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REGIONALNA DRZAVA MED
UNITARIZMOM IN FEDERALIZMOM
Teoreti¢ni modeli teritorialne organizacije oblasti

Povzetek. Prispevek izhaja iz ugotovitve, da v vsaki drzavi
obstaja sistem lokalne samouprave z vec kategorijami enot
(ravni), ki so med seboj hierarhicno povezane v enotno
piramido oblasti, od obcine na dnu do enot najvisje stopnje
(province, regije ipd.) na vrhu. V unitarni drzavi se terito-
rialna organizacija oblasti s tem zakljuci. Celotna orga-
nizacija oblasti je tvorba ustave in zakonov drzave in je
lahko v vsakem trenutku po volji centralnih organov spre-
menjena. Federacijo sestavljajo federalne enote. Za njihov
polozaj je znacilna samostojnost (ustava, samoorganizira-
nje, razdelitev pristojnosti) ter sodelovanje pri sprejemanju
in spreminjanju ustave in zakonov, predvsem preko pred-
stavnikov v enem domu zveznega parlamenta. Regionalna
drzava je koncna tvorba novejSega casa in predstavija
nekaj med unitarno drzavo in federacijo, kar se v znanosti
imenuje tertium genus. Regije kot enote, za katere so
znacilne zgodovinske, etnicne, jezikovne, geografske in
gospodarske posebnosti, uzivajo znatno stopnjo avtonomije
z lastnimi organi, Sirokimi pristofnostmi, itd. Njihov polozaj
ne vsebuje elementov drzavnosti, tako da je podoben
polozaju enot lokalne samouprave najvisje stopnje. Regije
pa tudi sodelujejo pri oblikovanju in delu centralnega par-
lamenta preko svofih predstavnikov v enem domu parla-
menta, kar jih na nek nacin priblizuje federalnim enotam.
Regionalna drzava ima torej tako elemente unitarne
drzave kot federacije in se pravzaprav vklaplia v splosni
trend priblizevanja teh dveh oblik teritorialne organizacije
oblasti.

Klju¢ni pojmi: oblast, teritorialna organizacija, lokalna
samouprava, unitarna drzava, federacija, regionalna
drzava.

*Dr. Marjan Brezoviek, docent na Fakulteli za druzbene vede.

IZVIRNI

ZNANSTVENI
CLANEK

TEORIJA IN PRAKSA let. 34, 2/1997, 5. 183-196



184

Marjan BREZOVSEK

Uvod

Vse od svojih zacetkov politi¢na znanost ugotavlja tri temeljne nacine nastanka
politicnih skupnosti: a) osvajanje (sila, z besedami Federalista 3t. 1); b) organski
razvoj (za Federalista nakljucje, sluéaj) in ¢) sporazum (pogodba, zveza, za
Federalista izbira). To vprasanje izvora (nastanka) se zdi abstraktno, vendar ni;
nacin vzpostavitve politine skupnosti v mnogo¢em opredeljuje (dolo¢a) okvir
njenega nadaljnjega politi¢nega Zivljenja.

Osvojitev (conquest), zmaga, podjarmljenje, vkljucuje ne samo najsplosnejse
neposredne oblike, ko osvajalec pridobi nadzor nad dezelo ali ljudstvom, temved
tudi tak$ne pomozne (dodatne) nac¢ine kot so: revolucionarna osvojitev Ze obsto-
jeCe drzave, drzavni udar (coup d'etat), ali celo podijetnisko osvojitev trga in orga-
niziranje nadzora s korporativnimi sredstvi. Osvajanje tezi k oblikovanju hie-
rarhi¢no organiziranega reZima upravljanja na avtoritaren nacin: oblastna pirami-
da z osvajalcem na vrhu, njegovimi posredniki na sredini in ljudstvom na spodnyji
strani vladajoce strukture. Izvirna oblika taksne politiéne skupnosti je bila faraon-
ska drzava starega Egipta. Ceprav je faraonski model vrednostno ocenjen kot
nelegitimen v zahodni (liberalno-demokrati¢ni) druzbi, pa so mu moderne tota-
litarne teorije, zlasti faSizem in nacizem ter tudi stalinizem, poskusale dati
dolo¢eno teoreti¢no legitimnost.

Organski razvoj (evolucija) vkljucuje razvoj politi¢nega Zivljenja od zacetkov v
druzini, plemenih, vaseh, k 3ir§im politicnim skupnostim tako, da institucije,
ustavni odnosi in oblastne povezave nastajajo kot odgovori na odnose med pretek-
limi primeri in spremenjenimi okolis¢inami, ob minimalni premisljeni ustavni
izbiri. Konéni rezultat naj bi bila politi¢na skupnost z enim centrom oblasti (in
mo¢i), organizirana na poseben nacin. Klasi¢na grika politi¢na misel je poudarjala
organski razvoj politi¢ne skupnosti in zavracala kakrien koli drug nacin izgradnje
politicne skupnosti kot pomanikljiv in neprimeren. Organski model je tesno
povezan z zamislijo naravnega prava o politi¢ni ureditvi. Zato se je organski model
izkazal za privla¢nega politi¢nim filozofom, ker je odrazal naravni red stvari; tako
je tudi dobil veliko intelektualne in akademske pozornosti. Organska evolucija tezi
k oblikovanju oligarhi¢nega rezima, ki ima v najboljSem primeru aristokratski
priokus, v najslabSem pa je vladavina malostevilnih nad mnozico. Cilj je nadzor
nad centrom oblasti.

Pogodbeni (dogovorni) temelji poudarjajo premisljeno povezovanje ljudi (kot
enakih) pri vzpostavljanju drzave na naéin, da obnavlja njihovo temeljno enakost
in ohrani njihove osnovne pravice. Celo Hobbsova pogodba, in Hobbes je Se pose-
bej uporabljal ta pojem, ki vzpostavlja politiéno strpnost, kjer je oblast v rokah
enega suverenega vladarja, ohranja to temeljno enakost, éeprav v praksi seveda ni
mogla soobstojati s sistemom vladanija, kot ga je zahteval in zagovarjal Hobbes.
Politi¢na skupnost, katere izvor je pogodben, izraZa svobodno ustavno izbiro in
siroko udelezbo v ustavnem in politiénem oblikovanju. Taksne politiéne sku pno-
sti so federalne vsaj po svojem znacaju (v izvirnem pomenu besede), ne glede na
to, ali so ali niso federalne po svoji strukturi. Kot pogodbena necentralizacija, je
tak$na politicna skupnost matrica, sestavljena iz enakopravnih delov, ki se svo-
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bodno povezujejo in ohranjajo svojo integriteto (identiteto), tudi ¢e so povezani v
skupno celoto. Taksne politi¢ne skupnosti so po opredelitvi republikanske, oblast
v njih pa mora biti razpriena med mnogimi centri oziroma razli¢nimi celicami v
matrici,

Torej je razumljivo, da je bila v zgodovini ¢lovestva najstarej$a oblika terito-
rialne organizacije oblasti unitarna drzava, ki je bila dolgo ¢asa (z izjemo zveze
grskih polisov v antiki in zvezelige srednjeveskih mest v Italiji, Nemciji in na
Nizozemskem) tudi edina oblika teritorialne organizacije oblasti na drzavni ravni.
Sodobna federacija se pojavi Sele na koncu 18. stoletja. Prva federacija so bile
Zdruzene drzave Amerike. Svica, ki je bila edina federalna Ze pred tem modernim
obdobjem, je doZivela spremembo od posebne oblike srednjeveske konfederacije
v moderno federacijo v 19. stoletju. Regionalna drzava je pojav novejsega casa po
2. svetovni vojni. Vse danes obstoje¢e drzave v svetu pripadajo eni od teh treh
oblik teritorialne organizacije oblasti. Po razpadu ali propadu Stevilnih federacij jih
danes obstaja 3¢ okrog dvajset, dve ali tri drzave so regionalne drzave v pravem
pomenu besede, Eeprav se regionalizem, zlasti v Evropi, $iri, medtem ko so vse
ostale unitarno urejene. Razlogi za uvedbo posameznih oblik teritorialne organi-
zacije oblasti so v vsaki drzavi razli¢ni. Na tem mestu se ne bomo spuscali v poja-
snjevanje teh razlogov niti ne bomo poskusali ocenjevati upravi¢enost uvedbe ene
ali druge oblike, Se manj pa uspesnosti njihovega delovanja.

Na3 prispevek bo skusal pojasniti teoreticni model teh treh oblik teritorialne
organizacije oblasti. Seveda pa velike razlike v ureditvi posameznih drZav, v zgo-
dovini in danes, ki so plod posebnosti razvoja in vrste drugih elementov za izo-
blikovanje organizacije oblasti, onemogocajo, da bi vsaka ureditev posebej
povsem ustrezala danemu teoreticnemu modelu.! Med posameznimi unitarnimi
ali pa federalnimi ureditvami obstajajo tako pogosto v Stevilnih elementih
pomembne razlike, ki pa ne vplivajo na osnovne znacilnosti modela, na to kar je
njihova differentia specifica glede na druge modele. Pri razlagi posameznih mo-
delov teh razlik ne bomo upostevali, vse dokler posamezna ureditev ostaja,
navkljub vsem svojim posebnostim, v osnovnih okvirih modela.

Temelji teritorialne organizacije oblasti?

Vsaka drzava je prekrita z mreZo teritorialnih enot - od ob¢ine na dnu, do, v
posameznih primerih, federalnih enot pri vrhu. Vse te enote imajo svoj z ustavo
dolo¢en polozaj, vendar pa med njimi obstajajo velike, celo bistvene razlike. Pri tej
teritorialni razdelitvi oblasti moramo zato upostevati raven in tudi vrsto teritorial-

! Poseben problem predstavija njilovo empiricno preverjange. Ce upostevamo Se naravo njihovega
delovanga, potem seveda dobimo Se vec vzorcev (modelov). Prifederacifali so to upr: formalne ali dejanske
[federacije, unitarne ali decentralizirane, simetricne ali nesimetricne, popolnoma centralizirane ali delo-
ma centralizirane, itd. GL ve¢ v Marjan Brezovsek (1994, 182-3).

2 Fden od zacemikov obravnave teritorialne razdelitve oblasti (A. Maass, Area and Power: A Theory
of Local Government, Macmillan, 1959) Se posebej opozarja, da ta teritorialna razdelitev oblasti ni ni¢
manyj vredna od funkcionalne razdelitve oblasti in govori o bistveni pariteti obel oblik,
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ne razdelitve oblasti in na ta nac¢in dobimo znadcilne lastnosti katerega koli sistema
odnosov lokalno-centralno. Na skrajnih to¢kah najdemo ali kompletno, lokalno
avtonomijo ali popolnoma centralizirano drzavo; Fesler (1968, 371) zato poudarja
mozne posledice obeh: “Totalna decentralizacija bi zahtevala odpravo drzave,
medtem ko bi totalna centralizacija ogrozala zmoznosti drZave za izvajanje njenih
funkcij”. Seveda ni tezko videti, zakaj je oboje resni¢no: “kompletna” lokalna
avtonomija bi prakticno onemogocila obstanek drZave zaradi razli¢nosti interesov;
totalna centralizacija pa bi bila verjetno neucinkovita in draga resitev, ¢e bi se vse
odlocitve sprejemale v centru, in tudi neprijetna za tistega, o katerem bi na ta nacin
odlocali.

Prvo razlikovanje med teritorialnimi enotami se nanasa na njihove funkcije
oziroma pooblastila, ki so lahko izvirne ali preneSene. Izvirne funkcije ali pristoj-
nosti predpostavljajo, da njihova struktura in delovanje obstajajo neodvisno od
centralne oblasti, kar je obi¢ajno zagotovljeno z ustavo in tako vedinoma izven
neposrednega dosega vsakodnevne oblasti. Taksna zagotovila lokalne avtonomije
lahko izvirajo iz nastanka drzave same ali pa so kasneje enostavno dodana z
ustavnimi dopolnili. Razumljivo je, da so izvirne pristojnosti (funkcije) Se posebej
tesno povezane z nekaterimi oblikami federalizma, vendar pa naceloma veljajo za
vse stopnje teritorialne razdelitve oblasti. V praksi pa se z izgubo $tevilnih izvirnih
pristojnosti tudi mnoge federacije s centralizacijo priblizujejo drugemu tipu
razdelitve oblasti in izgubljajo svoje posebnosti.}

Devolucija (prenos) oblasti mogoce ni ni¢ manj daljnosezna po svojih u¢inkih,
vendar pa je bistvena razlika v tem, da je to podelitev oblasti s strani centralne
(drzavne) politi¢ne avtoritete, tako da je v konéni posledici njen obstoj vedno
odvisen od nje; teritorialne enote v tem smislu nimajo zagotovljenih pravic oziro-
ma so jim lahko odvzete. Devolucija oblasti pa vkljuéuje dve razli¢ni vrsti razdelitve
oblasti: dekoncentracijo in decentralizacijo. Dekoncentracija oblasti je enostavno
delegacija (prenos) avtoritete z ene ravni upravne hierarhije na nizjo, ki je pro-
storsko oddaljena od centra. Prenos tak$ne oblasti, ki je moZen med razli¢nimi
ravnmi, ne vkljucuje nujno uporabe vegje diskrecijske oblasti: podroéne sluzbe
centralne oblasti so lahko tesno nadzorovane zaradi zagotavljanja drzavne uni-
formnosti. Toda, kjer centralna oblast vzpostavlja enotno, enostavno lokalno
utemeljeno obliko svojega predstavnistva, so lahko njene pristojnosti odlo¢anja
pogosto zelo Siroke,

V nasprotju z dekoncentracijo oblasti decentralizacija predpostavlja dolo¢eno
obliko samouprave za teritorialne enote in predstavlja subdelitev nacionalne
drzave, segmentarno strukturo z nadzorom segmentov, ki pocivajo na lokalnih
enotah. O¢itno lahko obstajajo razliéne stopnje decentralizacije; v najmanjsi so
izvoljeni sveti omejeni na odloc¢anje o drobnih lokalnih zadevah, z malo finanéni-
mi pristojnostmi in dokaj nepomembni v primerjavi s centralno vladnimi
podro¢nimi agencijami. Na visji stopnji pa imajo lahko regionalne skups¢ine nekaj
ve¢ kot zgolj posvetovalno zastavljena pooblastila pri naértovanju. Vendar je

* 1o je Se posebef razvidno v upravnem konceptu “medviadnih odnosov” (intergovernmental rela-
tions), ki se v skoraj enotni obliki uporablja v unitarnih in v federalnih drzavah.
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najvedja stopnja decentralizacije povezana s celotnim obsegom vladne dejavnosti
in velika podro¢ja lahko uZzivajo dejansko “avtonomijo” oziroma samoupravo
(“home rule). Tako lahko ugotovimo, da so zahteve mo¢ne oblike decentralizacije
naslednje:

1. neposredna izvolitev predstavnikov regionalne ali provincijske
skupscine;

2. nadzor nad podrejenimi lokalnimi organi uprave (oblasti) na nji-
hovem podrocjit;

3. Provincijska izvrsna oblast odgovorna skupscini;

4. podrocna uprava pod nadzorom eksekutive;

5. pristojnost za financno dejavnost v regiji (Smith 1985, 32).

Ce nobena od teh zadev ni podeljena s strani nacionalne (drzavne) avtoritete,
potem to, kar obstaja, ne more biti kaj ve¢ kot posvetovalni organ. Ze v primeru
izpolnitve ene od teh zahtev, pa obstaja podlaga za ucinkovito decentralizacijo.
Neposredna izvolitev predstavnikov je najbrZ kriti¢na sestavina, kajti z odsotnostjo
tega elementa je legitimnost regionalnega ali ustreznega telesa nepopolna; ime-
novani ali drugace izbrani ¢lani dolgujejo svojo prvotno lojalnost drugje.

V praksi dekoncentracija in decentralizacija oblasti obstajata vzporedno druga
z drugo. Lahko se celo krizata ali pa teceta ena mimo druge, ¢e so funkcije obeh
vrst razdelitve oblasti popolnoma razli¢ne; v tem primeru lokalna podro¢na upra-
va centralne oblasti ne potrebuje nobenih odnosov niti s strukturo niti s podro¢-
jem decentraliziranih organov. To vzporednost lahko opiSemo kot sistem “dvojne
hierarhije”. V nasprotnem primeru lahko obstaja skladnost in stik med obema,
tako da nimamo samo podobnih prostorskih okvirov za podro¢ne sluzbe in
decentralizirano oblast, pa¢ pa sta obe hierarhiji lahko povezani (zdruZeni) na eni
ali ve¢ to¢kah (“amfibijski tip"). Povezanost se lahko izvaja z enotno, skupno viogo
ali sluzbo in taksna avtoriteta predstavlja oboje - dekoncentracijo in decentra-
lizacijo. Obe vrsti, prepletenost in dvotirnost, prispevata k dvem popolnoma
razli¢nim vzorcem lokalnega in regionalnega sistema oblasti. Primerjajmo samo
institucijo drzavno imenovanih provincijskih guvernerjev ali prefektov v fran-
coskih departmajih s popolnim dualizmom, ki je znacilen za britanski sistem.

Od razprave o dveh glavnih vrstah prostorske (teritorialne) razdelitve oblasti,
izvirne in prenesene ter glavnimi podvrstami, se lahko obrnemo k $tevilu ravni, na
katere je lahko oblast razpriena. Tako kot je ureditev na nacionalni (drZavni) ravni
podvrzena zapletenim poddelitvam, tako je komaj kaj omejitev za poddelitve na
teritorialni podlagi. V praksi pa se dejanske delitve nanasajo samo na nekaj
razli¢nih ravni, ne da bi vse obstajale v vsaki posamezni drZavi. Celoten razpon
razdelitve oblasti (Hueglin 1987, 442) pa je lahko predstavljen takole:
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1. Nadnacionalna oblast

2. Nacionalna (drzavna) oblast

3. Federalne enote

4. Regionalna (samo)uprava

5. Drugostopenjska lokalna samouprava (province, okrozja)
6. Posredniske (vmesne) upravne enote

7. Prvostopenjska lokalna samouprava (obcine)

8. Podobcinske enote (Zupnije).

Svica ima npr. zelo enostavno strukturo (dejansko samo 2,3, in 7), medtem ko
ima Nemcija (z 1,2,3,5,6 in 7) eno najbolj razvejanih. Mesta imajo pogosto e
poseben status, v Nemciji je mesto Hamburg enota lokalne samouprave in hkrati
ena od federalnih enot (drzav). Iste enote tudi lahko kombinirajo decentralizacijo
in dekoncentracijo. Na najvisji ravni je, kljub vsem posebnostim, $e vedno prisot-
na tudi teritorialna komponenta in nadnacionalna oblika povezovanja lahko zago-
tavlja podlago za nekaksno obliko federalizma.

Nobene posami¢ne ureditve ne moremo postavljati za vzgled. Sirok razpon
mozZnosti pa onemogoca enostavno razvri¢anje. Poleg teh prakti¢nih tezav, obsta-
ja Se dodaten zaplet, kajti nedvoumna dihotomija centralne in lokalne avtoritete
prikriva dejstvo, da so argumenti za centralizacijo pogosto drugac¢ne vrste kot tisti,
ki dajejo prednost lokalni samoupravi. V ozjem smislu gre za dilemo o “lokalni
demokraciji” versus “centralna ucinkovitost”. Vendar je demokracija, v smislu
liudskega nadzora in disperzije oblasti, zdruZljiva tako s horizontalno delitvijo
oblasti kot tudi s teritorialno razdelitvijo oblasti. Se posebej pomembno pa je, da
je mogoce vecjo upravno ucinkovitost dosedi, ¢e se izognemo nepotrebni kon-
centraciji oblasti v centru. Tako proces uravnotezenja centralno-lokalne oblasti ni
nujno rezultat neposrednega konflikta med njima in zato je tezko vzpostaviti
posebno prostorsko razdelitev oblasti kot model. Ne nazadnje pa je potrebno
upostevati Se okvire in pogoje, v katerih deluje funkcionalna delitev oblasti.

3. Glavne znacilnosti treh teoreti¢nih modelov organizacijske oblasti
(unitarna drzava, federacija, regionalna drzava)

Obstoj mreze teritorialnih enot predstavlja nujnost v sodobni drzavi. Drugo
vprasanije je, koliko in katere enote bodo to, nedvomno pa mora v vseh drzavah
(razen v nekaj mini drzavah kot so San Marino, Andora, Vatikan ipd.) obstajati vsaj
temeljna enota, tj. ob¢ina. V. mnogih drzavah so ob¢ine dejansko nastale pred
drzavo, kot skupnosti ob¢anov, Zive¢ih v nekem kraju oziroma naselju. Ob¢ine so
ze v srednjem veku imele svoje organe oblasti, ki so opravljali dolo¢ene, temu ¢asu
primerne, funkcije. Z organiziranjem sodobne drzave od konca 18. stoletja, toda
predvsem v 19. stoletju, dobivajo ob¢ine svoj, s centralnimi (drzavnimi) predpisi
urejen, polozaj, obenem pa se v veliki vecini drzav oblikujejo tudi enote visje,
druge stopnje (okraji, province), in tudi tretje stopnje (regija, pokrajina). Obcine
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sestavljajo enote druge stopnje, te pa v danem primeru enote tretje stopnje. Vse te
enote imajo lastne organe s to¢no dolo¢enimi pristojnostmi.

Ratio obstoja tak3ne teritorialne organizacije oblasti v sodobni drzavi je dvo-
jen. Prvi je v racionalni razdelitvi funkcijske oblasti prilagojenih prostoru. Ra-
zumljivo je, da so funkcije ob¢ine povsem razlicne od funkcij npr. pokrajine. V
skladu s tem se mora razlikovati tudi njihov polozaj, ustrezati mora znacaju funk-
cije, ki jih opravlja. Drugi razlog je v nujnosti, da se v ¢asu prevliadovanja
demokracije kot oblike politicnega sistema zagotovi participacija drzavljanov pri
izvajanju oblasti (¢e ne drugaée pa vsaj z neposrednimi volitvami) na vseh ravneh
teritorialne organizacije. S povezovanjem obeh razlogov nastajajo v vseh drzavah
sistemi lokalne samouprave, mreza lokalnih organov oblasti razli¢ne stopnje, orga-
nizirane v enotno piramido (Simeon 1996, 457).

Taksen sistem lokalne samouprave prav iz navedenih razlogov obstaja v vseh
drzavah, ne glede na to ali so unitarno urejene, federalne ali regionalne drzave.
Brez sistema lokalne samouprave ne more biti prakti¢no nobena drzava. Vendar
pa so v unitarno urejeni drzavi enote, ki sestavljajo sistem lokalne samouprave,
edine teritorialne enote, medtem ko v federaciji in v regionalni drzavi temu ni tako.
To je temeljna razlika med unitarno urejeno drzavo in drugima dvema kategorija-
ma. Federacija je sestavljena iz dolocenega Stevila federalnih enot, ki imajo
poseben polozaj, kar bomo obravnavali v nadaljevanju, vsaka federalna enota pa
ima tudi svoj sistem lokalne samouprave (ne glede na to, ali so ti sistemi identi¢ni,
kar je redkejsi primer, ali pa so razli¢ni, kar je v pravih federacijah pogostejsi
primer). Tudi v regionalni drzavi regije zajemajo enote lokalne samouprave na
svojem podrodju, ker pa nimajo tak$nega poloZaja kot federalne enote, je sistem
lokalne samouprave v celotni drzavi istovrsten.

Unitarna drzava in lokalna samouprava

V unitarno urejeni drzavi se mreZa teritorialnih enot, z ob¢ino na dnu, kon¢a z
obstojem enot lokalne samouprave najvisje stopnje na vrhu sistema teh enot,
medtem ko v federaciji in regionalni drZavi temu ni tako. To razlikovanje je
bistvenega pomena za pravo naravo unitarne drzave in s tem posredno tudi za
njeno razlikovanje od drugih dveh kategorij drzav.

V unitarni drzavi so enote lokalne samouprave tvorbe ustave in zakonov. Z
ustavo je doloc¢eno, katere kategorije teh enot (ob¢ine, okraji, okrozja, province)
bodo ustanovljene in praviloma tudi, kako bodo organizirane in s kak3nimi funkci-
jami bodo grosso modo razpolagale. Zakoni pa urejajo teritorialno razdelitev
drzave, kar pomeni, da opredeljujejo obstoj vsake enote posebej in razdeljujejo in
podrobno dolo¢ajo njihove pristojnosti kot tudi pooblastila organov. Ko gre za
pristojnosti, je njihova razdelava predmet tudi podzakonskih predpisov, ki jih spre-
jemajo izvr§noupravni organi.

Obstoj in celotno delovanje sistema lokalne samouprave sta v celoti stvar cen-
tralnih (drZavnih) organov. Kot so ustvarili ta sistem, tako ga lahko tudi spremeni-
jo in v konéni posledici tdi ukinejo. Odvisno od sistema lokalne samouprave, za
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katerega je v celoti znacilna vedja ali manj$a stopnja avtonomije, lahko posamezne
enote razpolagajo z dolo¢eno pravico samoorganiziranja (sprejemaniju statutov in
drugih lokalnih predpisov) in urejanja lastnih (v primerjavi s prenesenimi) pristoj-
nosti. Vendar vse to v okviru predpisov centralnih (drzavnih) organov in pod nji-
hovim nadzorom.

Zakonska ureditev lokalne samouprave v teh okvirih je nujna, da bi lahko
lokalne skupnosti sploh delovale in bi drzavljani lahko izvajali svojo ustavno pra-
vico do lokalne samouprave. Namen zakonskega urejanja lokalne samouprave
torej ni omejevanje, pac¢ pa omogodanje in tudi razvijanje lokalne samouprave na
temelju lakoni¢nih ustavnih dolocb, ki omogocajo SirSo ali ozjo interpretacijo
obsega lokalne samouprave (Smidovnik 1995, 47). DrZava je torej nad vsemi
druzbenimi subjekti na svojem obmodju, vkljuéno z lokalno in vsako drugo
samoupravo. Sodobna drZava obvladuje ves drzavni teritorij in njena zakonodaja
je obvezna za vse druZbene subjekte. Zato je razprava o tem, komu gre prednost,
drzavi ali lokalni samoupravi, brezpredmetna.

Temeljna znacilnost enot lokalne samouprave je torej v tem, da niso v nobe-
nem primeru konstituens drzave, da na noben nacin ne sodelujejo pri oblikovanju
njenih centralnih organov (predvsem parlamenta) niti pri sprejemanju njihovih
odlocitev. (Posamezne kategorije enot, npr. okraji, lahko predstavljajo podro¢ja
volilnih enot za izvolitev v parlament, vendar pa s tem ne postanejo udelezenke pri
oblikovanju parlamenta).

Federacija in federalne enote

V primerjavi z unitarno drzavo, ki je enotna, je federacija sestavljena drzava.
Vsako federacijo sestavlja dolo¢eno Stevilo federalnih enot (njihovo Stevilo se v
praksi giblje med dve in petdeset). Poleg te osnovne znacilnosti ima federacija kot
oblika teritorialnega organiziranja Se vrsto drugih elementov. Predvsem pa je
pomembno, da se federalne enote po svojem poloZaju bistveno razlikujejo od
enot lokalne samouprave, tudi tistih najvisje stopnje (pokrajin, regij, razen kjer
niso regije istoc¢asno federalne enote, kot npr. v Neméiji), pa tudi navkljub veliki
stopnji decentralizacije v posameznih drzavah.

Gre za samostojnost polozaja federalnih enot. Ceprav se v vrsti federacij fede-
ralne enote imenujejo drzave, pa vendarle niso prave drZave, saj ne razpolagajo s
polno suverenostjo in s tem tudi ne z neodvisnostjo, ki je imanentna drZavi.
Vendar pa v vsakem primeru lahko govorimo o dolo¢eni stopnji njihove samostoj-
nosti. Osnovna razlika med neodvisnostjo in samostojnostjo je v tem, da je neod-
visnost pravno neomejena, medtem ko se samostojnost vedno giblje v dolo¢enih
pravno urejenih okvirih.

Samostojnost federalnih enot, s kakr$no ne razpolagajo enote lokalne
samouprave, je v tem, da je omejena izklju¢no z ustavo federacije (zvezno ustavo).
S to ustavo je opredeljen polozaj federalnih enot, njihove pravice in dolznosti ter
njihove pristojnosti. Pri tem je bistveno, da pri spremembah ustave, tudi tistih, ki se
nanasajo na poloZaj federalnih enot, sodelujejo tudi same federalne enote. To je
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bistvena razlika glede na enote lokalne samouprave, zato si jo bomo natanéneje
ogledali.

Samostojnost federalnih enot je razvidna tudi v njihovi pravici do sprejetja
lastne ustave (s to pravico izjemoma ne razpolagajo federalne enote v Indiji).
Enote lokalne samouprave nikjer nimajo pravice do sprejemanija svoje ustave, nji-
hov osnovni konstitutivni akt se praviloma imenuje statut. Ustave federalnih enot
imajo v vse znacilnosti ustave kot najvisje kategorije splosnih aktov, vendar z ome-
jitvijo, da ne smejo vsebovati ni¢ nasprotnega z ustavo federacije. Ustave federal-
nih enot so v okviru njihovega sistema splo$nih aktov najvisji akti, s katerimi mora-
jo biti usklajeni vsi drugi akti v federalni enoti, obenem pa morajo biti tudiv skladu
z zvezno ustavo. To so posebne Kategorije aktov, ki se sicer imenujejo ustave, ven-
dar v bistvu predstavljajo ustave druge vrste.

Ustave federalnih enot so osnovni izraz pravice do samoorganiziranja federal-
nih enot, s katero te razpolagajo v vseh federacijah (z iziemo Indije). Sirina te pra-
vice je razli¢na, kar je odvisno v najvecji meri od pogojev, ki jih za organiziranje
oblasti federalnih enot postavlja zvezna ustava, vendar pa tudi od zamisli
ustavotvorceyv federalnih enot, ki dolocijo, koliko svobode organiziranja dopustiti.
V vsakem primeru imajo federalne enote taksno strukturo oblasti, ki je podobna
sami federaciji - s parlamentom, vlado, organi uprave, sodstvom in podobno, kar
jim daje znacaj drzavnosti. V skladu s tem imajo te enote lastno zakonodajo in si-
stem pravnih predpisov, ki sta del enotnega sistema pravnih predpisov v celotni
federaciji. Prav tako so tudi sistemi organov drZavne uprave in sodstva, na razli¢en
nadin sicer, vertikalno povezani z ustreznim sistemom federacije.

O samostojnosti federalnih enot pri¢a tudi obseg njihovih pristojnosti, ki je
dolo¢en z zvezno ustavo (Elazar 1987, 15). S to ustavo je izpeljana razdelitev pri-
stojnosti med zveznimi organi in organi federalnih enot, pri ¢emer so uporabljene
razli¢ne tehnike, vendar prevladuje uporaba ti. predpostavke pristojnosti v korist
federalnih enot. Obseg in kvaliteta pristojnosti, ki so z zvezno ustavo prepuséena
federalnim enotam, veliko povesta o Sirini uporabe federalnega nacela. V vsakem
primeru pa federalne enote ne morejo biti brez vseh pristojnosti, glede na to, da je
razdelitev pristojnosti pravi ratio oblikovanja federacije: odvzem vseh pristojnosti
federalnih enot bi pomenil spremembo federalne ureditve v unitarno. In tu je
pomembno ponoviti, da do prerazdelitve pristojnosti, ali konkretno do zmanjsanja
obsega pristojnosti federalnih enot, ne more priti brez njihovega sodelovanja v
odloc¢aniju, ki je izpeljan na poseben nadin.

Vse razlike med federacijo in unitarno drzavo so neposredno ali posredno
posledica dejstva, da so federalne enote v primerjavi z enotami lokalne sa-
mouprave konstituens zvezne drzave, z zagotovljeno zastopanostjo v zveznem par-
lamentu. S tega vidika so federalne enote udelezenke v procesu sprejemanja in
spreminjanja zvezne ustave in zakonov. Glede na to, da je en dom zveznega parla-
menta sestavljen iz predstavnikov federalnih enot in je za sprejemanje odloditev,
ki se nanadajo na ustavo in zakone, vedno potrebno soglasje tudi tega doma, imajo
federalne enote na ta nadin posredno zagotovljeno upostevanje njihove volje pri
odloc¢anju zveznega parlamenta. Ko gre za spremembe ustave, je udelezba fede-
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ralnih enot lahko tudi neposredna (v nekaterih federacijah mora dolo¢eno Stevilo
teh enot dati soglasje za spremembo sprejeto v parlamentu).

Regionalna drzava in regije

Unitarno urejena drzava in federacija sta dve obliki teritorialne organizacije
oblasti, ki se teoreti¢no dokaj jasno razlikujeta. Vendar pa v prakti¢nem Zivljenju
prihaja do dolodenega priblizeanja, konvergence teh dveh oblik. V unitarnih
drzavah se krepijo procesi decentralizacije, razsirjanja avtonomije enot lokalne
samouprave, kar je Se posebej izrazito pri razSirjanju pristojnosti enot (naj)visje
stopnje. V federacijah pa se uveljavlja postopoma prerazdelitev pristojnosti v prid
centralnih organov in na ra¢un organov federalnih enot. Tako se obe obliki terito-
rialne organizacije oblasti pribliZzujeta ¢rti, ki ju deli, vendar je ne prestopita, tako
da ostajata vsaka za sebe v okvirih teoreti¢nega modela.

V zadnjih desetletjih pa se je pojavila Se tretja oblika teritorialne organizacije
oblasti, to je ti. regionalna drzava, ki je “nekaj vimes”, med unitarno drzavo in fe-
deracijo in se v znanosti imenuje “tertim genus’.

V dolo¢enem $tevilu drzav, npr. v Franciji, Veliki Britaniji,Nemdiji, Svedski in
drugje, so v zadnjih desetletjih uvedli kot posebno kategorijo teritorialnih enot,
visjih oziroma $irSih od najvisjih enot lokalne samouprave, regije. Njih uvedbo
upravi¢ujejo s potrebo po prilagojevanju opravljanja posameznih sluzb (v Franciji
so bile regije sploh najprej uvedene kot javni zavodi, v Veliki Britaniji pa kot
planske regije, ki so dekoncentrirane enote drzave) na vedjih podrodjih kot so
obstojece enote lokalne samouprave najvisje stopnje. Vendar pa s samo uvedbo
tak3nih regij ni prislo tudi do oblikovanja regionalne drzave, ker z njimi ni bil spre-
menjen znadaj oziroma narava unitarne drZave (Smith 1985, 31).

Prava regionalna drzava je bila oblikovana najprej v Italiji z Ustavo iz 1949. leta,
potem pa tri desetletja kasneje (1978) v Spaniji. Ta je tudi sluzila za izgradnjo teo-
reticnega modela regionalne drzave (Diaz 1981, 195). Se pred sprejetiem nove
ustave je morala priznati dolo¢eno avtonomijo, sicer bolj formalno kot vsebinsko,
Kataloniji, ki je vztrajala na svojih avtonomisti¢nih tradicijah, nato pa tudi
baskovskim dezelam, ki so vseskozi uveljavljale separatisti¢ne teznje. Po sprejetju
ustave je bilo v Spaniji ustanovljenih 17 avtonomnih skupnosti. To so regijske
skupnosti z lastnimi, neposredno izvoljenimi parlamenti, z lastnimi vladami in
pristojnostmi, ki jih nekateri Spanski avtorji primerjajo z nemskimi dezelami. Po
teh ocenah je Spanija z ustanovitvijo navedenih avtonomnih skupnosti postala
visoko decentralizirana, skoraj federativna drzava,' potem ko je bila pol tiso¢letja
izrazito centralisti¢no urejena.

* 1o je posebna oblika Li. foralisticrega federalizma, kjer so odnosi med nacionalino viado in sestav-
nimi deli wiemelfeni na mreéi bilateralnih sporazumov, vsak oblikovan posebej za vsako konstitutivno
politicno skupnost. Pojem fe izveden iz Spanskega izraza fuero, ki oznacufe pogajalsko-pogodbene spo-
razume med kralfem in provincami v srednfeveski Spanifi.

TEORIJA IN PRAKSA let. 34, 2/1997



Marjan BREZOVSEK

Regionalna drzava je (bila) uvedena tam, kjer se pojavljajo pomembni razlogi
zgodovinske, etni¢ne, jezikovne, geografske, gospodarske in druge narave, ki
zahtevajo, da se posameznim regijam v drzavi prizna poseben polozaj (nad
polozajem enot lokalne samouprave najvisje stopnje, vendar pod poloZajem fe-
deralnih enot), kar seveda vpliva na organizacijo drzavne oblasti v celoti. Vendar
pa regionalizem ni (bil) postavljen kot doktrina, vzporedno z drugimi “izmi”, pa¢
pa je (bil) izraz dveh popolnoma razli¢nih vrst sil, ki sta se srecali na regionalni
ravni: ena, ki je zahtevala vecjo decentralizacijo in razsiritev lokalne avtonomije
navzgor in druga, ki se je zavzemala za decentralizacijo mehanizma centralne
oblasti, ne samo zaradi vsakodnevnega upravljanja, pa¢ pa tudi na¢rtovanja. Ti dve
loceni sili, demokracija in uprava, pa seveda nista popolnoma lo¢eni druga od
druge.

Za regionalno drzavo bi lahko rekli, da zdruzuje dolo¢ene dobre strani tako
unitarno kot federalno urejene drzave, hkrati pa odpravlja doloc¢ene poma-
njkljivosti tako ene kot druge oblike teritorialne organizacije. Skratka, od unitarne
ureditve prevzema njeno enostavnost, racionalnost in kohezivnost delov, od fe-
deralne pa ohranitev razli¢nosti posameznih regij in moZnosti avtonomnega orga-
niziranja, Izogiba se koncentraciji oblasti izklju¢no v centru, obenem pa blazi tudi
imanentne pomanjkljivosti federalizma kot zapletenega, dragega in neucinkovi-
tega mehanizma.

Regionalna drzava, ki se nahaja nekje vimes med unitarno drzavo in federacijo,
je lahko glede na svoje osnovne znacilnosti bliZje eni ali drugi obliki teritorialne
organizacije oblasti, kar je odvisno od treh skupin elementov. Prvo tvorijo polozaj
in organizacija regij, drugo njihova udelezba v organizaciji in delovanju centralnih
organov, in tretjo odnosi med tema dvema ravnema oblasti.

Regije nikakor ne bi mogle imeti elementov drzavnosti, kakrine najdemo v
primeru federalnih enot. Regije ne morejo razpolagati z ustavotvorno oblastjo niti
imeti tako velike pravice do samoorganiziranja, kot je znacilna za federalne enote.
Druga obvezna znacilnost regij pa je, da imajo lastne izvoljene organe (regionalno
skupscino, regionalno viado), pri ¢emer je samostojnost njihovega poloZaja odvis-
na tudi od tega, ali v regiji obstajajo organi centralne oblasti s posebnimi
pooblastili za delo in akte regionalnih organov. Razmerje elementov unitarne in
federalne ureditve je v poloZaju regij v najveéji meri odvisno od $irine pristojnosti
regij, dolo¢enih z ustavo. V tem smislu bi morala biti regijam dodeljena vrsta pri-
stojnosti, ki so podobne tistim, s katerimi razpolagajo federalne enote v federaci-
jah z racionalno izpeljano razdelitvijo pristojnosti. Regije vedno razpolagajo z nor-
mativnimi pooblastili, ki so lahko ozja ali $irSa, kot tudi s pristojnostmi na izvrino-
upravnem podrod¢ju. Regijam mora biti tudi zagotovljena dolocena stopnja
finané¢ne avtonomije, predvsem pravica do lastnih prihodkov. £

Od oblik sodelovanja regij pri organizaciji centralnega parlamenta je odvisno,
ali bo imela regionalna drzava lastnosti, ki so blizje unitarni ali federalni drzavi. V
okviru dvodomnega parlamenta morajo regije na dolo¢en nacin sodelovati pri
oblikovanju zgornjega doma bodisi skupaj z drugimi subjekti bodisi same, kar
nedvomno krepi njihov polozaj in naravo.

TEORIJA IN PRAKSA let. 34, 2/1997

193



194

Marjan BREZOVSEK

In kon¢no, pomembni so tudi odnosi med drzavo in regijami. Ti odnosi mora-
jo biti vsekakor postavljeni hierarhi¢no, tako na zakonodajnem kot na izvrino-
upravnem podro¢ju. Nadzor ustavnosti in zakonitosti regionalnih predpisov mora
opravljati ustavno sodis¢e, delo regionalnih organov uprave pa mora biti
podvrzeno nadzoru organov drzavne uprave, s pravico zavrnitve oziroma odprave
nezakonitih aktov. Odnos med drzavo in regijami zajema tudi moZnost nudenja
finan¢ne pomodi manj razvitim regijam.

Sklep

Iz analize navedenih elementov lahko sklepamo, da imajo regije dvostransko
naravo. Po eni strani imajo regije vrsto lastnosti, ki so znacilne za teritorialne enote
najvisje stopnje v klasi¢ni unitarni drzavi, v kateri je izpeljana Siroka decentra-
lizacija: regije uzivajo znatno avtonomijo, siroko pravico do samoorganiziranja,
Stevilne in pomembne pristojnosti in vse to praviloma v vedji stopnji od teh enot.
Vendar pa regije, tako kot enote lokalne samouprave, nimajo tiste stopnje samo-
stojnosti, s katero razpolagajo federalne enote (pravico do sprejemanja ustave, last-
no zakonodajo, sistem organov za vse tri veje oblasti, vrsto kvazidrzavnih funkcij
idr.). Vsekakor je polozaj regij blizji poloZaju teritorialnih enot najvisje stopnje v
okviru unitarne drzave, kot pa polozZaju federalnih enot v okviru federacije.

Vendar pa se regije podobno kot federalne enote, pojavljajo kot udelezenci v
procesu izvajanja centralne oblasti, kar ne velja za teritorialne enote, tudi tiste
najvisje stopnje, v unitarni drzavi. Njihovo sodelovanje zajema zastopanost regij v
enem domu centralnega parlamenta. S tem so udelezenke pri izvrSevanju
ustavotvorne in zakonodajne oblasti, vendar samo posredno preko svojih pred-
stavnikov, ne pa tudi neposredno kot federalne enote v vrsti federacij.

Glede na opisani polozaj regij, regionalna drzava vsebuje elemente tako uni-
tarno urejene drzave kot federacije. Tako je zares nekaj vmes. Nedvomno si region-
alna drzava, ki je pojav nadega ¢asa in ji glede na njene prednosti pripada tudi pri-
hodnost, zasluzi nadaljnjo teoreti¢no obdelavo. Regije se neposredno povezujejo
z globalnim gospodarstvom, po drugi strani pa so zagotovilo uveljavljanja teritori-
alne identitete in v tej dvojnosti je njihova prihodnost.
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