razprave, raziskave

JANEZ SMIDOVNIK*

Problematika predvidene nove konstrukcije

javne uprave v Republiki Sloveniji™

1. Z odpravo komunalnega sistema in z vzpostavitvijo predvidene nove mreze
lokalnih skupnosti se bo v Republiki Sloveniji podrla celotna obstoje¢a konstrukei-
ja javne uprave in se bo zalela graditi nova — na docela novih temeljih. Osrednje
oporiste dosedanje konstrukcije javne uprave je ob¢ina — komuna, ki je presump-
tivna izvajalka celotne drZavne uprave na prvi stopnji, obenem pa je tudi — z manj-
§im delom svojih zmogljivosti — izvajalka lokalnih zadev na svojem obmodju.
Z odpravo take ob¢ine prihaja — v smislu ustave in zakona o lokalni samoupravi
- do ostre lo¢itve med drZavo in lokalno samoupravo: vse drZzavne zadeve prevza-
mejo centralni upravni resorji — s svojimi izpostavami na ravni dosedanjih ob¢in,
lokalne zadeve pa prevzamejo nove, praviloma majhne ob¢ine, ki jih bo ve¢. S tem
pa nastajajo bistvene spremembe v sami nosilni konstrukciji javne uprave, zaradi
katerih je mogoce predvideti nove probleme v organizaciji in delovanju prihodnje
javne uprave. Te probleme bom poskusal prikazati s pomogjo organizacijske she-
me, ki prikazuje ravni drzavne in lokalne organizacije v svetu v primerjavi z naso,
kakor jo napovedujeta ustava in nova zakonodaja o drZavni upravi in lokalni
samoupravi.

2. Osnovna konstrukcija javne uprave v sodobnih drZavah temelji na Stirih
ravneh drZavne in lokalne organizacije, ki predstavljajo stiri javnopravne subjekte,
tj. subjekte drZave in lokalne samouprave, ki so nosilci celotne javne uprave. Vsak
od njih ima naloge v skladu s svojimi funkcijami in jih izvaja na svojem teritorial-
nem obmod&ju; pri tem pa obmod&ja visjih enot obsegajo tudi obmogja niZjih enot;
obmodje drzave obsega na primer celotna obmodja vseh ob¢in, vseh pokrajin in
regij itd. Ta okoli§¢ina sama po sebi navaja na misel o sodelovanju in povezovanju
navedenih subjektov pri opravljanju njihovih nalog in ne na ostro loevanje med
njimi, kot ga prejudicira nasa ustava oziroma naSa ureditev lokalne samouprave.
Na to idejo navaja tudi okoli§¢ina, da je del nalog posameznega subjekta, na
primer drZave - take narave, da se po logiki racionalnosti mora organizirati v oZjih
teritorialnih enotah, zlasti pa na obmodgju t.i. medzoregije — v pokrajini, nekatere
pa tudi v ob¢ini. Zaradi tega je treba gledati na strukturo teritorialnih ravni kot na
celoto, kot na enoten nosilni skelet za organizacijo celotne javne uprave v posa-
mezni deZeli. Zato se tudi vsak premik v strukturi tega skeleta izraZa v strukturi
celotnega javnega sektorja, celotna javne uprave.

3. Prva raven je raven drZave, ki zajema obmogje drZave; to obmogje ni tako,
da bi predstavljalo neko posebno, po naravi sami zaklju¢eno; drZave so velike in
majhne in imajo naceloma vse iste — drZavne - fukcije; te funkcije pa izvajajo na

* Dr. Janez Smidovnik, redni profesor na Visji upravni 3oli in FDV v Ljubljani.
** Studija fe bila pripravijena za pos je, ki sta ga organizirali Visja up Sola in Drudtvo za upravne zoanosti
Slovenije za upravne delavee dne 29. in 30.9. 1994 v PortoroZu.
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vsem svojem obmodju in ne samo v centru drZave. Sodobna drZava je bila rojena
med prosvetljenim absolutizmom ob koncu 18. stoletja; uprava in vojska sta glav-
na stebra te drZave; z njima je prepredla drZava vse svoje ozemlje in je segla
s svojimi tipalkami tako reko€ v vsako naselje. Pri tem uporablja drZava dve znani
organizacijski nageli: nadelo drzavne dekoncentracije in nadelo drZavne decentrali-
zacije; o vsebini teh na&el bomo govorili pozneje, ko pridemo do konkretnih oblik
prenasanja drZavnih nalog na »oZje« ravni drZzavne oziroma lokalne organizacije.

Druga raven so evropske regije, ki so relativno nova teritorialna tvorba
v sodobni drZavi. Regija (evropska) je zemljepisni pojem, obenem pa je lahko tudi
pojem za ustrezno oblastveno enoto, torej za javnopravni subjekt, ki opravlja
dologene javne naloge na svojem obmod&ju. Regija je teritorialni subjekt, ki vstopa
v prostor med drZavo in lokalno samoupravo. Je plod t.i. regionalizma. To je
politiéno gibanje, ki se bori za uvedbo regij. Regionalizem je dobil nov zagon ob
koncu 80-ih let, ko ga je sprejela kot pomemben del svoje politike Evropska
skupnost (ES). Evropska skupnost naj bi temeljila ne le na drzavah &lanicah, pat
pa tudi neposredno na (evropskih) regijah. Evropska skupnost naj ne bi bila le
Evropa drZav, pa& pa tudi Evropa regij, ki bi izvajala tudi regionalno politiko.
Mejni kamen za regionalizacije Evropske skupnosti je sprejem Evropske listine
o regionalizaciji v Evropskem parlamentu leta 1988. Ta listina naj bi bila pravna
podlaga za regionalizacijo, to je za ustanavljanje regij v drzavah Evropske skupno-
sti. Regija je v smislu Evropske listine »obmogje, ki je jasno zakljuena geografska
celota, kjer Zivi prebivalstvo, ki ga oznatujejo doloeni skupni elementi (na primer
jezik, kultura, zgodovinska tradicija, skupni gospodarski, prometni in drugi intere-
si) in ki Zeli ohraniti in dalje razvijati iz tega izvirajote znatilnosti, da bi lahko
pospesevalo svoj kulturni, socialni in gospodarski napredek«.

Evropske regije za zdaj $e niso izoblikovane po enotnem modelu; pojavljajo se
pod razli€nimi imeni, z razli¢nimi funkcijami in z razli¢no ureditvijo. Francija je na
primer razdeljena na 22 regij, kar pomeni, da ima regija v povpre&ju 2,5 milijona
prebivalcev; Italija je razdeljena na 21 regij razli¢nih velikosti, Spanija pa na 17 t. i.
avtonomnih skupnosti. V Nemdéiji in Avstriji prevzemajo vlogo evropskih regij
dezele (Lander), ki imajo sicer poloZaj zveznih drZav; v skandinavskih drZavah pa
prevzemajo to vlogo grofije (lan), ki so po svojem teritorialnem obsegu podobne
velikosti — Svedska ima na primer 24 grofij — po prebivalstvu pa so manje; v Veliki
Britaniji pravih regij — z lastno pravno subjektiviteto — $e nimajo, imajo pa t.i.
planske regije, ki so zgolj dekoncentrirane upravne enote drzave. Mo¢no pa je
regionalizem izraZen v ve&jeziéni Belgiji, ki je razdeljena na 3 regije: valonsko,
flamsko in bruseljsko.

Tako kot pojavne oblike so razlitne tudi funkcije evropskih regij: od tistih, ki
imajo naravo in pristojnosti zveznih drZav, kot so na primer nemske in avstrijske
deZele, do francoskih regij, ki imajo podoben poloZaj, kot ga imajo lokalne skup-
nosti, opravljajo pa naloge predvsem pri prostorskem nacrtovanju ter gospodar-
skem in socialnem razvoju. Italijanske regije imajo tudi nekatere funkcije drZave;
izdajajo lahko tudi zakone na ustavno dologenih podrocjih. Na splosno gre prica-
kovati, da se bo — zaradi enotnih teZenj v Evropski uniji — model evropske regije
bolj homogeniziral, da se bo regija razvila v pomembnega nosilca javnih nalog in
s tem v pomemben organizacijski subjekt javne uprave.'

Tretja raven je raven pokrajine. To je teritorialna tvorba, ki se pri nas oznatuje
kot medzoregija, & uporabljam geografsko strokovno izrazoslovje, kakor ga upo-

! Vet o evropskih regijah glej v Slanku: J. Smidovnik, Regionalizem v Evropi in pri nas, Teorija in praksa, 8t. 3-493.
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rablja na primer dr. Vrier v svojih delih o regionalizaciji Slovenije. Pokrajina je
teritorialna enota, ki je v vecini deZel tudi pravno institucionalizirana, in sicer pod
istim imenom — kot pokrajina (provinca) ali pod drugim, bolj upravno zvene&im
imenom, kakrSen je na primer francoski department ali nem$ki Landkreis ali
avstrijski Verwaltungsbezierk. Pokrajina ima v veini deZel dvojno naravo: je
lokalna samoupravna skupnost, in sicer §ir$a lokalna samoupravna skupnost, obe-
nem pa je tudi drZavna teritorialna enota; opravlja po eni strani lokalne naloge
SirSega pomena, ki presegajo zmogljivost ob¢in, po drugi strani pa je tudi prostor
za opravljanje velikega Stevila drZavnih sluzb, ki jih je najracionalneje organizirati
v tem prostoru; obe enoti sta povezani, deloma s skupnimi sluZzbami, deloma pa
tudi personalno, na primer tako da je predstojnik drZavnih sluZb tudi izvrSilni
organ lokalne samoupravne skupnosti, kot je bilo to do zadnjega francoski pre-
fekt, po francoskem vzorcu pa tudi italijanski, Spanski, belgijski in drugi prefekti.
Obe vrsti nalog: drZavne in lokalne se opravljajo »pod isto streho«, kar pomeni
veliko tehni¢no racionalizacijo, obenem pa zagotavlja tudi najuspe$nejse sodelova-
nje med obema poloma javne uprave — drZavnim in lokalnim.

Pokrajina je tako najbolj uporaben in tudi dejansko najbolj izkoris¢en prostor
za organizacijo javne uprave v sodobni drZavi. Pri lokalni samoupravi gre v tem
prostoru za dejavnosti, ki zadovoljujejo edalje ve¢ potreb lokalnega prebivalstva,
za katere so ob¢ine premajhne teritorialne enote, kot na primer: gradnja in vzdrZe-
vanje lokalnih cest regionalnega pomena, vzdrZevanje javnega prometa na tem
podrogju, oskrba z vodo in energijo, problematika odstranjevanja komunalnih in
drugih odpadkov, vzdrZevanje nekaterih institucij v t. i. druZzbenih dejavnostih, na
primer v javnem zdravstvu, socialnem varstvu, Solstvu in Se posebej posebnem
Solstvu itd. Kot v ob¢ini se tudi v tem SirSem prostoru postavlja problem pospese-
vanja gospodarskih in drugih dejavnosti, ki so aktualne in se lahko razvijejo v tem
prostoru. Po drugi strani pa je ta prostor, kot dokazuje primerjalni pregled evrop-
skih ureditev, tudi pravi prostor za prvo stopnjo drZavne uprave za zadeve splo$ne
pristojnosti, na primer za zadeve, o katerih se odlo€a v upravnem postopku, razen
tega pa 3e za Stevilne drZavne javne sluZbe, kot na primer za cestno sluzbo, za
vodnogospodarsko sluzbo, za veterinarsko sluZzbo, za kmetijsko in gozdarsko sluz-
bo, za regionalno prostorsko nacrtovanje itd.

Cetrta raven je raven ob¢ine. Obtina je lokalna samoupravna skupnost; v teri-
torialnem smislu je temeljna regija (po dr. Vriderju). To je obmo&je mesta, naselja
ali ve¢ s skupnimi interesi povezanih naselij, v katerem nastajajo najbolj prvinske
potrebe ljudi, ki jih je treba zadovoljevati skupno, kot lokalne zadeve javnega
pomena. V evropskih kontinentalnih ureditvah ima ob¢ina univerzalno pristojnost
v lokalnih zadevah, ki si jih sama dolo€a ~ v skladu s svojimi potrebami in svojimi
zmogljivostmi. Kakor so razli¢na naselja, so razli¢ne tudi ob&ine po svojem terito-
rialnem obsegu, po S$tevilu prebivalstva, po potrebah in po dejavnostih, ki so
potrebne za njihovo izvajanje. Delovanje ob¢ine kot institucionalizirane teritorial-
ne skupnosti je samoupravno; vezana je le na ustavo in zakone. Vendar pa je tudi
prostor obCine zanimiv za opravljanje nekaterih drZavnih dejavnosti, kot na pri-
mer za organizacijo mati¢ne sluZbe in sluZbe drZavljanskih stanj, za nekatere
obrambne naloge itd., pa tudi za nekatere naloge v t.i. druZzbenih dejavnostih
(Solstvo, zdravstvo, sanitarno varstvo, socialno varstvo itd.). Zato se drZava pravi-
loma povezuje tudi z obinami in prenasa nanje — v procesu decentralizacije — §te-
vilne naloge, ki jih izvajajo ob¢ine kot prenesene naloge s svojim strokovnim
aparatom, vendar s sredstvi, ki jih mora zagotoviti v ta namen drZava.

4. Kot vidimo, ima vsaka teritorialna skupnost — od drZave do ob¢ine — svoj
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obseg nalog in ustrezen avtonomni ustavnopravni poloZaj, ki zagotavlja, da jih
lahko opravlja v skladu s svojo druzbeno vlogo. Vendar pa se pri opravljanju teh
nalog teritorialne skupnosti povezujejo v enoten tehnino-organizacijski mehani-
zem javne uprave, ki deluje po enakih organizacijskih in funkcionalnih nacelih.
Metoda povezovanja se izraZa zlasti v dveh organizacijskih nagelih, s katerimi
prenasa drzava svoje naloge na niZje (oZje) teritorialne enote oziroma skupnosti:
to je nadelo dekoncentracije in nacelo decentralizacije.

Dekoncentracija je upravnoorganizacijski prijem, ki se uporablja zlasti v cen-
tralistiéno urejenih drZavah, kjer omejuje togosti centralistitne ureditve; pri
dekoncentraciji gre za prenos pravice do odlotanja s centralnih drZavnih organov
na njihove obmogne organizacijske enote (teritorialne izpostave), ki se organizira-
jo zunaj centra drZave, in sicer tam, kjer se zadeve - zaradi odnosov s strankami
— najlaZje opravljajo, zlasti pa na obmo&ju pokrajine; odnosi med centralnimi
organi in obmo&nimi enotami so hierarhi¢ni, kakor so pa¢ odnosi znotraj upravnih
organov; dekoncentracija je zgolj tehni¢no-organizacijski ukrep organiziranja
uprave; dekoncentracijo je treba jasno razlikovati od decentralizacije, pri kateri pa
gre za prenos nalog s centralnih drZavnih organov na oZje — praviloma — samo-
upravne teritorialne skupnosti, torej na drug, po rangu niZji javnopravni subjekt.
Pri decentralizaciji si drZava zadrZi le pravico do nadzorstva nad opravljanjem
prenesenih zadev, in sicer nadzorstva z vidika zakonitosti, pri decentralizaciji pa
tudi z vidika strokovnosti in primernosti izvajanja.?

Danes se v odnosih med navedenimi teritorialnimi ravnmi v svetu mo¢no
poudarja e tretjo nadelo, to je nagelo subsidiarnosti. Po tem nacelu naj bi oprav-
ljale niZje teritorialne skupnosti vse zadeve, ki so jih sposobne opravljati glede na
svoje zmogljivosti, vi§ja raven pa le tiste zadeve, ki jih je mogote uinkovito
opravljati le na tej visji ravni. Nacelo subsidiarnosti se danes posebej poudarja
zlasti v odnosih v Evropski uniji (EU). To nacelo je obrambno nagelo deZel in regij
proti nevarnosti evropskega oziroma drZavnega centralizma; deluje torej »od zgo-
raj navzdol«. To je pravilo; natelo samo pa lahko deluje v obe smeri: lahko tudi
pomeni, da mora mo&nej$a, visja raven pomagati (subsidium) niZji, Sibkejsi ravni
pri opravljanju njenih nalog. V obeh primerih pa pomeni nacelo subsidiarnosti le
politino nacelo, ki je usmeritev za razmejevanje odnosov in pristojnosti med
navedenimi drZzavnimi oziroma meddrZavnimi in samoupravnimi ravami. Ali bo to
nacelo postalo tudi pravno nacelo, ki ga bo mogole neposredno uveljavljati po
pravni poti, bo pokazal prihodnji razvoj.’

Poglejmo si zdaj, kako delujejo navedena organizacijska nacela med ravnmi
drZavne in lokalne organizacije na priloZeni shemi. V stolpcu 3 vidimo, da so vse
drzavne in lokalne enote povezane z linijo, ki predstavlja drZavno decentralizacijo.
Drzava prenasa svoje pristojnosti v odprtem procesu decentralizacije na vse oZje
teritorialne ravni. To je sodoben proces, ki ga podpira politi¢no nacelo subsidiar-
nosti, kar pomeni, da je nalelo subsidiarnosti politini temelj drZavnopravnega
natela decentralizacije. Pri¢akuje se, da bodo niZje teritorialne ravni laZje in
uspedneje izvajale Stevilne drZavne naloge, ker so bliZje stvarem in ljudem in jih
bolj poznajo kot pa birokratsko organizirana drZavna uprava. DrZava prenasa
svoje naloge v izvajanje na regije, na pokrajine in na ob¢ine; najve¢ nalog prenasa
v prostor pokrajine — torej v medzoregijo. To je razvidno iz sheme: v prostor
pokrajine vodijo tri linije prenosa, in sicer linija decentralizacije na pokrajino kot

2 Glej M. Waline, Traite clementaire de droit administratif, Pariz, 1952, str. 194 in naslednje.
3 Vet o nadelu subsidiarnosti glej na primer v anku Regionalizem v Evropi in pri nas, nav. pod 1).
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(3irSo) lokalno samoupravno skupnost, ena linija dekoncentracije na pokrajino kot
enoto drzavne uprave in druga linija dekoncentralizacije na posebne upravne eno-
te drZave, v katerih se organizirajo posamezne upravne sluzbe, ki niso vkljutene
v splosno upravno enoto — tipa upravnega okraja. S tem je dokazano, da je prostor
pokrajine najpomembnejSi prostor za organizacijo in delovanje javne uprave.

5. Z vidika organizacijsko-tehni¢nega (izvajalskega) mehanizma javne uprave
moramo torej gledati na opisano strukturo teritorialnih ravni kot na enoten skelet,
ki nosi celotno zgradbo javne uprave. Zato se tudi vsaka napaka oziroma
pomanjkljivost v strukturi tega skeleta kaZe v strukturi organizacije in delovanja
celotnega javnega sektorja, celotne javne uprave. Poglejmo si ta problem na pri-
meru predvidene nove organizacije Republike Slovenije, kakor izhaja iz ustave
Republike Slovenije, iz zakona o lokalni samoupravi ter iz zakona o drZavni
upravi.

DrZava Slovenija je po svojem obsegu in po vseh drugih zmogljivostih enaka
evropski regiji; po svojem drZavnopravnem statusu pa je drZava z vsemi pristoj-
nostmi drzave. Tak njen poloZaj se olitno izraZa tudi v njeni politiki in v njenih
povezavah z evropskimi drZavami in regijami. Slovenija je bila pred osamosvojitvi-
jo dejavna na primer v delovni skupnosti Alpe-Jadran, ki je bila regionalna skup-
nost evropskih regij. Po osamosvojitvi pa se je postavilo vprasanje, ali Slovenija
kot drZava $e lahko nastopa v taki skupnosti regij, ne da bi s tem prizadela svoj
poloZzaj drzavnosti. Vsekakor pa moramo z vidika organiziranja javne uprave, ki
temelji na teritorialnih obmocjih, Republiko Slovenijo postaviti v prostor evrop-
ske regije. Zato je ofitno, da Republika Slovenija ne bo ustanavljala posebnih
teritorialnih enot tipa evropske regije, saj se problemi, ki v Evropi narekujejo
ustanavljanje takih regij, pri nas izraZajo kot problemi drzave. Tako odpade
v Republiki Sloveniji potreba po organizaciji javne uprave na $tirih teritorialnih
ravneh; celotna zgradba javnega sektorja se avtomati¢no zoZuje oziroma zniZuje za
eno nadstropje: namesto 3tirih bi morala imeti Republika Slovenija institucionali-
zirane le tri upravne ravni; s tem bi bila na istem, kot so na primer nemske deZele
(Lander) ali italijanske in druge evropske regije.

Vendar pa na priloZeni shemi vidimo, da bo imela Republika Slovenija le dve
institucionalizirani upravni ravni: drZzavno in ob¢insko. Po ustavi Republike Slove-
nije je Slovenija drZava; vse njene upravne naloge opravljajo neposredno ministr-
stva (prvi odstavek 121. ¢lena); v drZavi je uvedena lokalna samouprava, ki se
uresniCuje v ob€ini kot edini obvezni lokalni samoupravni skupnosti; v Sire lokal-
ne samoupravne skupnosti — pokrajine pa se lahko — torej neobvezno - povezujejo
obCine prostovoljno. Ne mislim ob tej priloZnosti ponovno utemeljevati svoje
— ponovno in ponovno izrefene — ugotovitve, da to pomeni, da pokrajin v Republi-
ki Sloveniji ne bo, ker jih na tej ustavni osnovi (143. ¢len ustave) ne more biti; saj
obtine ne morejo biti ustanoviteljice pokrajine in ji podeliti elementov samouprav-
nosti; obCine lahko organizirajo le razli¢ne oblike medob¢inskega sodelovanja,
vendar praviloma le na sosedski in ne na pokrajinski ravni. Teh ugotovitev ne
mislim ponavljati, ¢eprav vidim, da niso jasne niti nekaterim profesorjem, ki velja-
jo za strokovnjake za lokalno samoupravo, pa Se kar naprej nekrititno pisejo
o prihodnji pokrajini kot obliki medobéinskega povezovanja.

Izhajam torej s stalis¢a, da pokrajine ne bo, dokler bo seveda veljala ta ustava.
To pa pomeni, da Republika Slovenija ne bo imela institucionalizirane prav tiste

* Glej na primer nekatere Hanke v reviji Javna uprava, &t. 1794, napisane za posvetovanje o lokalni samoupravi, ki so
ga letos spomladi organizirale VUS in %¢ nckatere ustanove na Bledu.
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teritorialne ravni, ki je, kot smo videli, najzanimive;jsi prostor z vidika organizacije
in delovanja javne uprave; ne bo imela nobenega oporis¢a v prostoru, ki je v vseh
druZbenih sistemih najbolj nabit z upravnimi institucijami drZavnega in lokalnega
pomena. Republika Slovenija ne bo imela v tem — vmesnem — prostoru niti (3irSe)
lokalne samoupravne skupnosti niti drZavnega upravnega oblastva prve stopnje
— tipa upravnega okraja; tega ne more biti, kot trdijo razlagalci ustave, zaradi Ze
navedene dolotbe 121. ¢lena ustave, po kateri vso upravo neposredno izvajajo
drZavna ministrstva.

To je prva velika in temeljna razlika predvidene nove organizacije drZave
Slovenije — v primerjavi z vsemi drugimi evropskimi sistemi. Druga razlika temelj-
nega pomena pa je v povezavah med teritorialnimi ravnmi. Kot je razvidno iz
priloZene sheme, ni nobenih povezav med drZavo in lokalno samoupravo, ki jo
predstavlja obgina. To je logika ustave, po kateri sta za prenos drzavnih zadev na
obdine potrebna soglasje vsake posamezne obdine in sporazum z vsako posamezno
obgino o sredstvih za opravljanje prenesenih nalog. To pa pomeni toliko kot
prepoved za vsako decentralizacijo; posledica je popolna lotitev drZave in lokalne
samouprave, kar je sicer redkost v sodobnem svetu. Taka stroga loéitev pomeni,
da se bo morala Republika Slovenija organizirati po modelu strogega centralizma;
obfina pa bo ostala omejena na opravljanje lokalnih zadev najoZjega pomena,
kakor to dolota prvi odstavek 141. &lena ustave. Upravna ureditev Republike
Slovenije bo zaradi tega dvotirna, ¢emur se povsod po svetu — zaradi racionalnosti
in politine ustreznosti — izogibajo, kolikor se da.

Seveda bo Republika Slovenija prisiljena organizirati nekatere svoje sluZbe po
nadelu dekoncentracije. Zato so predvidene v osnutku zakona o upravi obmo¢ne
upravne enote drZave (UE), in sicer na obmog&jih dosedanjih ob&in — v mikroregiji.
Upravna enota ni upravni okraj, pa¢ pa njegov nadomestek, ki je —razen tega da je
nadomestek — teritorialno postavljena prenizko — v prostor mikroregije, ki je za
vetino drZavnih sluzb preozek za njihovo racionalno opravljanje. To, da ostajajo
upravne enote v dosedanjih obginah, je posledica polititnega kompromisa, ne pa
posledica zagotovila za racionalno organiziranje in upravljanja sluzb; pravo mesto
bi bilo v medzoregiji, torej v pokrajini. Tako bo zaradi vakuuma v medzoregiji
delovala izkrivljeno tudi drZavna uprava in ne le lokalna samouprava. Njene posa-
mezne sluZbe se bodo morale sicer, kot se vidi tudi iz sheme, organizirati kot
posebne upravne enote (PUE), vsaka zase, v medzoregiji, ker jih ne bo mogote na
silo strpati v splo$ne upravne enote (UE). Tako se bodo morale slejkoprej organi-
zirati na primer policija, obramba, cestna sluZba, vodnogospodarska sluzba, davé-
na sluzba, carinska sluzba itd. Pri¢akovati pa je, da se bo neko& v prihodnosti
vendarle dokonéno pokazalo, da se bodo morale tudi sploine upravne enote drza-
ve (UE) preseliti na svoje pravo mesto v prostor medzoregije, torej v prostor
pokrajine.

Ce poskusim povzeti posledice, ki jih bo imela taka organizacija drzavnih in
lokalnih teritorialnih enot za delovanje slovenske drzave, mislim, da bodo te
negativne. Zaradi odsotnosti institucionalizirane $irSe lokalne samoupravne skup-
nosti in odsotnosti sploSnega upravnega oblastva drzavne uprave v prostoru med-
zoregije — torej v prostoru pokrajine, bo nastajal vakuum v tem vmesnem prosto-
ru, ki se bo izraZal negativno v obeh smereh: v sferi, ki pripada lokalni samoupra-
vi, in v sferi, ki pripada drZavi. Med lokalnimi zadevami je veliko takih, ki jih ni
mogo¢e uspe$no opravljati v majhnih koli¢inah, ker so te teritorialno preozke,
hkrati pa tudi finan&no in kadrovsko presibke za njihovo opravljanje. Problemati-
ka, ki jo ustvarja soZitje ljudi v njihovih naseljih, se ne ustavlja na ob&inskih mejah,
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pa& pa gre &eznje v prostor, ki je SirSi od teh obCin in tudi SirSi od dosedanjih
komun. Tu gre predvsem za komunalne objekte in komunalne sluZbe regionalnega
pomena, kakor so vzdrZevanje lokalnih cest in javnega prometa na tem obmotju,
oskrba z vodo in energijo, problematika odstranjevanja komunalnih in drugih
odpadkov, pa tudi vzdrZevanje nekaterih institucij t.i. druZbenih dejavnostih.
v tem prostoru ni nosilca navedenih dejavnosti, tudi dejavnosti samih ne more biti;
zato enostavno ne prihaja do ustrezne dinamike v tem prostoru. To pa povzroca
jalovost sistema prav tam, kjer so moZnosti za njegovo aktivno dinamiko najvecje.
ob tej reorganizaciji se bo postavilo vprasanje, kaj storiti z institucijami, za
katere bodo nove ob&ine premajhne in finanéno presibke, republika pa zanje ne
bo zainteresirana; racunati je treba s tem, da mnoge od njih ne bodo preZivele.

Zaradi navedenega vakuuma v tem prostoru pa mora trpeti tudi drZzavna upra-
va, ki nima opori§¢a v prostoru, ki je najpomembnejsi za opravljanje velikega
Stevila drzavnih sluZb, $e posebej pa za prvostopenjsko oblastvo drZavne uprave,
za odlo&anje v zadevah upravnega postopka, kar je stvar t. i. upravnega okraja.
takega opori§ta v tem prostoru ni, se morajo navedene dejavnosti in sluZbe organi-
zirati bodisi v samem centru drZave ali pa razpreno vsaka zase v prostoru, ki si ga
iS¢e vsaka posebej, ali pa tako, kot se predvideva z zakonom o upravi — v lokalnih
enotah na mestih dosedanjih ob¢in, ki pa so za take dejavnosti preozke in zato
neprimerne.

Zaradi dosledne lo€itve drzave in lokalne samouprave, kar pomeni ob€ine, pa
bo taka ob&ina ostajala strogo omejena na opravljanje lokalnih zadev in bo tako
druzbeno degradirana — ne le v primerjavi z dosedanjo ob¢ino -, ki je opravljala
tudi veliko drZavnih sluzb, pa¢ pa tudi v primerjavi z ob&inami v Evropi, ki posta-
jajo Cedalje pomembnejsi dejavnik v javnem sektorju in pomembna protiuteZ
mogo&nim drZzavnim in naddrZavnim tvorbam. Dosedanji sistem skrajne decentra-
lizacije v komunalnem sistemu bo zamenjan s sistemom skrajne centralizacije
v centralnih drZavnih organih, kar bo imelo za posledico ne le sistemsko jalovost
pri opravljanju javnih zadev, pat pa bo povzrotalo tudi fedalje teZje polititne
probleme: po eni strani teZnjo obrobnih obmo¢ij k povezovanju s sorodnimi
obmogji ez meje drZave, po drugi strani pa stalne gospodarske, politi¢ne in druge
pritiske na center drZave, ki jih Slovenija za daljsi as ne bo mogla vzdrZati.

Taka podoba drZave Slovenije, ki je tu razgrnjena pred nami, je prejudicirana
s slovensko ustavo, s spornima &lenoma 143, ki govori o $irSih samoupravnih
lokalnih skupnostih, in 140. &lenom, ki govori o ob¢ini, pa tudi 121. ¢lenom, ki
govori o upravi, ki jo neposredno izvajajo drzavna ministrstva. Lahko trdim, da
navedeni ¢leni niso posledica premisljene slovenske politiéne koncepcije, pac pa so
izraz osebnih stali$¢, znanja oziroma neznanja oblikovalcev tega dela ustave. Ni
pomembno, ali so si oblikovalci teh Elenov predstavljali, kaj pomenijo njihove
formulacije v prakti¢ni izvedbi. Ceprav je jasno, da so hoteli ustvariti centralistié-
no drZavo - z nerazdeljeno oblastjo, pa se najbrz vseh posledic svojih formulacij
niso zavedali. Da so te formulacije zgreSene, se je zlasti o¢itno pokazalo pri pripra-
vi zakona o lokalni samoupravi, ki je ustavne napake samo 3e povecal in jih
ponekod pripeljal do nesmislov - tako pri formulacijah o obgini, o mestni ob¢ini,
zlasti pri formulacijah o pokrajini. Dokler se ustava v teh in Se nekaterih dolocbah
ne bo spremenila, ne bo mogote ustvariti normalne organizacije drzave. Vse dotlej
se bomo vrteli v zataranem krogu neresljivih problemov. Avtorjem ustave pa ne
preostane drugega, kot da branijo sporna besedila in svojo avtoriteto s tem, da
stradijo javnost z groZnjami, &e¥ da bi sprememba ustave pomenila vratanje Slove-
nije v socializem in v Jugoslavijo.

Ljubljana, dne 12. avgusta 1994
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