijo, katera vprasanja se bodo obravnavala,

! Popular bly, town ings. blée communale, Gemeinde versammlung.
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in sicer na lastno pobudo ali na zahtevo dolo¢enega Stevila volilcev. Na zboru se
odlota o najpomembnejsih, pa tudi drugih vpradanjih v skupnosti tako, da je
dnevni red navadno zelo obseZen. Obitajno se obravnavajo predvsem porocila
mestnih organov in funkcionarjev v preteklem delu, volijo mestni funkcionarji za
prihodnje leto, dolo¢ijo proradun in mestni davki za prihodnje leto, potrdijo
potrebna posojila, sprejmejo (regulatorni) akti lokalne skupnosti in podobno.
Zbor se obi¢ajno sestane enkrat na leto na rednem zasedanju, vmes pa lahko po
potrebi tudi na izrednem zasedanju. Vendar je tudi v ZDA ta oblika neposredne
demokracije precej izgubila pomen. Razlog je predvsem naraséanje prebivalstva,
kar oteZzuje prakti¢no izvedbo zbora, pa tudi vse bolj zapletene naloge, ki jih
sodobno Zivljenje postavlja pred lokalne skupnosti. Zaradi tega so ponekod
v ZDA (najprej v drzavi Massachusetts — Ze leta 1915) zbor iz oblike neposredne-
ga odlo¢anja spremenili v vegjih mestih v predstavnisko telo. Namesto skupnega
mestnega zbora se v posameznih delih mesta izvolijo delegati, ki sestavljajo mest-
ni zbor. To telo je razmeroma $teviléno in je nekakSen kompromis med nepo-
sredno oblikovanim zborom in oZjim mestnim predstavnidkim telesom. Podobne
zbore lokalne skupnosti poznajo tudi Se v nekaterih drugih drZzavah. V Angliji
poznajo tak$en nadin neposrednega odlo¢anja v najmanjsih enotah lokalne samo-
uprave (parishes).

Druga oblika neposredne (oziroma polneposredne) demokracije v lokalni
skupnosti je referendum. Ta se v marsi¢em razlikuje od zbora prebivalcev lokal-
ne skupnosti. Slednji je ustanova, ki ima Ze stoletno tradicijo in je globoko vras-
¢ena v druzbene odnose v lokalni skupnosti. Nasprotno je referendum novejsega
izvora in pomeni manj pristno in bolj formalno odlo¢anje. Kljub temu imata oba
enako idejno in politi¢éno izhodis¢e, to je odlotanje po samih ob¢anih in ne po
njihovih predstavnikih. V praksi pa je kljub temu referendum bistveno oZji od
zbora ob¢anov. Slednji namre¢ odlo¢a o vseh ali o ve¢ini najpomembnejsih vpra-
Sanj v lokalni skupnosti, medtem ko je referendum po svoji naravi uporaben le za
manjse Stevilo zadev in le poredko. Referendum je namre¢ bistveno bolj formali-
ziran in organizacijsko tehni¢no zahteven nadin odlotanja. Zaradi tega ga ni
mogode uporabiti preved pogosto in tudi ne za vse zadeve (npr. za volitve). To
pa zahteva, da v vecini (tudi pomembnih zadev) odlo¢a predstavnisko telo — ne
pa ob&ani sami. Odloanje na zboru tega praviloma ne zahteva, zato ob tem
odlo¢anju obi¢ajno ne obstaja Se poseben predstavniski organ, temve¢ le izvrsilni
organ.

Referendum se sicer uporablja tudi na drZavni ravni, vendar obi¢ajno redkeje
kot v lokalni skupnosti. Razlogov za to je vet. Predvsem je referendum bliZji
lokalni samoupravi, v kateri so ljudje bolj zainteresirani za neposredno odlo¢anje
o pomembnih lokalnih zadevah kot za odlo¢anje na drzavni ravni. Poleg tega je
referendum v lokalni skupnosti organizacijsko in tehni¢no mnogo manj zahteven
kot na drZavni ravni — pa tudi bistveno cenejsi. Zaradi tega je razumljivo, da se
referendum v lokalni skupnosti mnogo pogosteje uporablja kot na drZavni ravni.
Zlasti v vegjih lokalnih skupnostih je referendum primerno nadomestilo za skups-
¢ino ob&anov kot popolnoma neposreden nacin odlo¢anja.

V lokalni samoupravi imajo velik pomen tudi druge oblike neposrednega
odlo¢anja, zlasti ljudska iniciativa in pravica do peticije. Ljudska iniciativa se
v marsi¢em razlikuje od drugih oblik neposredne demokracije. Medtem ko je pri
referendumu pobuda za sprejem odlocitve priSla iz organa, ki jo ima pravico
predlagati, omogo¢a institut ljudske iniciative, da ljudstvo samo neposredno
sodeluje pri odloditvi prav s tem, da zahteva pravno ureditev nekega vprasanja,
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ne sodeluje pa pri sprejemanju same odlocitve. V primerjavi z referendumom
ljudska iniciativa ne omogoc¢a ljudstvu, da odpravi neustrezno odlogitev, temveé
mu omogoca, da zahteva odloditev, ki mu ustreza.

Ljudska iniciativa je sicer samostojna oblika neposredne demokracije, vendar
pa je tesno povezana z referendumom, s katerim se vsebinsko dopolnjujeta. Zato
je ljudska iniciativa najveckrat uveljavljena v drZavah, ki sicer poznajo tudi refe-
rendum. Sistem ljudske iniciative se pogosto tudi kombinira s sistemom referendu-
ma, zaradi ¢esar sta oba ué¢inkovitej$a, kot bi bila vsak zase.

3. Ob povedanem se zastavlja vprasanje, kak$na naj bi bila neposredna demo-
kracija v prihodnji ureditvi lokalne samouprave na Slovenskem. Vsekakor je treba
ugotoviti, da bo prav gotovo bistveno druga¢na, kot je bila v dosedanjem komu-
nalnem sistemu. Dosedanja ob¢ina je bila namre¢ v primerjavi z obé&ino, kakr$na je
obicajna po svetu, prevelika, da bi ustrezala vlogi lokalne skupnosti na prvi stopnji
lokalne samouprave, in hkrati premajhna, da bi lahko imela vlogo drugostopne
lokalne skupnosti. Nova ob¢ina naj bi bila zato bistveno manjsa in bolj priblizana
ob&anom. Glede na to naj bi bilo neposredno odlo¢anje laZje vgraditi v samoupra-
vo nove obéine, kot je bilo mogoée v sedanji. Vendar pa je pomembno tudi
vprasanje, ali ima neposredna demokracija ustrezno tradicijo Ze v dosedanjem
razvoju na tem podro¢ju, kajti mnogo lazje je graditi na tradiciji, kot pa uvajati
povsem nove oblike odlo¢anja. Odgovor na to vpraSanje je na nek nacin paradok-
sen. Oblike neposrednega odlo¢anja so se namre¢ v dosedanjem razvoju na eni
strani uporabljale dokaj pogosto, na drugi strani pa sploh ne.

V sedanji ob¢ini sta bili znani in sta se tudi dokaj pogosto uporabljali obe
temeljni obliki neposrednega odloanja na lokalni ravni — zbor obéanov in pa
referendum. Toda imeli sta v marsi¢em drugacen polozaj in vlogo, kot jo obi¢ajno
imata v lokalni samoupravi, ker sta izhajali iz ideje univerzalnega samoupravljanja
in sta bili vpeti v sistem samoupravnega odlo¢anja kot ena od njegovih mnogih
pojavnih oblik na razli¢nih podrodjih druzbenega odlo¢anja. Temelji za samou-
pravno odlo¢anje v obéini so bili dologeni Ze v ustavi, podrobneje pa zlasti v ob¢in-
skih statutih.

Glede na poloZzaj oblik neposredne demokracije v politicnem sistemu ni ¢udno,
da so se uporabljale na zelo specifi¢en nacin. Tako se je referendum v obéini
uporabljal praktiéno samo za odlo¢anje o samoprispevku obanov za gradnjo
nekaterih objektov v javnem interesu, le nekajkrat tudi za statusne spremembe
nekaterih obcin. Ni pa se uporabljal za splosne odlogitve v ob¢ini, torej glede
vprasanj lokalne politike. Poleg tega ni bila predvidena pravica ob¢anov, da zahte-
vajo razpis referenduma, temve¢ je o uporabi referenduma odlo¢ala samo ob&in-
ska skupi¢ina. Kljub temu pa je sistem sam narekoval dokaj pogosto uporabo
referenduma. Zbor ob¢anov v ob¢ini kot taki zaradi njene velikosti sploh ni bil
uporabljiv, temve¢ se je uporabljal samo po krajevnih skupnostih kot ozjih samou-
pravnih enotah in zaradi tega sploh ne o globalnih ob¢inskih problemih.

Kljub opisanim posebnostim pa lahko ugotovimo, da je tradicija referendum-
skega odlo¢anja v sedanji ob¢ini dragocena opora tudi za bodo¢e oblike neposred-
nega odlo¢anja v obCini. Zlasti je pomembno, da se je referendumski, torej nepo-
sreden nacin odlo¢anja, vrasel v zavest ob¢anov, nauili so se ga uporabljati in si je
zato tezko predstavljati, da bi se mu bili v prihodnje pripravljeni odpovedati.
Seveda pa bo treba tako referendum kot tudi druge oblike neposrednega odlo¢a-
nja v lokalni skupnosti proeblikovati tako, da bodo primerne novi ureditvi lokalne
samouprave in tudi sicer drugaénemu politiénemu sistemu. Predvsem bi moral biti
referendum odprt pobudi samih ob&anov, zato naj bi o njegovi uporabi ne odlo¢a-
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lo samo predstavnisko telo lokalne skupnosti, temve¢ bi ga bilo treba razpisati tudi
na zahtevo dolo¢enega Stevila samih ob¢anov, in sicer glede katerega koli vprasa-
nja odlo¢anja v lokalni skupnosti.

Neposredna demokracija v lokalni skupnosti bi bila resni¢no utinkovita Se
posebej, &e bi poleg referenduma uvedli tudi druge oblike neposrednega odloca-
nja, kot so ljudska iniciativa, pravica do peticije in konéno — kjer bi bilo to mogoce
— tudi neposredno odlo¢anje na zborovanjih obéanov. Zadnje bi bilo seveda moz-
no samo v manjsih ob¢inah, v ve&jih ob&inah pa bi se lahko tako odlo¢anje uvelja-
vilo v oZjih samoupravnih enotah znotraj ob¢ine.

Nedvomno bi ‘bilo koristno urediti temeljne oblike neposredne demokracije
v lokalni samoupravi Ze v ustavi, tako kot je to dolo¢eno za oblike neposredne
demokracije na drzavni ravni v novi slovenski ustavi. Ustavna ureditev pomeni
najzanesljivejse varstvo ¢lovekovih pravic (kar nedvomno je pravica do odlo¢anja
v lokalni samoupravi), ki ni odvisno od vsakodnevnega razmerja politi¢nih sil
v drzavi. S tega vidika bi zado$¢alo Ze, da bi ustava izrecno zagotovila obéanom
pravico do neposrednega odlo¢anja o temeljnih vprasanjih lokalne samouprave,
ne da bi podrobneje opredelila posami¢ne oblike neposredne demokracije. Te naj
bi uredila ustrezna zakonodaja, ki tudi pri tem ne bi smela biti preve¢ podrobna,
temve¢ naj bi uredila samo temeljna vprasanja uveljavljanja pravice do neposred-
nega odlo¢anja, podrobneje pa bi ta vprasanja lahko uredili statuti lokalnih skup-
nosti. Ker pa nova slovenska ustava teh vprasanj ni uredila niti v najbolj grobi
obliki, preostaja zakonodaji o lokalni samoupravi, da zagotovi tudi samo pravico
do neposrednega odlo¢anja ob&anov, kar pa utegne biti predmet politi¢nih sporov,
¢emur bi se lahko izognili, ¢e bi to vprasanje uredili Ze v ustavi.
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