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Uvodna misel

Invazivni tokovi globalizacije, fiskalne krize, globalna decentralizacija brez
spoStovanja nacela koneksitete ter kriza drzave blaginje so elementi negotove
prihodnosti za lokalne skupnosti. Slednje so ujete med vedno vecje povprasevanje
uporabnikov oziroma ob¢anov po kvalitetnih javnih storitvah ter regulativo drzave,
ki (lahko) dusi kreativni razvoj in tekmovanje na globalnem trgu lokalnih skupnosti.
Lokalne skupnosti tako ze dlje ¢asa opozarjajo na potrebe po (bolj) jasni razmejitvi
pristojnosti med lokalno in nacionalno ravnjo, zagotavljanju financnih resursov za
izvajanje javnih storitev in na doloCitev odgovornosti za posamezne storitve oziroma
njihovo (ne)izvajanje. Potreba po ureditvi razmerja med drzavo in njenimi ozjimi
deli je tako velika da se okoli te toCke strinjata tudi sicer nasprotujoce si struje.
Konzervativcei vidijo decentralizacijo kot radikalno prestrukturiranje odnosa med
drzavo in civilno druzbo. V tem smislu je decentralizacija glavni instrument za
razmah kapitalizma in za operacionalizacijo neoliberalnega odmika od socialne
drzave. Decentralizacija tako nastopi kot faza modernizacije drzave, s katero se
zmanjSujejo produkcijske in redistributivne funkcije drzave in se prenasajo v
pristojnost civilne druzbe in trga. V tem kontekstu ima moderna drzava glavno
nalogo, da na politi¢nih, ekonomskih in lokalnih ravneh vzpodbuja kapitalizem in
participacijo drzavljanov — uporabnikov. Najbrz ne preseneca, da konzervativna
struja razume decentralizacijo in privatizacijo kot simbiotska pojma, pri ¢emer je
privatizacija skrajna oblika prve. Nasprotniki neoliberalizma izpostavljajo
alternativni pogled na decentralizacijo in jo vidijo bolj v okviru demokrati¢énega
drzavljanstva in socialne redistribucije. Menijo, da decentralizirane obcinske
strukture lahko zaustavijo apatijo obéanov, izboljsajo uéinkovitost javnih storitev in
okrepijo civilno druzbo.

Vendar se za lokalne skupnosti v prihodnosti (Ceprav bi lahko govorili tudi ze o
sedanjosti) odkriva nova dimenzija, ki jim nalaga odgovornost za dobrobit svojih
prebivalcev tako da tekmujejo za vedno redkejse resurse na globalnem trgu lokalnih
skupnosti. 1zziv, pred katerim je lokalna skupnost, je, da se oblikuje kot fleksibilen
sistem, ki lahko absorbira Soke ter se hitro in u¢inkovito prilagodi novim razvojnim
priloznostim. To pomeni, da mora wustanoviti informacijski, planski,
implementacijski in kontrolni sistem, ki omogoca, da nadzoruje spreminjajoce se
okolje ter se konstruktivnho odziva na spreminjajoce se priloznosti in groznje.
Stevilni avtorji opozarjajo, da je stratesko trzno naértovanje za lokalne skupnosti
tezje kot za podjetja. Podjetja imajo jasno zalrtane pristojnosti in odgovornosti,
hierarhijo, jasen obracun dobicka ali izgube, s katerimi merijo letni napredek. Po
drugi strani so lokalne skupnosti nenehna bojisca, kjer posamezne interesne skupine
sku$ajo uveljaviti svoje interese in strategije.
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Izhajajo¢ iz opisanih okolis¢in se vodi diskurz o prihodnosti lokalne samouprave v
Sloveniji tako med praktiki kot strokovnjaki. Zbornik Lokalna demokracija IV ima v
tem kontekstu zgovoren podnaslov Aktualni problemi Slovenske lokalne
samouprave saj s tem prepoznava da problemi obstajajo. Da je uporabljena mnozina
(problemi in ne zgolj en problem) ni nakljucje. Sistem slovenske lokalne
samouprave vkljuuje namre¢ kar nekaj elementov, ki bi bili potrebni revizije in
korekture ponekod pa tudi radikalnega posega v trenutno delovanje. Prispevki
ugotavljajo institucionalno rigidnost drzave ter (morda tudi posledi¢no) upravljalsko
nesposobnost ob¢in, kar rezultira kot problematika pristojnosti ob¢in. V ospredje se
postavlja nacelo avtonomije lokalne samouprave, ki jo varuje pred posegi drzave in
ji zagotavlja finanéno samostojnost, nacelo subsidiarnosti, ki spodbuja porazdelitev
pristojnosti v korist S$ir§ih in ozjih lokalnih skupnosti in prebivalcev, ter
regionalizacijo, sloneco na prenosu pomembnega dela politiéne in ekonomske mo¢ci
z drzave na pokrajine in naprej na ob¢ine. Dodatno je potrebno nasloviti tudi lokalni
financni sistem ter s tem povezano pomembnost alokacijskih in redistributivnih
mehanizmov za samostojno, delujoCo in kompetitivno lokalno skupnost. Zaradi
izredne pomembnosti prave finan¢ne avtonomije (ki jo slovenske obCine ne uzivajo)
brez nje pravzaprav sploh ne moremo govoriti o dejanski lokalni samoupravi.
Razprava o veénem vprasanju velikosti ob¢in nam razkriva da je obstojece stanje
mozno korigirati tako z regionalizacijo kot z subdecentralizacijo, ¢eprav se v enem
od prispevkov celo zavrne v javnosti pogosto prisotni domnevi, da so slovenske
obc¢ine majhne in da jih je potrebno — e ne gre drugace, normativno — zdruzevati v
vecdje ter da so tak$ne majhne ob¢ine Sibke in da je razvoj na ob¢inski ravni zaradi
tega relativno pocasen. Nadgradnja suhoparnih teritorialnih argumentov je torej
nujna pri prihodnji identifikaciji resitev za akutno problematiko slovenske lokalne
samouprave.

Ohromljena lokalna raven, podvrzena institucionalni rigidnosti, zamaskirani
centralizaciji ter splosni neugodni politi¢ni klimi nujno potrebuje nove vzvode za
izhod iz krize. Pri tem ne govorim o globalni ekonomski (pa tudi druzbeno-politi¢ni)
krizi, temvec o krizi lokalne samouprave. ReSevanje krize lokalne samouprave ni
nepovezano z reSevanjem globalne ekonomske krize. UspeSne in konkurencne
lokalne skupnosti, ki ne bremenijo drzavnega proracuna, privabljajo vlagatelje
(domace in tuje), krepijo lokalno demokracijo in participacijo so gradnik postkrizne
drzave. Torej reSevanje krize lokalne samouprave moramo gledati kot klju¢ za
reSevanje globalne krize in ne obratno, kot del te krize same.

dr. Irena Baclija
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Nekateri aktualni problemi slovenske lokalne
samouprave

VLADIMIR PREBILIC & MIRO HACEK

Povzetek Ustava Republike Slovenije zagotavlja lokalno samoupravo, ki jo
prebivalci uresniCujejo v obc¢inah in drugih samoupravnih lokalnih
skupnostih. Ob¢ine so temeljne enote lokalne samouprave, vendar se vse od
svojega nastanka sredi 90. let prejSnjega stoletja soocajo z nekaterimi
temeljnimi problemi, povezanimi z neustreznim uresni¢evanjem nacel
subsidiarnosti in koneksitete v smislu kot ga vsebuje leta 1996 ratificirana
Evropska listina o lokalni samoupravi. Dodatno delo ve¢jemu Stevilu
(pre)majhnih obc¢in otezujeta normativna preobremenjenost in  njihova
upravljavska (ne)sposobnost, s katero se po ugotovitvah empiri¢ne raziskave,
ki jo bosta avtorja predstavila v prispevku, sooc€ajo zlasti v ob¢inah, ki imajo
manj kot 5000 prebivalcev. Avtorja bosta v prispevku analizirala tudi po
njunem mnenju neustrezno definiran krog pristojnosti slovenskih ob¢in, ki so
trenutno pristojne zgolj za lokalne zadeve, ki se tiejo zgolj in samo
prebivalcev ob¢ine, kar v mnogih postopkih moéno otezuje ucinkovito in
uspesno upravljanje obcine.

Kljuéne besede: * lokalna samouprava ¢ nacelo subsidiarnosti * nacelo
koneksitete  pristojnosti ob¢in ¢ Slovenija
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Some Recent Problems of Slovenian Local Self-
Government

VLADIMIR PREBILIC & MIRO HACEK

Abstract The Slovenian constitution guarantees local self-government to
all inhabitants and local self-government can be executed in municipalities
and other local communities. Although municipalities are foundational
units of local self-government, they experience some very basic problems
since the re-establishment in the middle of 1990s; those problems are
closely connected with inadequate exercise of subsidiarity and connection
principles from in 1996 ratified European charter of local self-government.
Slovenia has larger number of undersized municipalities that report
problems with normative overload and their administrative incapacity.
According to the findings of empirical study presented in the paper, the
latter is often the case in municipalities smaller than 5000 inhabitants. The
authors are also analysing inadequately defined scope of municipal
jurisdiction; Slovenian municipalities are currently responsible for local
affairs that affect only municipal inhabitants, and that narrow scope of
jurisdiction is in many cases causing problems in managing the
municipality, especially in cases of smaller municipalities.

Keywords: ¢ local self-government  principle of subsidiarity * principle of
connection ¢ competences of municipalities ¢ Slovenia
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1 Uresnicevanje nacel subsidiarnosti in koneksitete

Ustava Republike Slovenije iz leta 1991 je zagotovila lokalno samoupravo vsem
prebivalcem Republike Slovenije, s ¢imer se je le-ta pridruzila sodobnim drzavam v
Evropi in zunaj nje, ki priznavajo neposredno in posredno pravico drzavljanov, da
sodelujejo pri upravljanju lokalnih zadev javnega znacaja. Lokalne skupnosti so
eden glavnih stebrov vsake demokrati¢ne drzave, pravica drzavljanov (obc¢anov), da
sodelujejo pri upravljanju javnih lokalnih zadev pa eno temeljnih demokraticnih
nacel. V Evropi ima lokalna samouprava vecstoletno tradicijo. Modeli lokalne
samouprave se v posameznih drzavah medsebojno razlikujejo, zlasti po obsegu
avtonomije, krogu pristojnosti in odnosu do regionalnih in drzavnih oblasti; tovrstno
razli¢nost spostuje tudi Evropska listina lokalne samouprave, ki jo je leta 1996
ratificirala tudi Slovenija,” s imer je listina postala del slovenskega pravnega reda.
V vecini drzav, ki so listino doslej ratificirale, velja tudi definicija lokalne
samouprave iz listine, ki pravi, da je »lokalna samouprava pravica in sposobnost
lokalnih oblasti, da v mejah zakona in pod lastno odgovornostjo opravljajo bistveni
del javnih zadev v korist lokalnega prebivalstva« (Zakon o ratifikaciji Evropske
listine lokalne samouprave 1996).

Listina temelji na dveh temeljnih nacelih, s katerima omejuje drzavno oblast. Prvo je
nacelo subsidiarnosti, katerega cilj je decentralizacija javnih zadev oziroma
pristojnosti na najprimernej$o raven oblasti. Nacelo subsidiarnosti, ki ima sicer tudi
filozofski in pravni pomen, v institucionalnem in upravno-organizacijskem pogledu
pomeni stalen razmislek o razdelitvi pristojnosti glede urejanja in odloc¢anja o javnih
zadevah in sredstvih za njihovo uresnicevanje. V ZariS¢u pozornosti je drzavljan,
opremljen s sodobnimi pravicami, svobos¢inami in novimi potrebami (Vlaj 2005:
26). Nacelo subsidiarnosti iS¢e nenehno ravnovesje med svobodo posameznika in
razli¢nimi oblastmi,’ pomeni pa tudi, da drZava in mednarodne institucije, predvsem
EU, upoitevajo vlogo in polozaj lokalnih in regionalnih oblasti v posamezni drzavi.*
Nacelo subsidiarnosti zahteva od drzave stalni premislek o razdelitvi pristojnosti
med razlicne nivoje oblasti glede upravljanja in odloCanja o javnih zadevah in
sredstvih za njihovo uresnicevanje. Subnacionalne ravni oblasti bi naj v skladu z
njim dobile pristojnosti na tistimi javnimi zadevami, ki ne morejo biti boljse in
ucinkovitej$e uresniCevane na vertikalno visjih ravneh oblasti in ki so jih hkrati
sposobne opravljati. Nacelo subsidiarnosti se vsebinsko veze na drugo temeljno
nacelo Evropske listine lokalne samouprave, tj. nacelo koneksitete. To deluje kot
nekaks$na varovalka, saj lokalne skupnosti varuje pred delegacijo novih nalog, ¢e

! Zakon o ratifikaciji evropske listine lokalne samouprave (MELLS), Uradni list RS, 57/1996.
% Listina je sicer v Sloveniji za&ela veljati 1. marca 1997.

3 Council of Europe, Definition and limits of the principle of subsidiarity, Local and regional
authorities in Europe, 55, Council of Europe Press, 1994.

* Vmesno porocilo §. PE 204739 z dne 20. aprila 1993 z naslovom “Lokalne oblasti v
politi¢ni in institucionalni zgradbi Evropske unije: nacelo subsidiarnosti in Odbor regij.”
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zanje istoasno niso zagotovljena tudi primerna financ¢na sredstva. Menimo, da obe
naceli v slovenski ureditvi lokalne samouprave nista ustrezno implementirani in se v
zakonodaji ne upoStevata v zadostni meri, Ceprav je ratificiran mednarodni
dokument (Evropska lista lokalne samouprave) v pravni hierarhiji nad slovenskimi
zakoni. V nadaljevanju bomo zato analizirali po naSem mnenju neustrezno
zastavljen krog pristojnosti slovenskih ob¢in, kar se pogosto — in z empiri¢nimi
raziskavami, ki jih bomo predstavili, tudi dokazljivo — kaze v upravljavski
nesposobnosti slovenskih ob¢in, kar Se zlasti velja za mnozico majhnih ob¢in.

2 Pristojnosti in naloge ob¢in

Pristojnosti ob¢in so ustavna kategorija, saj jih ureja ze Ustava RS (2006) v svojem
140. ¢lenu, ko pravi, da v pristojnost obCin spadajo lokalne zadeve, ki jih obc¢ina
lahko ureja samostojno in ki zadevajo samo prebivalce obc¢ine. Drzava lahko z
zakonom prenese na obc¢ine opravljanje posameznih nalog iz drzavne pristojnosti, ¢e
za to zagotovi tudi potrebna sredstva. Sodobne obcine so tesno vpete v drzavni
sistem, saj najpogosteje opravljajo tiste javne naloge, ki jim jih dolo¢a in nanje
prenasa drzava. Smidovnik je iz nemikega modela lokalne samouprave povzel
skupini nalog, ki so znacilne tudi za slovenski prostor. V prvi skupini so tiste naloge,
ki jih drzava dolo¢i obcini kot njene (obc¢inske) naloge, v drugi skupini pa so naloge,
ki jih drzava prenese na obéino iz drzavnih pristojnosti (prenesene naloge). Ce
sledimo tej kategorizaciji, pridemo do naslednje delitve nalog, ki jih opravljajo
sodobne obcine:

- zadeve lokalnega pomena: gre za naloge, ki so po svojem pomenu izvirno
obcinske in si jih obcine s svojimi akti dolo¢ajo same v okvirih ustavne
avtonomije. Obseg zadev lokalnega pomena se lahko v Casu spreminja, a
velja, da v to kategorijo spadajo zadeve skupnega pomena za zivljenje in
delo prebivalcev ter razvoj gospodarstva.

- lokalne zadeve, ki jih ob¢inam doloci drzava s svojimi zakoni: praviloma se
to zgodi s podrocnimi zakoni o posameznih dejavnostih; dolocene naloge
pa lahko ob¢ine izvajajo v lastni pristojnosti kot svoje naloge.

- prenesene naloge drzavne uprave, ki jih drzava s svojimi zakoni prenasa v
izvajanje obCinam: drzava mora za te prenesene naloge zagotoviti tudi
ustrezna financna sredstva v skladu z nacelom koneksitete, hkrati pa
drzavni organi nadzorujejo obcCinske organe pri opravljanju teh nalog
(Smidovnik 1995: 73).

Prvi dve vrsti nalog predstavljata lastne naloge ob¢ine, vendar so le prvo navedene
lokalne zadeve dejansko izvirne obc¢inske naloge, ki si jih ob¢ina dolo¢a sama in le
za njih uziva ustavnopravno varstvo, medtem ko drugo navedene lokalne zadeve
obcini dolo¢i drzava in nanje obc¢ine praviloma nimajo neposrednega vpliva. Obe
vrsti nalog opravljajo obCine povsem samostojno, drzava opravlja le nadzor
zakonitosti. Pri prenesenih nalogah drzavne uprave pa lahko drzava poleg nadzora



LOKALNA DEMOKRACIJA IV: AKTUALNI PROBLEMI SLOVENSKE LOKALNE DEMOKRACIJE 7
V. Prebilic & M. Hacek: Nekateri aktualni problemi slovenske lokalne samouprave

zakonitosti opravlja Se nadzor strokovnosti in primernosti odloCitev obcinskih
organov. Mogoce je pogojno reci: ¢e gre pri lastnem delovnem podrocju v prvi vrsti
za pravico ob¢ine, pa gre pri prenesenem delovnem podrocju v prvi vrsti za dolznost
ob¢ine (Grafenauer 2000: 35).

Obcina je nastala iz potreb prebivalstva po organiziranem resevanju skupnih tezav v
doloceni lokalni skupnosti. Ta vzrok, ki je sprozil nastanek obcine, $e danes moc¢no
definira podrocja delovanja in nalog obc¢ine. Medtem ko drzava v pretezni meri Se
vedno deluje oblastno, je pri obCini poudarek na skrbi za osnovne javne potrebe.
Izvirne naloge ob¢ine lahko razvrstimo po petih glavnih funkcijah:

- servisna funkcija se izraza v odgovornosti za izvajanje lokalnih javnih sluzb
(npr. na podroc¢ju zdravstva, Solstva in socialnega varstva);

- funkcija gospodarjenja z lokalno infrastrukturo ali lokalnim javnim dobrim,;

- pospesevalna (razvojna) funkcija se kaze v ob¢inskem usmerjanju razvoja
na svojem obmocju (npr. gospodarskih dejavnosti, kot sta obrt in turizem;
negospodarskih dejavnosti, kot so kultura, varstvo okolja in gradnja
neprofitnih in socialnih stanovanj);

- funkcija prostorskega urejanja, s katero se vpliva na razvoj — svojimi akti
obcina doloa namembnost svojega prostora in po njem razmesSca
dejavnosti (npr. obmoc¢ja, namenjena poselitvi, gospodarski dejavnosti,
kmetijstvu);

- preko regulativne funkcije se obCina kaze kot oblast in na prisilen nacin
ureja pravna razmerja na svojem obmocju (Grafenauer 2000: 175).

Poleg izvirnih nalog so obc¢ine dolZne opravljati tudi prenesene naloge. Le-te so
rezultat procesa dekoncentracije funkcij drzavne uprave, do katerega pride zaradi
razli¢nih vzrokov. Drzava prenasa del svojih pristojnosti na subnacionalne oblasti,
kadar ocenjuje, a) da je mogoce na ta nacin ucinkoviteje uresni¢evati posamezne
zadeve, b) v vedji meri upostevati specificnosti nekega obmocja, in c¢) priblizati
upravo prebivalcem (Ribi¢ic et al 1999: 264). Za delovanje ob¢in pa je pomemben
tudi obseg prenesenih nalog. Cim vegji je, tem manj imajo lokalni organi resursov za
uresnicevanje lokalnih zadev, po drugi strani pa se tako tudi omejuje samostojnost
obcin, saj drzava pri prenesenih nalogah poleg nadzora zakonitosti opravlja tudi
nadzor primernosti in strokovnosti dela ob¢inskih organov (Grafenauer 2000: 45).

Na tem mestu je potrebno opozoriti tudi na interes drzave, ki je tudi v ozadju
pravkar omenjene dekoncentracije funkcij drzavne uprave in v premnogih primerih
zal ni v sozvocju in pricakovanjih lokalne skupnosti. Z drugimi besedami, ali je
nacionalni interes vsota lokalnih interesov oziroma na katerih toCkah prihaja do
sklepanja kompromisa med drzavno in lokalno ravnjo. Na to vprasanje pravzaprav
nih¢e ne i8¢e odgovora, saj obe stanovski obcinski organizaciji (Zveza obcin
Slovenije in Skupnost ob¢in Slovenije) ne spodbujata neposrednega dialoga med
drzavno in lokalno ravnjo ter iskanja kohabitacije na podrocju prenosa nalog tako v
kvalitativnem kot kvantitativnem pogledu. Prav gotovo je na vsaj v dolo¢enem
pogledu na ta izhodiS€a navezati tudi razpravo o legitimnosti enostranskega
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odlo¢anja drzavne ravni v razmerju do lokalnih skupnosti ter posledi¢no
zmanjSevanju legitimnost prve. Zato ni nenavadno, da statistike belezijo mocan
porast $tevila nestrankarskih predstavnikov v strukturah lokalnih oblasti, ki ga lahko
ze imenujemo departitizacija lokalne samouprave na Slovenskem. Taksno razmerje
pa pomeni $e konceptualno soocenje dveh marsikdaj nekompatibilnih sistemov —
medtem ko prvi nacionalne interese postavlja v razlicne ideoloske koncepte, kar je
temeljna znacilnost sleherne politicne stranke, velja za drugega ideoloska
neobremenjenost in izrazito racionalno-funkcionalno resevanje problemov in situ.
Ena klju¢nih sprememb pravnega okvira na podrocju pristojnosti ob¢in se je zgodila
sredi leta 2006 s spremembo 140. ¢lena slovenske ustave. Prej$nji 140. ¢len Ustave
RS se je glasil: »V pristojnost obCine spadajo lokalne zadeve, ki jih obc¢ina lahko
ureja samostojno in ki zadevajo samo prebivalce obcine. Po predhodnem soglasju
obcine ali SirSe samoupravne lokalne skupnosti lahko drzava z zakonom prenese na
obcino ali SirSo samoupravno lokalno skupnost opravljanje posameznih nalog iz
drzavne pristojnosti, ¢e za to zagotovi tudi sredstva. V zadevah, ki jih je na organe
lokalne skupnosti prenesla drzava, opravljajo drzavni organi tudi nadzor nad
primernostjo in strokovnostjo njihovega dela.«. Z ustavnim zakonom o spremembah
121., 138. in 143. ¢lena URS (2006) je prislo do spremembe drugega odstavka, ki se
sedaj glasi: »Drzava lahko z zakonom prenese na obcine opravljanje posameznih
nalog iz drzavne pristojnosti, &e za to zagotovi tudi potrebna sredstva.’«

Z novo dolocbo se je ukinilo »predhodno soglasje«, ki je bilo glavna ovira, da v
Sloveniji ni pri$lo do prenosa posameznih nalog iz drzavne v ob¢insko pristojnost.
Stara formulacija predhodnega soglasja je pomenila, da bi moral Drzavni zbor RS za
vsak zakon, v katerem bi Zelel dolociti kakSno pristojnost za ob¢ino, dobiti prej
soglasje od vseh ob¢in in se z njimi pogajati za ustrezna sredstva, s katerimi naj bi
izvajale prenesene naloge (Smidovnik 1995: 162). Te dolo¢be so onemogocale vsak
prenos drzavnih nalog na ob¢ine, in sicer zaradi nejasnosti samega postopka prenosa
in nevarnosti kaosa v upravi, ¢e bi soglasje za prenos posameznih pristojnosti dale le
nekatere ob&ine, druge pa ne (Smidovnik 1999: 195). V bistvu se je to staro dolo¢bo
o prenosu posameznih nalog iz drzavne pristojnosti razumelo po eni strani kot
ureditev, ki drzavi onemogoca posege v avtonomno sfero lokalne skupnosti, po
drugi strani pa je predstavljala nepremostljivo oviro za prenos drzavnih funkcij na

3 Prav to pa je dandanes, ko sredstev primanjkuje, postalo aktualno vprasanje, na kar opozarja
tudi predlog prenosa pristojnosti nadzora nad gradnjo enostavnih objektov na ob¢ine, kot so si
ga zamislili avtorji Zakona o gradbeni in$pekciji. Po mnenju Skupnosti ob¢in Slovenije (SOS)
zeli drzava s tako ureditvijo na obcCine prenesti 60 odstotkov trenutnega dela gradbenih
inSpektorjev, ne da bi bila zato zagotovljena finan¢na sredstva.Z drugimi besedami bi to
pomenilo obravnavo okoli 12.000 primerov na leto, kar je nedvomno dodatna obremenitev za
lokalne skuponsti (Petan¢i¢ 2011: 4). Ceprav je takien korak smiseln, saj je implementacija
lokalnih prostorskih aktov in poznavanje dejanskih prostorskih razmer nedvomno na strani
obcin.
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obcine. Slednje se je pokazalo tudi v praksi, saj slovenske ob¢ine niso dobile v svoj
delokrog nobenih prenesenih nalog iz drzavne pristojnosti (Hacek 2003: 220).

Na podro¢ju funkcionalnega elementa slovenske lokalne samouprave je za
razumevanje problematike kljuCen prvi odstavek 140. ¢lena Ustave RS, saj je
dolo¢eno delovno podro¢je obcin »izredno ozko in prejudicira majhne, malo
pomembne in od drzave ostro loene obéine« (Smidovnik 1995: 161). Tudi Hagek
(2003: 220) meni, da so pristojnosti v 140. ¢lenu zastavljene preozko, saj se »mora
lokalna samouprava ukvarjati z vsemi lokalnimi zadevami, torej tudi s tak$nimi, ki
ne zadevajo le njenih prebivalcev«. Nekateri strokovnjaki (npr. Hacek 2001: 245)
menijo, da bi tak$na ustavna ureditev, ki bi ob¢inam poverila vse ali vsaj osnovne
javne zadeve lokalnega pomena, omogocila, da bi obéine primerno razsirile svoje
pristojnosti in tako utrdile polozaj suverenih lokalnih samoupravnih enot. Taksna
ureditev bi bila tudi v duhu Evropske listine lokalne samouprave in bi nedvomno
ustrezneje odrazala spoStovanje nacela subsidiarnosti. Vlaj ugotavlja, da gre v
slovenski ureditvi za dokaj omejevalno ustavno opredelitev delovnega podrocja
samoupravnih lokalnih skupnosti in da je, kar se tega tice, ZLS nekoliko boljsi,
podrocni zakoni pa so pomanjkljivi (Vlaj 2004: 53).

Ocenjuje se, da imajo slovenske ob¢ine med 300 in 400 nalog in pristojnosti, ki so
dolo¢ene v ve¢ kot 130 predpisih (Lavtar 2005: 140). Izvirne naloge slovenskih
obcin doloca 21. ¢len Zakona o lokalni samoupravi, v najvecji meri pa so naloge in
pristojnosti ob¢in dolo¢ene v obsezni in razdrobljeni podro¢ni zakonodaji. Za
zagotovitev kar najve¢je preglednosti pri Institutu za lokalno samoupravo in javna
narocCila Maribor vodijo katalog pristojnosti slovenskih ob¢in, ki je prosto dostopen
tudi na medmrezju.

Preglednica 1: Podrocni zakoni, ki urejajo delovanje lokalne samouprave v
Sloveniji

Stevilo zakonov, ki urejajo navedeno podrodje
Drzavna ureditev 31
Pravosodje 5
Upravno pravo 15
Civilno pravo 5
Kazensko pravo S
Gospodarsko pravna ureditev 9
Javne finance 10
Gospodarske dejavnosti 23
Negospodarske dejavnosti 39
Delovno pravo, zdravstveno in socialno varstvo 12
SKUPAJ 154

Vir: Lex Localis, dostopno na www.lex-localis.info (avgust 2011).
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Iz preglednice 1| sledi, da je najve¢ zakonov, ki zavezujejo slovenske obcine na
podrocju negospodarskih dejavnosti in drzavne ureditve. Trend obremenitve ob¢in je
z vidika ob¢in negativen, saj je od leta 2007 naprej Stevilo podroénih zakonov, ki
dolocajo pristojnosti slovenskih ob¢in, naraslo za 20 (Luzar 2007: 28). Vlaj je tako
ze leta 2004 ugotavljal, da imajo obc¢ine najve¢ nalog in pristojnosti pri varstvu
okolja in gospodarskih javnih sluzbah (preskrba z vodo, ravnanje s komunalnimi
odpadki, vzdrzevanje cest, javnih poti, zelenih povrSin, ¢iS€enje komunalnih in
odpadnih voda, javna snaga in ¢is¢enje javnih povrsin ipd.).

2.1  Drzavni nadzor nad delovanjem ob¢in

Danasnja lokalna samouprava ima v Sirokem smislu za posledico zaupanje
upravljanja lokalnih zadev predstavniskim telesom ob¢in, ki neposredno skrbijo za
te zadeve, imajo funkcijo, ki jo opravljajo z lastno odgovornostjo. Nacéela lokalne
samouprave temeljijo na treh temeljnih idejah: lokalne oblasti lahko imajo lastno
upravno strukturo, so opremljene z lastnimi pooblastili in svobodno upravljajo lastne
zadeve, kar izkljuCuje podrejenost drugim telesom in uporabo metod, povezanih z
nac¢elom hierarhije. Sistemi nadzora nad dejavnostjo obCin obstajajo zato, da
preprecujejo preseganje okvirov in zagotavljajo ravnovesje med javnimi interesi,
interesi lokalne skupnosti in individualnimi pravicami, za katere si prizadevajo
avtorji ustave in zakonov. Nadzor, ki presega te cilje in gre ¢ez to, kar je razumno za
dosego teh ciljev, mora biti pregledan in odpravljen (Vlaj, 1998: 302).

Slovenski sistem lokalne samouprave ne pozna upravnega nadzora v zadevah v
izvirni pristojnosti ob¢in. V primeru izvajanja izvirnih nalog ob¢in je ustavno
doloceno (144. ¢len), da opravljajo drzavni organi le nadzor nad zakonitostjo dela
organov lokalnih skupnosti. Nadzorstvo nad zakonitostjo aktov ob¢in v zadevah iz
njihove pristojnosti izvrSujejo ministrstva. Nadzor nad zakonitostjo dela ob¢inskih
organov pomeni, da ima nadzorni organ pravico opozoriti ob¢inski organ, da akt, ki
ga je obcina sprejela, ni v skladu z zakonom. Nadzorni organ mora obcinskemu
organu predlagati ustrezno reSitev, in ¢e obCinski organ nezakonitega akta ne
popravi ali odpravi, mora nadzorni organ predlagati vladi, da pred ustavnih
sodiS¢em zahteva zacetek postopka za oceno skladnosti spornega akta z ustavo ali
zakonom. Nadzorni organ nima pooblastila za razveljavitev ali spremembo odlocitve
ob¢inskega organa, to je mogode le v sodnem postopku. Ce obé&ina ne izvaja nalog iz
izvirne pristojnosti v skladu z zakonom ali drugim predpisom, jo pristojno
ministrstvo opozori in ji predlaga izpolnitev naloge. V kolikor ob¢ina kljub temu v
dolo¢enem roku naloge ne izvrsi in bi zaradi tega utegnile nastati $kodljive posledice
za ljudi, premozenje in okolje, mora ministrstvo posamezno nalogo iz pristojnosti
obc¢ine neposredno opraviti samo, in sicer na stroske obcine. Drzavni nadzor nad
opravljanjem izvirnih nalog je pomanjkljiv, saj drzava nima uc¢inkovitega sredstva
proti nezakonitemu ravnanju in samovolji organov lokalnih skupnosti, saj lahko
izvaja nadzor le nad akti lokalnih skupnosti, ne pa tudi nad organi samimi. V
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Zakonu o lokalni samoupravi (2007: 90b. ¢len) je sicer predviden tudi ukrep
razpustitve ob&inskega sveta, vendar le v primeru nesprejetega prora¢una’ v letu, za
katero ni bil sprejet proracun, ¢e tudi za prihodnje leto ne sprejme v skladu z
zakonom predloZenega in pripravljenega proraCuna, ki bi zacel veljati ob zacetku
leta ali ¢e se v posameznem koledarskem letu po najmanj trikratnem sklicu sploh ne
sestane na sklepéni seji. O razpustitvi ob&inskega sveta oziroma razresitvi zupana’
odlo¢a Drzavni zbor RS na predlog vlade.

Preden izda sklep o razpustitvi ob¢inskega sveta oziroma razreSitvi zupana, mora
Drzavni zbor RS opozoriti obcinski svet oziroma zupana na njegovo nezakonito
ravnanje ter mu predlagati, kako naj v primernem roku te nezakonitosti odpravi. Ce
obcinski svet oziroma zupan ravna v skladu z opozorilom, Drzavni zbor RS
postopek o razpustitvi oziroma razresitvi s sklepom ustavi. Drzavni zbor RS razpusti
obcinski svet oziroma razresi Zupana, ¢e ugotovi, da razlogi niso odpravljeni, da so
bili uporabljeni vsi milejsi zakoniti ukrepi in je predCasna razpustitev obCinskega
sveta oziroma razreSitev zupana v danem primeru primeren in nujen ukrep za
zagotovitev lokalne samouprave v ob¢ini.® Ce je obginski svet razpuiden, opravlja
nujne naloge iz njegove pristojnosti v ¢asu do izvolitve novega obCinskega sveta
7upan. Zupan mora svoje odlogitve predloziti v potrditev novoizvoljenemu
ob¢inskemu svetu takoj, ko se ta sestane na prvi seji. Ce je razreSen Zupan, opravlja
nujne naloge iz njegove pristojnosti do izvolitve novega zupana podzupan oziroma
¢lan obCinskega sveta, ki je v skladu s tem zakonom dolocen za zagasno opravljanje
funkcije Zupana, Ce je ta pred¢asno razreSen.

Glede nadzora nad zakonitostjo delovanja obcinskih organov v primerih, ko ti
izvrSujejo naloge iz drzavne pristojnosti, ki so jim z zakonom prenesene v izvajanje,
ministrstva odlo¢ajo o pritozbah zoper odlocbe, ki jih ob¢inski organi izdajajo na
prvi stopnji, nadzorujejo primernost in strokovnost dela ob¢inskih organov ter imajo
druge, z zakonom doloCene pristojnosti za zagotovitev pravilnega in nemotenega
izvajanja drzavnih pristojnosti (upravni nadzor). K navedenim podro¢jem nadzora je
potrebno dodati Se finan¢ni nadzor. Nadzorstvena pravica drzave v prenesenem
delokrogu je precej Siroka. Posega na podrocja organizacije uprave, izpolnjevanja
zasedbe delovnega mesta v upravi, nacina opravljanja nalog iz drzavne pristojnosti

8 Kar pa se v praksi kljub temu, da nekatere ob¢ine niso imele sprejetih proradunov tudi veé
let zapored (najbolj znan je primer ob¢ine Velika Polana v mandatnem obdobju 1998-2002),
Se ni nikoli zgodilo.

7 Tudi upana lahko Drzavni zbor RS pred&asno razresi, &e ne izvrduje odlotb ustavnega
sodis¢a ali pravnomo¢nih odlocb sodisc¢a, pristojnega za upravne spore, ki mu nalagajo z
ustavo in zakonom skladno ravnanje.

¥ Obéinski svet oziroma Zupan lahko sicer v 30 dneh po prejemu vlozi zahtevo za presojo
ustavnosti sklepa drzavnega zbora iz prejinjega odstavka. Ce zahteva ni vloZzena v roku
oziroma, e ji ni ugodeno, je obcinski svet razpuscen oziroma zupan razreSen z dnem objave
odloCitve drzavnega zbora oziroma ustavnega sodi$¢a (Zakon o lokalni samoupravi, 2007:
90c. ¢len).
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in drugo. Zakon o upravi pa ne dovoljuje le ugotavljanja krsitev in njihovo odpravo,
ampak drzavni upravi omogoca tudi neposredno poseganje v ob¢insko upravo, zato
ne moremo govoriti o posebni avtonomiji ob¢ine, ko gre za prenesene zadeve.

Drzava izvaja nad ob¢inami tudi proracunski nadzor z namenom, da bi se s
proracunskimi sredstvi razpolagalo ucinkovito in na zakonit nacin. Proracunski
nadzor je del finan¢nega nadzora, ki predstavlja najstarejSo obliko nadzora v upravi.
Proracunski nadzor se deli na nadzor u€inkovitosti troSenja proracunskih sredstev in
na nadzor zakonitosti v formalnem in materialnem smislu glede razpolaganja z
javnimi sredstvi. Finan¢ni nadzor nad poslovanjem ob¢in pa ne obstaja samo na
drzavni ravni, ampak ga opravljajo tudi nadzorni odbori ob¢in na lokalnem nivoju’.
Nadzor nad zakonitostjo in smotrnostjo uporabe proracunskih sredstev opravlja tudi
kontrole celotne javne porabe. Rac¢unsko sodis¢e preverja poslovanje samoupravnih
lokalnih skupnosti ter pravnih oseb, ki jih le-ta ustanovi ali je njihov lastnik.
Najemanje posojil nadzira Ministrstvo za finance, ki izvaja tudi nadzor nad vsemi
sredstvi, ki jih je drzava dolzna zagotoviti ob¢ini; zlasti je pomemben nadzor v
okviru prenesenega delokroga, kjer Ministrstvo za finance nadzoruje materialno,
finanéno in racunovodsko poslovanje uporabnikov ter zakonitost in namenskost
porabe proradunskih sredstev'"

% Nadzorni odbori predstavljajo najvisje organe nadzora javne porabe v obgini in so v
dolo¢enem pogledu vmesni ¢len, saj ob ugotavljanju morebitnih nepravilnosti pri poslovanju
obc¢in o tem obves€a pristojno ministrstvo in ra¢unsko sodise. Vez se prepoznava tudi v
relaciji izdelave porocila nadzornega odbora, katerega obvezne sestavine dolo¢i minister
pristojen za lokalno samoupravo, v soglasju z ministrom, pristojnim za finance (Zakon o
lokalni samoupravi, 2007: 32. in 32.a ¢len). Ker gre za nepoklicno opravljanje nalog
nadzornika in ker gre tudi pri samem imenovanju tako ¢lanov kot predsednika nadzornega
odbora velikokrat za politino vprasanje in manj za primernost kandidatov, ki bi lahko
opravljali svoje delo v skladu s pri¢akovanji zakonodajalca, so nepravilnosti, ki bi jih ugotovil
nadzorni odbor in jih tudi v primeru neupostevanja prijavil ustreznim organom na drzavni
ravni, tezje in le redko izsledljive ter dokazane.

1% Posebno poglavje predstavlja zadolZevanje obéin, ki ga urejajo 10. 10. a in 10. b &len
zakona o Zakona o financiranju ob¢in (UL RS §t.123/2006, 101/2007 —Odl. US, 57/2008,
94/2010, 36/2011). V teh ¢lenih so jasno dolofena merila zadolZzevanja in neposrednega
nadzora drzave z obveznim izdajanjem mnenj ministra pristojnega za finance ter izklju¢no
namensko zadolZevanostjo. Pa vendar obstajajo izjemne razlike med posameznimi obéinami v
stopnji zadolzenosti, med katerimi obstajajo tudi taksne, ki se zadolzujejo brez soglasja
drzave ali pa se zadolzujejo kljub jasnim negativnim mnenjem ministrstva za finance.
Nekatere med njimi so imele dolgo &asa tudi blokirane radune, kot je primer ob&ine Store v
letu 2007. Med njimi je tudi ob¢ina Gornji Petrovci, ki sicer pripravlja sanacijski program, a
ima Se vedno blokiran rac¢un. Racunsko sodisCe je sicer izdalo ve¢ negativnih mnenj
poslovanjem slovenskih obc¢in, vendar neposrednih (morebitnih tudi kazenskih) sankcij
odgovorne osebe, kar so po zakonu Zupanje in zupani, ni nosil nihée (PoroCilo o stanju
zadolZenosti ob¢in in pravnih oseb javnega sektorja na dan 31. 12. 2010).
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3 Upravljavska (ne)sposobnost ob¢in

Lokalna samouprava je del javnega sektorja, katerega delovanje velja, zlasti v Casu
sedanje globalne ekonomske krize, za kroni¢no neucinkovito iz ve¢ razlogov: (1)
posledice ekonomskih, socialnih, politi¢nih in drugih kompleksnih odnosov, v katere
posega lokalna oblast (obcinski svet, zupan) s svojimi politikami, ki so lahko
mnogostranske in nepredvidljive, kar otezuje oblikovanje politik, ki bi ustrezale
vsem situacijam in prizadetim subjektom; (2) omejen nadzor »vladajocih« nad
procesi, ki jih zelijo uravnavati; (3) oblikovalci zakonodaje (obcinskih aktov in
podzakonskih predpisov) imajo omejen nadzor nad njenim izvajanjem, saj je Zupan
politiéno avtonomen subjekt, ki ni neposredno odgovoren obcinskemu svetu in
vladajoci koaliciji v njem; in (4) delovanje nekaterih politi¢nih predstavnikov je
izven javnega interesa in zgolj v interesu ozjih skupin in lobijev (Osborne in
Gacbler, 1992; Svara, 1993).

Ravno zaradi vtisa o neucinkovitosti in posledic globalne ekonomske krize se danes
povsod po svetu od javnega sektorja zahteva smotrnejSa poraba javnih financ ter
zmanjSevanje izdatkov, po drugi strani pa se javna uprava sreCuje z zahtevami po
vecji ucinkovitosti, hitrejSem delovanju in zagotavljanju kakovostnejsih storitev, ki
so obcanu blizje. Obcinska uprava bi morala v okviru procesa posodabljanja
uresnicevati Stevilne cilje, predvsem pa dosegati boljSo in ucinkovitejSo
organiziranost dela, ekonomicno porabo finan¢nih sredstev (intenzivnost pri
njihovem pridobivanju), motivirati svoje zaposlene, se usmeriti k ob¢anu, razvijati
princip konkurence med izvajalci javnih storitev, dosegati boljso kakovost dela,
uspeSnost in strokovnost uprave, izboljSanje javnosti in preglednosti dela,
informatizacijo upravnih opravil, ucinkovito skupno resevanje zadev S$irSih
razseznosti, ucinkovito sodelovanje z ozjimi deli ob¢in in izgradnja c¢imbolj
pozitivne podobe ob¢ine. Posameznik prihaja v razmerje z ob¢insko oblastjo tudi kot
uporabnik storitev ob¢inske uprave. Mnenje ob¢anov o drzavni in tudi o ob¢inski
upravi je pretezno negativno. Med uporabniki storitev se vse bolj pojavljajo zahteve
po kakovostnih, hitrih in strokovnih storitvah. Zato je nujno da tudi ob¢inska uprava
posluje v skladu s pricakovanji obcanov, v skladu s spoznanji in tehnikami
sodobnega menedzmenta, in ne zaprto ter samozadostno, temve¢ odprto, hitro in
u¢inkovito, v skladu s standardi v negospodarskem sektorju''. Vse ved drzav
namenja v zadnjih nekaj letih posebno pozornost kakovosti v javni upravi (Norton,
2002). To se dokazuje tudi s tekmovanji in podeljevanjem spric¢eval kot tudi
uglednih drzavnih in mednarodnih priznanj za kakovost. S tem seveda tudi
spodbujajo prizadevanja za pozitivne spremembe v drzavnih in ob¢inskih upravah:

" Pomembno tem dejstvom ob bok pa je potrebno postaviti tudi nerazumevanje in slabo (e
sploh) lo¢evanje med strukturami obCinskega in drzavnega uradnistva, Se posebej, kadar gre
za delitev prostorov med upravnimi enotami in ob¢insko upravo. To v nekaterih primerih vodi
v vznemirjenje strank, ki ne razumejo jasnih razmejitev pristojnosti in generira dodatno
napetost pri poslovanju predstavniki javne uprave na sploh.
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za izboljSanje kakovosti storitev, odnosa do strank, povecanja zadovoljstva
uporabnikov in zaposlenih, zmanjSanja stroskov storitev. Pomemben korak na poti k
poslovni odliénosti v javni upravi je predvsem samokriti¢no spoznanje, kako nujno
jo je posodobiti, spremeniti, jo priblizati uporabnikom njenih storitev, jo poceniti in
narediti prilagodljivo, hitro, kakovostno, prijazno in zelo strokovno (Prasnikar,
2000: 240)".

Glede na to, da je organiziranost lokalne skupnosti dolo¢ena z zakonom, prav tako
njeni organi, njihove naloge, pristojnosti in odgovornosti, »manevrskega prostora«
brez zakonskih sprememb za spremembe v staticnem delu organiziranosti ni ravno
veliko. Zato so vse slovenske obcine bolj ali manj (odvisno od velikosti),
organizirane po istem modelu, z enakimi nazivi oddelkov in delovnih mest v upravi.
Ne glede na to pa je mozno opustiti, vsaj pri operativnem delu, v upravi
zakoreninjeno birokratsko oziroma linijsko organizacijsko strukturo. Obcinska
uprava ima po reformi vse manj »birokratskih« upravnih nalog in vse ve¢ nalog
storitvenega podjetja. Temu primerno je potrebno vpeljati sodobnejSe metode
organiziranja, kot so projektne skupine in podobno. Obcinsko upravo je moc
organizirati v skladu s sodobnimi organizacijskimi teorijami, ki upostevajo vedno
vecje Stevilo organizacijskih spremenljivk, zlasti tistih, ki so povezane s ¢loveskim
dejavnikom v organizacijah. Veliko moznosti za spreminjanje organiziranosti
ob¢inske uprave je v dinami¢nem delu organiziranosti’’. V okviru teh moznosti
lahko upravljalsko sposobnost lokalnih uprav merimo z razlicnimi indikatorji, ki so
vezani na razli¢ne aspekte delovnega procesa, na kadrovsko-organizacijski vidik, na
uvajanje nacel v obé&insko upravo in na sodelovanje z ostalimi institucijami.'*

12 Verjetno bi bilo nujno potrebno v prihodnje okrepiti strokovno izobrazevalno delo
predvsem na podro¢ju lokalne samouprave oziroma zaposlenih v ob¢inskih upravah, saj se
velikokrat kaze strokovna podhranjenost pri vsakdanjem delu s strankami, kar v marsi¢em
zmanjSuje tako samo ucinkovitost dela uprave kot odnos ob¢ank in obéanov do predstavnikov
uprave.

'* Vendar so za organiziranje in reformiranje ob&inskih uprav zelo stroge omejitve, ki jih
lahko razdelimo v dve kategoriji: prvo predstavlja politicni konsenz, medtem ko druga
zdruzuje zakonske omejitve, izhajajo¢ iz pravnih norm delovanja, zaposlovanja in
organiziranja dela javnih usluzbencev. Ce je na podro&ju druge kategorije povsem jasno,
kaksne so te omejitve, velja omeniti nekaj specificnosti pri prvi kategoriji, kjer je potrebno za
kakr$no koli reformiranje struktur v obcinski upravi (gre za oblikovanje temeljnih
organizacijskih struktur, kamor priStevamo oblikovanje oddelkov) potrebno politi¢no soglasje
na obCinskem svetu. Prav to pa lahko temeljito spremeni namen Zupanj in Zupanov pri
izvajanju prenekaterih temeljnih reform v ob¢inskih upravah.

14 7 namenom prikaza trenutne upravljavske sposobnosti in zmogljivosti slovenskih ob¢inskih
uprav uporabljamo nekatere rezultate raziskave »Upravljavska sposobnost in koalicijsko
povezovanje v slovenskih ob¢inah, ki je bila izvedena na Fakulteti za druzbene vede (2007),
ki sta jih v svojem prispevku za revijo Lex Localis temeljito analizirala Hac¢ek in Baclija
(2009). V okviru raziskave je bilo anketiranih 118 direktorjev ob¢inskih uprav, na vsa
vprasanja pa je odgovorilo 108 direktorjev ob¢inskih uprav.
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Ze v izhodii¢u prispevka smo postavili tezo o problemati¢nosti povezave
upravljavske sposobnosti slovenskih ob¢in z njihovo velikostjo. Glede na precej$njo
pestrost slovenskih ob¢in v smislu njihove velikosti je izvajanje nalog, ki so bolj ali
manj enake, za majhne obcine izredno zahtevno, ve¢jim pa ne dopusca kreativnega
oblikovanja lokalnega okolja. Glede na to, da je v obCinskih upravah povprec¢no
zaposlenih 24 usluzbencev, v dobri polovici ob¢in pa je manj kot deset zaposlenih
(Hacek in Baclija, 2009: 318), je jasno, da nekatere obCine precej tezje zagotavljajo
izvajanje upravnih nalog. Omenjena avtorja v analizi nesporno ugotavljata, da sta
velikost obc¢ine in upravljalska sposobnost obc¢inske uprave povezani. Da bi to
povezanost prikazala, sta najprej ocenila, kaks$no upravljalsko sposobnost ima
posamezna obcinska uprava. Stopnjo upravljavske sposobnosti sta dolocila s
pomocjo indeksa upravljavske sposobnosti. Indeks upravljavske sposobnosti (IUS)
je sestavljen iz Sestih indikatorjev. Prvi indikator vsebuje informacijo, ali Stevilo
redno zaposlenih v obcinski upravi zado$¢a za izvajanje vseh nalog obcinske
uprave; drugi indikator meri, ali se v okviru obcinske uprave izvaja nadzor
kakovosti; tretji indikator meri, ali obCinska uprava pri organizaciji uporablja
informacijsko-organizacijske sisteme; Cetrti indikator meri, ali obcinska uprava za
komuniciranje z obCani uporablja e-posto; peti indikator meri, ali obCina sodeluje z
okoliskimi obc¢inami; Sesti indikator pa meri, ali ob¢inska uprava nudi pomoc¢ pri
izvajanju del drugim ob¢inam. Obcinska uprava, kjer sta avtorja zabelezila pozitiven
odgovor pri do dveh indikatorjih, ima nizko upravljalsko sposobnost; uprava z tremi
ali $tirimi pozitivnimi odgovori ima srednjo upravljalsko sposobnost; ob¢inska
uprava s petimi ali Sestimi pozitivnimi odgovori pa ima visoko upravljalsko
sposobnost. Avtorja ugotavljata, da ima ve¢ kot polovica (55,6%) analiziranih ob¢in
srednjo stopnjo upravljavske sposobnosti, skoraj tretjina (31,5%) pa nizko stopnjo
upravljavske sposobnosti; le 13% obéin ima visoko stopnjo upravljavske
sposobnosti (Hacek in Baclija, 2009: 341)

Tabela 2: Velikost obcine in upravijavska sposobnost (v %)

Stopnja upravljavske sposobnosti

Velikost ob¢ine (5t. Nizka Srednja Visoka Skupaj
prebivalcev)

do 2000 50% 43,8% 6,3% 100%
2001 — 5000 39,3% 57,1% 3,6% 100%
5001 — 10000 22,6% 58% 19,4% 100%
10001 — 20000 26,3% 57,9% 15,8% 100%
nad 20000 21,4% 57,1% 21,4% 100%

Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih ob¢inah«
(Fakulteta za druzbene vede, 2007). N = 108.

Iz tabele 2 izhaja, da imajo majhne obcine (obc¢ine do 5000 prebivalcev) praviloma
srednjo in nizjo stopnjo upravljavske sposobnosti, vecje (z ve¢ kot 5000 prebivalci)
pa srednjo do visoko stopnjo upravljavske sposobnosti. Mejo, ko se relativno nizka
upravljavska sposobnost prevesi v srednjo do visoko, je mogoce precej jasno zaznati




16 LOCAL DEMOCRACY IV: RECENT PROBLEMS OF SLOVENIAN LOCAL SELF-GOVERNMENT
V. Prebili¢c & M. Hacek: Some Recent Problems of Slovenian Local Self-Government

pri ob¢inah, ki imajo nad 5000 prebivalcev. Zlasti problemati¢ne so s tega vidika
zelo majhne obcine (do 2000 prebivalcev), kjer jih kar 93,8% belezi nizko ali sredno
stopnjo upravljalske sposobnosti.

4 Sklep

Postreformno obdobje, v katerem se nahajamo, je obremenjeno z opravljeno
privatizacijo gospodarstva, vzpostavljanjem demokrati¢nega politicnega sistema in
zlasti procesi oblikovanja sodobnega drzavnopravnega aparata skupaj z reformo
lokalne samouprave. Tudi v lokalnih skupnostih se obcutijo razlicne tranzicijske
tezave in sistemske nedorecenosti, pri cemer lahko storimo veliko ze s tem, da se jih
samokriticno zavedamo in upravni sistem organiziramo tako, da tezave z nenchnim
posodabljanjem uprave in predvsem usposabljanjem kadrov kontinuirano odpravlja.
Tezav pri delovanju ob¢in in ob¢inskih uprav je e vedno precej, saj sredi 90. letih
vzpostavljen sistem lokalne samouprave nikoli ni bil do konca izgrajen, prav tako pa
nikoli niso bile v popolnosti uresni¢ene zaveze, sprejete z ratifikacijo Evropske liste
lokalne samouprave. Na podrocju funkcionalnega elementa slovenske lokalne
samouprave je za razumevanje problematike kljuCen prvi odstavek 140. Clena
Ustave RS, saj je doloceno delovno podrocje obcin zastavljeno preozko, saj se
»mora lokalna samouprava ukvarjati z vsemi lokalnimi zadevami, torej tudi s
takSnimi, ki ne zadevajo le njenih prebivalcev« (Hacek 2003: 220). Nekateri
strokovnjaki menijo, da bi ustavna ureditev, ki bi obCinam poverila vse ali vsaj
osnovne javne zadeve lokalnega pomena, omogocila, da bi ob¢ine primerno razsirile
svoje pristojnosti in tako utrdile polozaj suverenih lokalnih samoupravnih enot.
Taksna ureditev bi bila tudi v duhu Evropske listine lokalne samouprave in bi
nedvomno ustrezneje odrazala spoStovanje nacela subsidiarnosti. Na podlagi zbranih
in predstavljenih podatkov lahko tudi sklenemo, da relativno omejena upravljalska
sposobnost manj$ih ob¢in pritrjuje kritikom drobljenja slovenskih ob¢in. Manjse kot
so obcine, manj$a je verjetnost, da bodo njihove obcinske uprave sposobne
nemotenega delovanja, ki bi omogocalo zadovoljevanje potreb ob¢anov in izvajanje
lokalnih javnih politik. Morda ni nakljucje, da je 5000 prebivalcev dolocena
zakonska meja za ustanovitev nove ob¢ine. Tem dejstvom ob bok je potrebno tudi
podcrtati strokovno in finan¢no sposobnost oblikovanja, pripravljanja, prijavljanja in
realizacijo posameznih projektov. EU in v tem smislu tudi drzava je vse bolj
naklonjena izvajanju tistih operacij, ki presegajo meje sicer manjsih obcin, hkrati pa
so z vidika pripravljanja dokumentacije in zagotavljanje praviloma nujnega deleza
sofinanciranja, skrajno zahtevni. Zato se v vsakdanjem zivljenju ob¢ine s tem
fenomenom spopadajo bodisi preko outsourcinga inzeniringa ze v ¢asu priprave
projektov (kar sicer drazi sam projekt ter hkrati predstavlja erozijo nadzora in
vpogleda lokalne skupnosti) bodisi se odlo¢ajo za povezovanje z drugimi ob¢inami
pri tvorjenju ob¢inskih konzorcijev (kar pa otezuje koordinacijo izvajanja aktivnosti
in projektno entropijo).
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Vendar politi¢na sedajnost ¢esa podobnega ne zagotavlja, saj bi bilo pred nadaljnjim
urejanjem razmerij med drzavo in obcino potrebno vsaj fragmentalno dolociti
razmerje med novo ravnjo upravljanja — pokrajinami. Koliko in predvsem katera
pooblastila bi bilo potrebno prenesti na raven pokrajin in v kaksni organizacijski
stukturi bi se nato nahajale obCine, so vprasanja, na katere v celoti Se ne vemo
odgovorov. Ce k temu pristejemo 3¢ nedoreenosti na podro¢ju financiranja ter
uposStevamo razmi$ljanje zmanjSevanja sredstev za lokalno samoupravo tudi v
prihodnje, bistvenega napredka pri po mnenju avtorjev nujne nadaljnje
osamosvojitve lokalnih skupnosti, ni pricakovati. Zato bo vsaj v bliznji prihodnosti
Republika Slovenija najverjetneje ostala unitarna drzava z dokaj nejasnimi
opredelitvami pristojnosti lokalnih skupnosti, za kar je vsaj deloma iskati razloge
tudi v nepripravljenosti politi¢nih elit za omejitev njihovih moéi na lokalni ravni ter
kroni¢nemu nezaupanju in tudi podcenjevanju tako sposobnosti in pripravljenosti
zaposlenih v ob¢inskih upravah ter vseh ob¢inskih funkcionarjev.
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Abstract Globalisation of democratic ideas and the emergence of a global
system have contributed to a resurgence of the local democracy. The
pressures for democratization have led to new emphases on local governance
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1 Aktualnost participacije drZavljanov na lokalni ravni

Lokalna samouprava in politika sta postali sredis¢e demokrati¢nega politiCnega
razvoja. Dva glavna razloga za to sta: druga demokrati¢na revolucija, utemeljena na
participaciji, in vzpostavitev globalnega gospodarstva, ki opredeljuje lokalne pogoje
miru in blaginje. Prvi razlog zahteva lokalno samoodlocbo namesto usmerjanja od
zgoraj (top-down), drugi osvobaja lokalno raven od centralne (drzavne) oblasti z
zagotavljanjem alternativ za vire in podporo: novi viri so druge drzave in
mednarodne agencije. Vprasanje lokalne demokracije je postalo kritiéno v novih
demokracijah, kjer so nacionalne (drzavne) institucije vzpostavljene na §ibki tradiciji
lokalne avtonomije. Demokrati¢ne institucije morajo imeti lokalno utemeljitev, ¢e
nocejo biti samo nasprotna moc ali oblast, to je centralna uprava. Demokracija mora
biti utemeljena na institucijah, ki so ljudem odgovorne na razli¢cne nacine. Dokazana
politicna oblika demokracije je njena lokalna razliica. Lokalna demokracija ima
pozitivno konotacijo v tem smislu, da zagotavlja drzavljanom neposredne;jsi stik,
udelezbo in nadzor nad institucijami in dogodki v njihovem zivljenjskem okolju
oziroma predstavlja okvir razvoja ustavne demokracije. Izhodis¢e najdemo v
Evropski listini o lokalni samoupravi, ki poudarja, da so lokalne oblasti eden od
glavnih izvorov katere koli demokrati¢ne ureditve, da je pomembno demokrati¢no
nacelo, ki velja v vseh drzavah, pravica drzavljanov, da sodelujejo pri vodenju
javnih zadev, na tem pa temelji prepri¢anje, da se ta pravica najbolj neposredno
uresnicuje na lokalni ravni, da obstoj lokalnih oblasti s stvarno odgovornostjo lahko
zagotavlja upravo, ki bo u¢inkovita in odprta ter blizu drzavljanom. Iz tega izhaja,
da je test demokracije, ali lahko lokalne politicne sile izrazajo politiéne interese
neodvisno od vi§jih ravni, in to tako pri oblikovanju kot pri implementaciji politik.
To je mozno ob predpostavki lokalno izvoljenih uradnikov in delitvi oblasti. Drugi
kriticni test demokracije je lokalna avtonomija (financ¢na in pravna). In tretji test
demokracije je participacija drzavljanov na lokalni ravni v razli¢nih oblikah, od
klasi¢nih politi¢nih do novih, ki krepijo civilno druzbo.

V odlocanju na lokalni ravni je predstavniSka demokracija temelj politicnega
sistema in prevladujoca oblika demokracije. Sama participacija drzavljanov se
prvenstveno nanaSa na njihovo pravico, da izvoli ljudi, ki potem sprejemajo
politiéne odlo¢itve tudi zanje in jim omogoc¢ajo politicno delovanje in odlocanje.
Drzavljani lahko vsaj poskusajo vplivati na odlocitve, zlasti tiste, ki se nanaSajo
nanje. Odlocitve, ki jih sprejemajo izvoljeni politiki, bi morale predstavljati voljo
drzavljanov, lokalna oblast pa omogocati drzavljanom storitve in dobrine, ki jih ti
potrebujejo. Skratka, drzavljani pricakujejo tako demokraticne oblike kot tudi
ucinkovitost od lokalne oblasti. Vprasanje je torej, kako povezati profesionalne
obcinske uradnike, lokalne politike in aktivno vkljuciti drzavljane, to je, kako najti
prostor za ljudi, ki zivijo v ob¢ini. Predstavniska demokracija v tem primeru ni vec¢
dovolj in nove oblike neposredne udelezbe so nujne kot dopolnilo, razli¢nost in
vcasih tudi kot nadomestilo. Te nove oblike neposredne udelezbe drzavljanov so Se
zlasti upravic¢ene zato, prvic, ker drzavljani niso prav v veliki meri zainteresirani za
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politi€no participacijo, drugi¢, ker so izvoljeni politiki oddaljeni in odtujeni od
drzavljanov, in tretji¢, ker tako postaja kredibilnost predstavniskega sistema vse
SibkejSa. S povecano neposredno participacijo drzavljanov se poizkusa izboljsati
legitimnost predstavniskega sistema in skozi to tudi okrepiti lokalna avtonomija. Zdi
se, da ti cilji odrazajo idejo pluralistiéne demokracije, to je interakcijo med tistimi,
ki so dejavni v lokalni upravi, skupinami, ki imajo mo¢, organizacijami in
drzavljani.

Ucinkovitost, avtonomija in lokalna participacija so ideali, vendar zelo pomembni
ideali, brez katerih bi bili cilji in sama legitimnost institucij lokalne samouprave
lahko sporni. Skupaj, ¢eprav vc€asih tudi v nasprotju, sestavljajo ideoloski temelj
lokalne samouprave. Vrednote tudi niso vedno v skladu s politino stvarnostjo.
Vsekakor obstajajo dvomi o obsegu stvarne participacije v lokalni samoupravi v
Stevilnih primerih, kot tudi v prepri¢anje o taksni u¢inkovitosti, kot jo predpostavlja
idealni model. Ugotovimo lahko tudi, da je obseg stvarno avtonomnega delovanja v
sodobni drzavi omejen. Kljub temu pa ne gre zavreéi vrednote svobode, aktivne
politi¢ne participacije in uc¢inkovitega nudenja storitev in uslug kot temeljev lokalne
samouprave, ker bi to pomenilo zavracanje same legitimnosti te institucije (Jones in
Stewart 1983). Avtonomija ne pomeni samo zagotavljanja svobode pred poseganjem
centralne oblasti, pa¢ pa tudi zagotavljanje sredstev za uresniCevanje interesov
lokalnih skupnosti in okvir za udejanjanje drugih vrednot. Demokrati¢ni ideal v
lokalni samoupravi predpostavlja aktivno udelezbo drzavljanov v lokalnih zadevah
kot cilj in kot sredstvo za krepitev demokracije v druzbi kot celoti. Na lokalni ravni
izvoljeni organi oblasti pa so tudi u¢inkovitejsi ponudniki javnih storitev in nacin za
preseganje razkoraka med potrebami in zahtevami v lokalni skupnosti, Ceprav je v
stvarnosti prav ta ideal tezko uresni¢ljiv. Ucinkovitost (service value) je v praksi
povezana z veéjim obsegom lokalnih skupnosti, medtem ko je demokracija
(participation value) prisotna v ve¢ji meri v manjsih enotah. Avtonomija kot
vrednota je povezana z obema idealoma; enako tezo ucinkovitosti in participacije je
sicer teoreti¢no lahko zagovarjati, v praksi pa sta obe prisotni skoraj vedno razli¢no
oziroma neuravnotezeno.

Demokracija je torej eden od tradicionalnih presezkov, s katerim se pogosto istoveti
lokalna samouprava. Lokalna raven je tista, ki zagotavlja posebno okolje za
participacijo drzavljanov, pri ¢emer se uresnicujejo tako notranji kot zunanji cilji. Z
notranjega vidika lokalna demokracija oblikuje priloznosti za vpliv na odlocanje,
oziroma odlocitve, ki se dotikajo vsakodnevnega Zivljenja drzavljanov in imajo
neposreden in viden ucinek nanje (Beetham 1996: 36—40). Tako substancialno kot
simboli¢no so lokalne politi¢ne institucije dostopnejSe in omogocajo lazje
angaziranje v njih (Sharpe 1970). Zunanja funkcija lokalne demokracije po Millu
(1948: 278-290) zagotavlja politicno vajeniStvo za participacijo nasploh in ucenje za
politi¢no sluzbo na visji ravni (Pilet et al. 2005: 620). Participativne zmoznosti
lokalne ravni so povezane z zaznavo obcutka poistovetenja, torej solidarnosti z
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lokalno skupnostjo. Demokrati¢na prenova lokalne samouprave pa opozarja tudi na
zmoznosti preseganja razkoraka med drzavljani in politiki, vladajocimi in vladanimi;
vecja in boljSa participacija pri sprejemanju odlocitev in policy izbirah postaja
obicajno pricakovanje.

2 Razli¢ni koncepti lokalne demokracije

Demokracijo razumemo najprej kot idejo, ki pospesuje in razvija skupno dobro v
okolis¢inah, ko ne obstaja mocan predhodni sporazum o tem, kaj to skupno dobro je,
kaj vsebuje in kako naj se doseze, s tem, da ne sme biti vsiljeno druzbi s silo ali z
manipulacijo, pa¢ pa je podvrzeno javni presoji (Barber 1984). Demokracija je tako
povezana z vprasanjem, kaj je »dobro« za Clane politiéne skupnosti, in lokalna
demokracija predpostavlja, da ima lokalna oblast, tako kot viSje oblasti, proces
kolektivnega samoodlocanja kot svoj normativni credo. Po mnenju Sharpa (1970:
166) je tako pomembnejsa od romanticnega pojma »svoboda« in poudarja
koordinativno vlogo in sodelovanje v okviru lokalne skupnosti s koherentnim
prilagajanjem javnih sluzb in njihovim povezovanjem z lokalnim znanjem v
participativnem okolju. Lokalna demokracija je tako v bistvu koordinativna in
kooperativna demokracija. S konceptualnega in politi¢nega vidika je v tem okviru
mogoce najti razlicne modele (vrste) lokalne demokracije. Z mednarodne
primerjalne perspektive Naschold (1996: 298-300) predlaga razlikovanje naslednjih
stirth vrst lokalne demokracije: predstavnisko, industrijsko, uporabnisko in
neposredno. Te Stiri oblike lokalne demokracije so povezane z razli¢nimi
dimenzijami participacije, ki v skladu z empiri¢nimi ugotovitvami sluzijo kot
vodilna nacela v sedanjih reformah lokalne samouprave. Stoker (1991: 261-268) je
predlagal SirSi pogled, ki zajema znano razlikovanje med hierarhijo, trgom in
omrezjem, predstavljajo pa vodilna naela za institucionalno preobrazbo. Ce
poskusamo obe tipologiji povezati, dobimo naslednje Stiri (vrste) kategorije:
predstavnisko, uporabnisko, omrezno in participativno demokracijo. Vse te oblike
lokalne demokracije niso medsebojno izkljucujoce in nezdruzljive. To so tudi nacini
legitimiziranja oblasti, ki so v¢asih res predstavljeni na absolutni nacin, vendar se
nikoli ne pojavljajo v izkljucujoci obliki.

Predstavniska demokracija je tradicionalno obravnavana kot bistvo nacionalne in
lokalne demokracije; lokalna oblast dobi legitimnost za odloCanje preko volitev.
Vendar pa se tudi na lokalni ravni vzpostavljajo alternative tradicionalnim metodam
predstavnistva, kot na primer: posamezniki (voditelji) postajajo pomembnejsi v
primerjavi s strankami kot organizacijami interesne artikulacije in povezovanja
preferenc, prav tako neposredno izvoljeni predstavniki; ponekod pa se v polni meri
uveljavlja parlamentarizacija lokalnega politicnega zivljenja z dualizmom med
oblastjo in opozicijo; tretji pristop je decentralizacija predstavniStva in
vzpostavljanje krajevnih svetov (pod-enot), ki sprejemajo prave odlo¢itve. Ce sta
prva dva pristopa povezana s profesionalizacijo lokalne politike, pa tretji temelji na
»laiénem principu«. Personalizacija parlamentarizacije in decentralizacija nista
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medsebojni izkljucujoci in se lahko pojavita tudi druga ob drugi, prav tako pa se tudi
kot posamic¢na oblika pojavljata v Stevilnih razli¢icah.

Uporabniska demokracija priporo¢a marketizacijo politiénih odnosov, da bi
spodbudila tekmovanje v okviru javnega sektorja in dosegla zadovoljstvo
uporabnikov. Marketizacija vzpostavlja trg kot osrednji mehanizem za preseganje
nestrinjanja z merjenjem (ne evalviranjem) individualnih preferenc in okrepitvijo
moci potrosnikov ter s tem privatizacijo odlocanja o tem, katere dobrine naj bi se
proizvajale. Nacelo u¢inkovitosti v SirSem smislu sluzi kot normativno izhodisce za
skupno dobro. Dobro vladanje je tu pogosto oznacitev za zahteve po privatizaciji,
minimalni drzavi in novem javnem menedzmentu. Uporabniska demokracija
predstavlja nacin interesnega posredovanja in odgovornosti lokalnih funkcionarjev
hkrati z uveljavljanjem vrednot zasebnega sektorja, potrosnika in tekmovanja v
javnem sektorju.

Omrezna demokracija pomeni, da je reSevanje problema z vzpostavljanjem
organizacijskih omrezij v sredis¢u oblikovanja politik. Glavni problem ni
ucinkovitost, pa¢ pa proces funkcionalne diferenciacije druzbe, ko organizacije
dobijo (pre)veliko avtonomijo v njihovem funkcionalnem okviru. Kompleksnost in
soodvisnost sta kljucni besedi, lokalnih problemov ni mogoce resiti (samo) z
institucijami ali s trznimi mehanizmi, pa¢ pa z vkljucitvijo in ukrepi vseh tistih
organizacij, ki nadzorujejo nujne vire, torej tudi z javno-zasebnim partnerstvom,
strateSkimi koalicijami in inovativnimi omrezji. Fritz Sharpf je to poimenoval
»pogajalska demokracija« (Sharpf 1993). Omrezna demokracija v povezavi z
lokalno demokracijo tradicionalno oznacuje predvsem urbano vladanje v smislu
oblikovanja koalicij javnega in zasebnega sektorja, pogosto podjetniskih
zastopnikov.

Participativna demokracija, to je »svobodno javno rezoniranje med enakimi« (Cohen
in Sabel 1997: 320), je popularna Ze od Sestdesetih in sedemdesetih let, sedaj pa se
je obnovila Se v deliberativni obliki (Parkinson 2003). Participativna demokracija je
zasnovana na zahtevi, da oblikovanje, artikulacija in razvoj skupnega dobra ne more
biti delegirano, pac¢ pa izhaja iz komunikativne interakcije aktivnih drzavljanov
(Barber 1984; Fishkin 1991; Paterman 1970). Aktivni drzavljan je tisti, ki najboljse
pozna skupno (splosno) dobro, zato mu je treba samo dati moznost, da se vkljuci v
javno deliberacijo. Nekatere oblike predstavniStva so nujno zlo ali funkcionalni
imperativ, toda participacija drzavljanov mora biti zagotovljena za oblikovanje
skupnega dobra. Vse oblike (koncepti) lokalne demokracije so pravzaprav samo
razli¢ne interpretacije, normativne ideje demokracije, razmerje med uéinkovitostjo
in participacijo drzavljanov pa je Se vedno zivo v razpravah o reformah na lokalni
ravni.
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3 Lokalna demokracija z vidika politi¢ne participacije
3.1 Normativne in empiri¢ne utemeljitve lokalne demokracije

Spremembe v razvoju lokalne samouprave so pomembne zlasti zaradi potencialnega
prispevka subnacionalnih oblik politike k demokraticnemu zivljenju. Temeljna ideja
sega dale¢ nazaj h klasicnemu upravicenju lokalne samouprave, ki ga je podal Mill
(1948) — lokalna demokracija ponuja drzavljanom moznosti za uresnievanje
njihove svobode in za izrazanje njihove lokalne identitete na nacin, ki je drugacen
od vi§jih ravni oblasti, hkrati pa se z visjimi ravnmi oblasti dopolnjuje. Ideja je da so
lokalne politi¢ne institucije blizje drzavljanom kot nacionalne (drzavne) oblasti
(vlade). Izvoljena lokalna oblast daje prednost razli¢nosti, saj zagotavlja ponudbo
javnih dobrin, ki odrazajo preference tistih, ki Zzivijo na podro¢ju lokalne
jurisdikcije, in zagotavlja vi§jim nivojem oblasti izrazanje pluralizma teritorialnih in
funkcionalnih interesov. To sicer ne pomeni, da lokalna oblast avtomati¢no izraza in
uresnicuje  takSne  vrednote, Ceprav ima za to vse  mOZnosti.
! Prav tako ni nujno, da so posledice ohranjanja teh vrednot vedno bolj v ospredju,
kajti Stevilni strokovnjaki dvomijo, da lahko lokalna oblast stvarno udejanji nacela,
kakr3na je svoboda®.

Splosno prepri¢anje in zaupanje v vrednote in lastnosti demokracije na lokalni ravni
je tezko ovre¢i. Kot poudarja Phillips (1996), je upravi¢enje tak$ne demokracije
zmes instrumentalnih razlogov ter sprejemanja dinami¢nih in razvojnih vrednot
demokrati¢ne participacije v lokalni politiki. Demokrati¢ni procesi so zasc¢ita pred
tiranijo in zagotavljajo, da so razli¢ni interesi prisotni in predstavljeni v lokalnem
odlocanju. Hkrati pa zdrava lokalna demokracija razvija tudi demokrati¢no kulturo
med drzavljani, s tem, da zagotavlja tako podlago za usposabljanje, kot tudi za
demokrati¢no participacijo v politiéni skupnosti. Te utemeljitve lokalne demokracije
so tako globoko zakoreninjene v politi¢ni kulturi sodobnih demokrati¢nih drzav, da
so postale samoumevne in so redko problematizirane; Stevilne reforme za izboljSanje
demokracije na lokalni ravni imajo tako pod njihovo krinko zelo malo opraviti z
instrumentalnimi ali z razvojnimi znag&ilnostmi lokalne demokracije.’

Normativne utemeljitve (Stoker 1996) vkljucujejo zlasti pluralisti¢ne utemeljitve, da
institucije lokalne demokracije zagotavljajo razprsitev moc¢i (oblasti) v druzbi (Hill
1974), nadalje utemeljitve o raznolikosti in razli¢nosti, o lokalni odzivnosti itd. Vse
te utemeljitve so prisotne tudi v Evropski listini o lokalni samoupravi, ki zagovarja,

! Nacionalizirani politiéni sistemi niso spodbujali in razvijali polnega izrazanja lokalne
demokrati¢ne prakse; en vidik tega problema je bil v tem, da so zaprte institucije lokalne
politike dovoljevale vladavino majhnih elit, ki so uporabljale hierarhi¢no organizirane lokalne
politi¢ne stranke in legitimnost birokracije za zascito in svobodo izvajanja politi¢nih izbir.

2 Glej Sharpe (1970).

3 Navkljub druga¢nim trditvam konservativnih vlad je neoliberalna politika $tevilna javno-
politi¢na podrocja podrejala centralizaciji in ne nasprotno.
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da se mora odloCanje o javnih zadevah, kjer koli je mozno, izvrSevati s strani tiste
oblasti, ki je najblizja drzavljanom. Novejsa obnova zanimanja za vlogo lokalne
demokracije je osredotoCena na omogocanje in spodbujanje politicne participacije
kot dela SirSe demokrati¢ne politi¢ne skupnosti (Stoker 1996), pa tudi participativne
demokracije. Tisti, ki poudarjajo lokalno demokracijo, zatrjujejo, da je lokalna
oblast blizja drzavljanom in da se bolj neposredno ukvarja z njihovimi problemi;
lokalna oblast je dostopnejsa in lazje se je vkljuciti v njeno delovanje (Pratchett
1999; Stoker 2004). Te utemeljitve so empiri¢ne po svojem izvoru, zlasti tam, kjer
se vzpostavljajo in zagovarjajo participativne oblike demokracije (v nasprotju s
predstavniskimi). Empiriéna evidenca lahko te normativne utemeljitve mocno
podpira, po drugi strani pa obstaja tudi razkorak med opisano retoriko in stvarnostjo
upadanja demokrati¢ne prakse kot eviden¢ne znacilnosti politicne kulture poznega
20. stoletja (Pratchett in Wilson 1996: 231).*

3.2 Participacije na lokalni ravni in participativha demokracija

Splosna opredelitev pojma participacije je, da gre za dejavnosti, kjer je posameznik
z drugimi udeleZzen ali sodeluje v nekaterih druzbenih procesih ali skupnih
prizadevanjih (Brezovsek 1995: 202). Pojem politicna participacija pa pomeni
udelezbo v procesu izbire politiénih voditeljev ter oblikovanje javnih politik.
Politino participacijo je mo¢ opredeliti kot prostovoljno osebno sodelovanje v
politi¢nih zadevah. Sartori (1987) tako participacijo opredeljuje kot zavestno, hoteno
osebno sodelovanje in ne zgolj kot bolj ali manj hoteno, naklju¢no ali
neprostovoljno udelezevanje (politi¢nih) aktivnosti. Po njegovem mnenju je
intenzivnost participacije obratno sorazmerna s Stevilom sodelujocih oseb — ve¢ oseb
kot participira, manj$i je delez posameznika v skupini. Za uvajanje politicne
participacije je torej zelo primerna prav raven lokalne samouprave oziroma njenih
demokrati¢nih institucij. Vendar pa razni teoretiki (od Rousseauja, Milla do
Patemanove) participacije niso zagovarjali zato, ker bi vecji obseg participacije
nujno vodil k boljsim odlo¢itvam, ampak zaradi samega vrednotenja pomembnosti
vkljucevanja ljudi, kakovosti njihovega zivljenja in medsebojnih odnosov pri
sprejemanju politicnih odlo¢itev.

Lokalna skupnost ima tako sposobnost, da omogoca in spodbuja politi€no
participacijo, ki dale¢ presega zgolj volilno participacijo. Lokalna demokracija s tem
bolj temelji na preferencah posameznikov za udelezbo pri odlo¢anju v lokalnih
institucijah demokracije, kot pa v nacionalnih (drZavnih) institucijah demokracije.
Po drugi strani pa je nadaljevanje tega utemeljevanja povezano z moznostjo vpliva,
ki ga ima lokalna politic¢na participacija pri uc¢inkovitosti in uspesnosti demokracije

* Studija politiéne participacije v Veliki Britaniji je pokazala (Perry et al. 1992: 268), da je na
primer ve¢ kot 44 % vseh zadev, ki so jih navajali kot primarne, mogoce povezati z lokalno
samoupravo, 15 % s centralno oblastjo in 11 % z drugimi ravnmi ali institucijami. Tudi
zaupanje v lokalno oblast je bilo vi$je kot zaupanje v centralno oblast.
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na vi§ji ravni. Lokalna demokracija je tudi temelj demokrati¢ne druzbe nasploh.
Prispeva h kulturi demokracije povsod v druzbi in ne samo k razdelitvi politi¢ne
moci (oblasti). Je ve¢ kot zgolj moznost posameznikov, da vplivajo na tiste
odlocitve, ki zadevajo njihovo neposredno druzbeno in gospodarsko okolje. Brez
razlicnih oblik lokalne demokracije bi bile moznosti za razvoj demokrati¢nih
vrednot in ves¢in, uporabnih tudi na $irSih institucionalnih ravneh, znatno omejene.
Skratka, lokalna demokracija zagotavlja temelje in pogoje za razvoj mocnih
nacionalnih demokrati¢nih institucij in praks.

Brez dinamicne participativne demokracije na lokalni ravni se tudi predstavniska
demokracija tako na lokalni kot SirSi ravni ne bi mogla uspeSno razvijati. Kot
ugotavlja Held (1996: 269), »lahko neposredna participacija in kontrola nad
neposrednimi, bliznjimi lokalnimi zadevami ... zelo stvarno razvija in izboljSuje
nacela participativne demokracije«. Lokalna demokracija tako izgrajuje in krepi
pojmovanje participativnega drzavljanstva, kajti to je prvenstveno prizorisce, kjer
vecina ljudi prakticira politiko. Ponovno odkritje lokalne politike v
internacionaliziranem in evropeiziranem okviru ima tako posledice tudi za postopke
in upravicenje institucij predstavniske demokracije. V preteklosti so legitimne oblike
politi¢ne participacije postavljale v osrednjo vlogo izvoljene predstavnike, ki so bili
organizirani v tekmovalne skupine politi€nih strank; sedaj druge, nove oblike
participacije, delegiranje politicne avtoritete mikroagencijam ter zagotavljanje moci
prej marginalnim skupinam vzpostavljajo alternativne mehanizme politicnega
odlocanja. To je izziv za lokalne predstavnike, da poisCejo poti in nacine za
prilagajanje novim oblikam politicnega delovanja, ne pa, da ponavljajo vzorce iz
preteklosti.

3.3  Aktivno drzavljanstvo

Participativnha demokracija ne ukine predstavniske demokracije, javnost pripusti v
odlo¢evalski prostor, ji ga pa ne odstopi v celoti. Znotraj modela predstavniske
demokracije je vloga javnosti torej zozena na potrjevanje ali nasprotovanje ze
oblikovanim in sprejetim odlo¢itvam. Glavne omejitve predstavniskega sistema so v
njegovi posredniski in diskontinuitetni naravi. Participativna demokracija je
neposredna demokracija v smislu, da so vsi drzavljani aktivno udelezeni pri
sprejemanju vseh pomembnih odloCitev; njena mo¢ je v tem, da poveze
posameznike v skupino preko njihove aktivne vloge pri sprejemanju vseh vrst
odlo¢itev. Held (1996) participativno demokracijo utemeljuje na stalis¢u, da je
enako pravico do samorazvoja mogoce doseci samo v »participativni druzbi«. To je
tista druzba, ki pozna pomembnost politicne u¢inkovitosti, neguje skrb za kolektivne
probleme in prispeva k oblikovanju dobro obvescenih drzavljanov, ki so se zmozni
trajno zanimati za proces vladanja.

Participativha demokracija je morda najlazje uresnicljiva prav na ravni lokalne
skupnosti, ker gre za odlo¢anje o zadevah, ki ljudi najbolj neposredno zadevajo, za
sodelovanje pa je zainteresirano manjSe Stevilo predstavnikov javnosti kot na
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drzavni ravni. Drzavljani vedno vecji pomen pripisujejo tudi vprasanjem, ki se
nana$ajo na kakovost zivljenja in Zelijo sodelovati pri odlocanju o stvareh, ki v to
kakovost posegajo (OECD 2001: 19). Predpogoj delovanja participativne
demokracije je odprt informacijski sistem, ki zagotavlja spremljanje na informacijah
temelje¢ih odlocitev. Z vidika vkljucenosti drzavljanov v oblikovanje in sprejemanje
javnih politik tudi na lokalni ravni je to lahko informiranje (enosmerni odnos),
posvetovanje (dvosmerni odnos) ali aktivna participacija, ki temelji na partnerstvu
med drzavljani in (lokalno) oblastjo in kjer so drzavljani aktivno vkljuceni v
opredeljevanje procesa in vsebin oblikovanja in sprejemanja odlocitev (OECD 2001:
23). Kljuéni problem je v tem, da je celo na lokalni ravni v kolektivne skupine
vkljucen samo majhen del prebivalstva. Nadaljnji korak v tem procesu je torej
poskus vkljucevanja nevkljucenih in oblikovanje ter spodbujanje modela »aktivnega
drzavljana«. »V druzbi, kjer tradicija in obicaji izgubljajo svoj vpliv, gre edina pot
za vzpostavljanje avtoritete preko demokracije. Novi individualizem sicer nujno ne
razjeda avtoritete, vendar morajo biti zahteve preoblikovane in postavljene na
aktivno in participativno podlago« (Giddens 1998: 66).

Demokratizacija lokalne oblasti mora biti usmerjena k oblikovanju novih
institucionalnih oblik, ki povezujejo drzavo (oblast) z mnogo bolj atomizirano in
fragmentirano druzbo in zagotavljajo nove mehanizme socialne kohezije,
odgovornosti in kontrole nad politicnimi odlo¢itvami. Brez takSnega aktivnega
drzavljana se lahko zelo hitro zabriSe razlika med politicnim razumevanjem
demokracije kot kolektivnega procesa odlocanja ter terapevtsko drzavo
(demokracijo), ki se ukvarja z individualnimi subjektivnimi perspektivami (Nolan
1998) oziroma z »demokracijo emocij« (Giddens 1994: 16), v kateri imajo
prebivalci zgolj obcutek vecje vkljucenosti in smisla skupnosti. Pri tem ne gre za
vkljucenost v kolektivne politiéne projekte ali druge oblike druzbene angaziranosti,
pac pa za kolektivno izrazanje individualnih obcutij.

4 Prenova lokalne demokracije z vidika razvoja politicne participacije
4.1 Demokrati¢na prenova lokalne oblasti pred in po letu 1990

V razvoju demokracije so se v Stevilnih ozirih pojavljale podobne teznje tako na
lokalni kot na centralni ravni. Pojavu mnozi¢ne politike je sledil razvoj drzave
blagostanja, ki je povecal funkcionalno obremenitev lokalne oblasti (samouprave).
To je povzroéilo, da se je lokalna demokracija razvijala v smeri predstavniskega
modela; volitve in sveti so zasedli osrednji polozaj. Prevlado predstavniskih svetov
pa so postopoma zacela izpodbijati razmi$ljanja o njihovi empiriéni veljavnosti
(razprava o skupnosti moci) in s teoretiCnega vidika opozorila na razkorak med
vladajo¢imi in vladanimi. Od 60. let dalje zasledimo tako vse bolj razsirjene teznje
po uvedbi participativnih elementov v lokalno demokracijo z okrepitvijo
drzavljanskih zahtev in odprav tradicionalnih hierarhi¢nih odnosov med vladajoc¢imi
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in vladanimi. V tem obdobju so se uveljavila razli¢na posvetovalna telesa (odbori) in
zaslisanja, vendar pa je prevlada politike ostala: vkljucenost drzavljanov v procese
odlocanja je bila omejena na »posvetovanje« in »dajanje nasvetov, ki jih politiki
niso nujno upostevali.

Zahteve po ucinkovitejsi in uspesnejsi lokalni oblasti so v doloceni meri potisnile v
ozadje demokrati¢no prenovo v 80. in zacetek 90. let. S trgom, menedzmentom,
pogodbenistvom in privatizacijo je drzavljan postal v najboljSem pomenu potrosnik
ali klient lokalne oblasti. Namesto upostevanja drzavljanskih zahtev in njihovega
uresnicevanja v obstojeCem sistemu se je uveljavila nasprotna moznost, to je
zapostavljanje javnih potreb, ki so bile samo obrobno »politicne«. Pri s tem ne
smemo spregledati, da so obstajale velike razlike med sistemi in skupnostmi glede
dejanskega uveljavljanja teh nacel v praksi. Po drugi strani pa si ne moremo zatiskati
o¢i pred tak$no klimo, ki je ohranjala odnose vladajocih in vladanih. V 90. letih smo
bili tako prica nekaksne sinteze vecje demokratinosti in vecje ucinkovitosti. Na eni
strani imamo nezadovoljstvo s tradicionalnim nacinom participacije (glasovanje na
volitvah), ki i8¢e nove odgovore, po drugi strani pa vztrajanje na razli¢nih starih
oblikah (praksah) participacije. Imamo torej meSanico (hibrid) potroSniske
usmeritve s participativnimi zahtevami.

90. leta so bila tudi leta zahtev po izboljSanju lokalne demokracije in povecanju
participacije. Zahteve po spremembah so bile podvrzene notranjim in zunanjim
Ciniteljem. Z notranjega vidika gre za spremembe narave participacije tako na
individualni kot na organizacijski ravni. Obseg w»kritiénih drzavljanov« se je
povecal, Se zlasti v povezavi s postmaterialisticnimi vrednotami, pomembnimi za
njihov razvoj in odlocilnimi za politiko: uveljavljajo se neformalne in
nekonvencionalne oblike (nacini) participacije. Zunanji vidik sprememb je povezan
s premikom lokalne vlade k lokalnemu vladovanju (John 2001: 9-17). Razlogi so v
internacionalizaciji ekonomije, vecjih zahtevah zasebnega sektorja, postbirokratski
drzavi itd. Vladovanje na lokalni ravni je postalo bolj zapleteno in razprSeno,
razvijajo se nove mreze in nove policy iniciative, pojavljajo se vprasanja in problemi
koordinacije in odgovornosti, posledicno tudi legitimnosti demokraticnega sistema
oziroma zaupanja drzavljanov do politike. Razkorak vladajocih in vladanih, tako
znalilen za predstavnisko demokracijo, je postal Se enkrat problemati¢en. Nacini
vkljucenosti drzavljanov in legitimiziranja politik se zato spreminjajo in razvijajo.

4.2  VKkljucevanje drzavljanov v policy izbire: od klienta do proizvajalca

V mnogih drzavah so se politicne reforme usmerile k preseganju klasicne vloge
drzavljana kot volivca in poskusale odgovoriti na opisane probleme. Ceprav nekateri
avtorji vztrajajo na tradicionalnih mehanizmih predstavnistva (Vetter in Kersting
2003: 18-19) pa drugi skuSajo povecati inkluzivnost, torej participacijo in
neposredne elemente v lokalni demokraciji. Izkusnje razlicnih drzav po svetu kazejo
na naras$¢ajoCe zahteve po participaciji drzavljanov v policy izbirah: ljudje Zelijo
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imeti neposredno besedo, ne pa posredovano preko izvoljenih predstavnikov ali
interesnih skupin. Obstojece oblike posvetovanj zavracajo kot nezadovoljive.
Participacija je postala pricakovanje, da imajo drzavljani glas v policy izbirah.
Participacija je postala privlacna strategija ne samo za izbolj$anje politik, pa¢ pa tudi
za vraCanje nezadovoljnih drzavljanov v politiko. Giddens (2000) to oznacuje kot
»eksperimentiranje z demokracijo«, pri tem pa ugotavlja, da mora biti policy proces
odprt za lokalne skupnosti in prostovoljne skupine. Participacija kot nacin
preseganja »demokrati¢nega deficita« pomeni vzpostavljanje povezanosti vladajocih
in vladanih ter zadovoljevanje potreb in interesov drzavljanov. Obnovljeno
zanimanje za participacijo pa ni izoblikovalo soglasja glede naravne drzavljanske
vkljucenosti v policy procese.

Obstaja cela vrsta oblik in moznosti za policy participacijo, od neposredne
demokracije do omejenih posvetovanj, vendar pa v vseh primerih to pomeni
vklju¢itev drzavljanov v odloCanje, participacija pa predstavlja interaktivni proces
med oblastjo in drzavljani, Ceprav ne oznaCuje natancno narave ali meja te
izmenjave. Ne glede na razlicne pojavne oblike pa lahko napravimo razliko med
input in output oblikovanjem politik (policy-making), ki na novo opredeljujeta vlogo
drzavljanov na razlicen naéin. V okviru input oblikovanja politik se spremembe
nana$ajo na vkljuéevanje in povezovanje drzavljanov na razlicen in ekstenziven
nacin v zgodnje faze politicnega odloc¢anja (Denters in Rose 2005: 257). Razli¢ice
obstajajo glede na moznosti, ki jih te prakse dopuscajo za »neposredovano vladavino
ljudi«, tj. drzavljanom omogocajo dejansko odloCanje o politikah. Nekateri so pri
tem obdrzali posvetovalno zamisel participacije, odloCanje pa je v rokah izvoljenih
politikov, kar seveda ustreza predhodnim prilagoditvam lokalne demokracije.

Seveda pa so se oblike participacije tudi spremenile, kar je povzrocila zlasti
moderna informacijska in komunikacijska tehnologija z novimi nacini informiranja
drzavljanov in vkljucevanja njihovih pogledov v oblikovanje politik (drzavljanski
forumi). Drugi so $§li Se naprej in so odprli politicno odlocanje drzavljanom
(obstojeca lokalna demokracija pozna zlasti interaktivho oblikovanje politik in
referendum). Izhajajo¢ iz pojma deliberacije to pomeni, da je lokalna demokracija
odprt in racionalen dialog med vladajo¢imi in vladanimi. Interaktivno oblikovanje
politik povzdigne drzavljana na isto raven s politiki; enakopravni partnerji sedaj
soodlo¢ajo o ciljih in metodah oblikovanja politik. Ceprav se referendumi moéno
za izrazanje pogledov drzavljanov na posamezne policy tematike in uveljavljeni na
lokalni ravni (Hamon in Passelecq 2009).

Drugi vidik sprememb se nanaSa na output vidik legitimiranja oblasti. V tem
primeru je v ospredju vprasanje ucinkovitosti in uspesnosti javne sluzbe. Ni
nakljucje, da je v tem primeru lokalna demokracija postavljena v blizino
podjetniskega (menedzerskega) modela. Mnoge reforme javnega sektorja so v
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naj$irSem smislu povezane z =zahtevami po novem javnem menedzmentu,
participacijo pa presojajo z menedzersko logiko (Christensen in Laegreid 2002:
280-286). Vprasanje, ki se tu pojavlja ni uspesnost vkljuCevanja drzavljanov v
proces odlocanja, pa¢ pa ali so drzavljani zadovoljni s tem, kaj jim je oblastni proces
prinesel, tj. policy output. Drzavljani so v tem smislu postali klienti lokalnih sluzb;
njihova vloga je tako zozena na vlogo potrosnika lokalne uprave (oblasti) in
uporabnika policy rezultatov (»novi klientelizem«). Ne glede na razli¢no logiko
obeh pristopov k participaciji pa lahko recemo, da se razvijajo novi nacini
vkljuenosti drzavljanov, ki so neposrednej$i, ad-hoc in o0zji po obsegu.
Problemati¢no za demokracijo (na lokalni ravni in §irSe) je, Ce se participacija zozi
na zaznavo output kvalitete in zapostavi input inkluzivnost. Obe razseznosti
participacije nista nujno enostavno povezani.

5 Oblike aktivne politi¢ne participacije na lokalni ravni

Neko delovanje lahko razumemo kot obliko aktivne politicne participacije, ce
predstavlja pravi poizkus pri pomoci in razvijanju interesov skupine ali posameznika
v javni sferi. Na tej podlagi je mogocCe govoriti o izrazni (ekspresivni), policy in
podporni obliki politiéne participacije. Razlikovanje med razliénimi vrstami
politi¢ne participacije je utemeljeno z dvema razlogoma. Najprej je potrebno vedeti,
da niso vse oblike politi¢ne participacije usmerjene k doseganju istih stvari (ciljev).
Prav tako pa takSna razvrstitev poskusa celovito zajeti oblike politicne participacije
(na lokalni in drzavni ravni), kar vkljucuje tako institucionalizirane kot
neinstitucionalizirane oblike participacije, ki vsem omogocajo izpostavljenost
demokrati¢nim procesom. To zagotavlja uporabnejSo razvrstitev, kot pa zgolj
lo¢evanje med »tradicionalnimi« in »netradicionalnimi« oblikami politi¢ne
participacije, pa tudi boljsi vpogled v vkljucenost drzavljanov v lokalno politiko
(demokracijo).

To ne pomeni, da zapostavljamo izbiro neaktivne udelezbe, kot eno od izbir, v
nasprotju nemoznostjo izbire pri participaciji. Drzavljani v tem primeru ne
sodelujejo aktivno, vendar pa se (lahko) udelezujejo srecanj, zbirajo informacije o
stvareh, poslusajo druge udelezence itd. To je udelezba, vendar pa se razlikuje od
aktivne participacije, ki prispeva k razvijanju in napredovanju interesov v javni sferi.
Dejavnosti, ki spadajo v to kategorijo pasivne participacije, so npr. zbiranje
informacij, vkljucenost v nevladne organizacije in politicne stranke, udelezba na
sreCanjih, sestankih, razpravah in podobno. Nekateri podcenjujejo tovrstno
participacijo, vendar pa ima pomembno vlogo v demokraticni ureditvi; pasivne
oblike politicne participacije namre¢ zagotavljajo temelj za aktivno participacijo.
Brez pasivne participacije aktivna participacija ni mozna, ali pa je vsaj zelo
neucinkovita. OcCitno je, da pasivna udelezba bolj verjetno omogoca aktivno
udelezbo, kot je to v primeru apati¢nih drzavljanov. Pa tudi drzavljani, ki so samo
malo angazirani v teh procesih, torej predvsem pasivno, niso povsem neobcutljivi za
demokrati¢ne procese in institucije.



32 LOCAL DEMOCRACY IV: RECENT PROBLEMS OF SLOVENIAN LOCAL SELF-GOVERNMENT
M. Brezovsek & S. Kukovic: Democracy and Participation at Local Level (Conceptual
Aspect)

Ne glede na to pa je nase izhodisce, da lahko vsako politi¢no dejavnost, ki prispeva
k razvijanju in izboljSanju, tj. uresni¢evanju interesov v lokalni skupnosti, smatramo
za ustrezno obliko aktivne politicne participacije. Te oblike se razlikujejo od
pasivnih oblik participacije, ki predstavljajo podlago za aktivno politicno
participacijo. Od tu dalje se sreCujemo z razli¢nimi vrstami politicne aktivnosti.
Nekatere od teh aktivnosti igrajo podporno in/ali administrativno vlogo pri
razvijanju in uresni¢evanju interesov. Te naloge pogosto izgledajo vsakdanje in
preproste ter podobne drugim administrativnim funkcijam, ki se izvajajo za druge
nepolitine skupine, kot so odgovori po telefonu, prevzemanje sporoéil, tipkanje
pisem in podobno, seveda pa tudi izvajanje nekaterih novih informacijskih tehnik,
kot so spletne strani (portali). Vendar pa lahko samo administrativno delovanje, ki
neposredno prispeva k razvijanju in uresni¢evanju interesov, smatramo za politi¢no
participacijo. Administrativno delovanje v tem smislu uvr§¢amo v podporne oblike
politi¢ne participacije.

Izrazne oblike politi¢ne participacije pa pomenijo angaziranje javnosti pri razvijanju
in uresnicevanju njihovih interesov. Posamezniki enostavno zelijo izraziti svoja
staliS¢a in poglede v javnosti, mogoce celo brez zelje, da bi druge prepricali za svoje
poglede in mnenja. Ce pa posamezniki Zelijo sodelovati v razpravi, da bi druge
prepricali za svoje interese in staliS¢a, pa to predstavlja udelezbo v deliberativnih in
drzavljanskih forumih. To vkljucuje tudi pisanje pisem v dnevnike, blogi, zbiranje
peticij in neposredno agitiranje za politicne stranke ali nevladne organizacije.
Deliberativne oblike participacije vplivajo na spreminjanje posameznikovih
preferenc, druzbeno kriti¢nost, spodbujajo razpravo med drzavljani in jim
omogocajo razvijanje sposobnosti za razpravo. Izrazne oblike politi¢ne participacije
predstavljajo klju¢no metodo pri izpolnjevanju teh nalog. Problemati¢na je
institucionalizacija in razSirjanje izraznih oblik politicne participacije. Nekatere
izrazne oblike politicne participacije pa so zagotovljene kot politicne pravice v
demokrati¢ni ureditvi (pisanje v asopise, blogi na internetu, politi¢no zdruzevanje,
podpisovanje peticij itd.).

Posebno kategorijo politiéne participacije pa predstavljajo Se policy oblike politicne
participacije, ki vkljuCujejo neposredno povezanost drzavljanov z izvoljenimi
predstavniki s ciljem po spreminjanju javnih politik ali oblasti same. Primeri policy
oblik so glasovanje na volitvah, lobiranje, udelezba v mestnih svetih, udelezba v
neposrednih demokratiénih iniciativah, peticijah, referendumih, odpoklicu itd.
Razlika med izraznimi in policy oblikami je v tem, da se slednje uresnicujejo z
neposrednim angaziranjem izvoljenih predstavnikov ali demokrati¢nih institucij s
ciljem oblikovati zakonodajne ali policy spremembe. Izrazne oblike pa ne vodijo
nujno k angaziranju izvoljenih predstavnikov. Pogosto sicer obstaja prekrivanje med
policy in izraznimi oblikami politi¢ne participacije, vendar pa sta to razli¢ni obliki,
ker vsebujeta razli¢ne poti k drzavljansko usmerjenemu oblikovanju politik. Na
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izvoljene predstavnike najbrz lazje vplivajo veéje skupine ljudi kot pa posamezniki.
Tako je za posameznika zelo pomembno, da uspe najprej prepricati druge za svoje
interese in Sele potem tudi izvoljene predstavnike oblasti. Zdi pa se, da sta obe obliki
politicne participacije nujni za drzavljane, ¢e Zzelijo imeti vpliv na oblikovanje
politik.

Policy participacijo pa lahko Se naprej razvrstimo v razlicne pristope. Za¢nemo
lahko z enim najbolj vplivnim, to je model kontinuuma, ki na participacijo gleda kot
na razli¢ne stopnje v procesu razvoja k neposredni demokraciji. Arnsteinova (1969,
1971) je tako ponudila z vidika drzavljanskega aktivizma razvrstitev interakcij med
skupnostjo in oblastjo, ki jo ponazarja »lestev participacije«, pri ¢emer najnizjo
stopnjo predstavlja manipulacija in najvi§jo drzavljanska kontrola. Stopnje
drzavljanske participacije segajo od ne-participacije preko omejene udelezbe do
razlicnih stopenj drzavljanske moci. Te stopnje so manipulacija, terapija,
informiranje, posvetovanje, sproscanje, partnerstvo, delegirana moc¢ in drzavljanska
kontrola. Metafora lestve je prispevala k opozorilu, da obstajajo pomembne stopnje
oziroma stopnjevanje drzavljanske participacije, na kar so mnogi pozabili. Nekaj
podobnega bi nasli pri Patemanovi (1970: 105), ki razlikuje psevdo, delno in polno
participacijo. Participacija je pomembna Sele, ko pomeni dejanski vpliv drzavljanov
in prenos moci nanje. Participacija predstavlja torej celo lestvico razli¢nih moznosti.

Model kontinuuma predpostavlja torej vrsto razlicnih moznosti (izbir), ki jih imajo
na razpolago odlocevalci, vendar pa so te moznosti omejene s policy problemi v
blizini. Thomas (1990/1993) je zato poskuSal to preseCi s povezovanjem
participacije s policy problemi. Ce so policy problemi razli¢ni po zna¢aju, potem
morajo biti tudi oblike participacije razli¢ne in locene. V tem primeru znacaj policy
problema opredeljuje mozno obliko participacije. Odlo¢evalci morajo razvrstiti
policy probleme s ciljem, da ugotovijo ustrezne participativne pristope. Thomas
(1990: 437) je izoblikoval modele petih moznih pristopov k odlo¢anju: avtonomno
menedzersko odlocanje, modificirano avtonomno menedzersko odlocanje,
segmentirano javno posvetovanje (s vplivom na odloCitve), enotno javno
posvetovanje, javno odloc¢anje (skupne odlocitve). Vsak pristop spodbuja uporabo
posebnih participativnih oblik, od iskanja informacij do skupnega odlo¢anja med
uradniki in izvoljenimi predstavniki ter zainteresirano javnostjo. Participacija ni
absolutna vrednota, je samo ustrezen odgovor na posebne okolis¢ine. Koherentnost
modela je zagotovljena s povezovanjem med policy problemi, participativho
strategijo in dostopnimi sredstvi, kot so stiki, srecanja, ankete, pogajanja itd.

Logika participacije kot kontinuuma izbir je vplivala tako na teoretike demokracije
kot tudi na razlagalce in opisovalce prakse oblikovanja politik. Shand in Arnberg
(1996: 21) sta tako presegla policy probleme ter predlagala kontinuum participacije
pri zagotavljanju javnih storitev, ki sega od minimalne vklju€enosti do nadzora
skupnosti preko referenduma. Participacijo obravnavata ne kot gibanje k cilju, pac
pa kot vrsto izbir za javne uradnike, oblike participacije pa so povezane s cilji vlade
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(oblasti). Njun kontinuum menedzerskih tehnik zajema pet nacinov klientove
vkljuCenosti v oblastne programe: informiranje, posvetovanje, partnerstvo,
delegiranje in nadzor. Vsi ti na¢ini so razvr$éeni glede na stopnjo nadzora odlocitev
in njihovega prenosa s strani uradnikov in izvoljenih predstavnikov na javnost. Ta
razvrstitev izpostavlja standardne tehnike, ki jih uporabljajo drzave OECD ta
spodbujanje policy participacije. TakSen pristop je deskriptiven in nima neke enotne
metodologije za policy participacijo, pa tudi na skupne teoreti¢ne podlage.

6 Sklepne misli

Nedvomno se vecina avtorjev strinja, da je demokracija pomembna in da ima
lokalna demokracija Stevilne pozitivne lastnosti:

Demokracija je pomembna kot varnostna mreza naproti tiraniji ali korupciji.
Moznosti za politiéno participacijo so prav tako pomembne, ker prispevajo k
zmanjSanju neenakosti pri razdelitvi mo¢i ter spodbujajo odgovornost in odzivnost
na individualne in lokalne potrebe. Lokalna samouprava in demokracija sta Se
posebej privlacni, ker vkljuCujeta decentralizacijo oblasti ter priloznost za uporabo
lokalnega znanja pri zadovoljevanju lokalnih potreb. Predvsem pa lahko lokalna
demokracija utemeljuje svojo upravi¢enost na tem, da predstavlja najbolj dostopen
prostor za politicno participacijo. Lokalna politika je tista, kjer se ljudje pocutijo
najbolj pristojni in so tudi najbolj neposredno angazirani (Stoker 1996: 188).

Lokalne samouprave prav zato ne smemo videti in ohranjevati zgolj kot institucijo,
ki zagotavlja javne dobrine in storitve, pri tem pa spregledati politiko, to je razvoj in
izrazanje glasu in postavljanje skupnih ciljev. Vrh antipoliticne vizije lokalne
samouprave je povelievanje trga kot najboljSega nadina za pooblaséanje ljudi pri
oblikovanju njihovih preferenc. To spremlja tudi narasc¢anje menedzerskega sloga
razmisljanja, ki poudarja zlasti uCenje vodenja javnih sluzb na podlagi izkusenj iz
zasebnega sektorja. Namesto drzavljanov so v teh primerih v ospredju uporabniki,
potro$niki in klienti. Taks$no razmisljanje utelesa »tehnokratsko« zamisel odlocanja,
ki drzavljane razoblasca. RazSirjanje »instrumentalne racionalnosti« v moderni
druzbi je imelo (ima) globoke protidemokraticne posledice in postavlja ovire za
participacijo drzavljanov v obliki birokratizacije oblasti, profesionalne in
menedzerske oblasti (moci) in strokovnosti. »Komunikativna racionalnost«
zagotavlja alternativno podlago za institucionalni okvir, ki spodbuja ucinkovito
participacijo drzavljanov.

Lokalna samouprava je sicer ustrezno sredstvo za zagotavljanje kakovostnih
storitev, vendar pa je mnogo ve¢ kot zgolj zagotavljanje javnih sluzb. To, kar je
sporno v tem antipoliticnem razmisljanju, je prepricanje, da so taksni postopki sami
po sebi zadosten porok za izvajanje zahtevnih nalog vladanja in upravljanja. Iz tega
izhaja tudi, da katera koli veljavna teorija lokalne samouprave ne more biti zgrajena
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na teoriji menedzmenta, pa¢ pa na politicni teoriji, zato je treba ponuditi $irSo vizijo
politi¢nih vrlin v okviru javnega (politicnega) Zivljenja na ravni lokalne skupnosti in
zagotoviti kakovost zivljenja in kakovost vladanja ter upravljanja v njej.

Pri tem je lokalna politicna skupnost tudi prostor za demokraticno resSevanje
konfliktov med razliénimi pogledi in vrednotami; lokalna demokracija torej
vkljucuje kolektivno odlocanje in je sredstvo za povezovanje delovanja drzavljanov
ter pomo¢ pri ukvarjanju z nepri¢akovanimi spremembami pri doseganju skupnih
ciljev (koordinaciji). Vloga lokalne demokracije je torej vecja od zgolj lokalne
samouprave. Lokalna demokracija — tako v predstavniski kot v participativni obliki
— je prav tako bistvena znacilnost SirSe demokrati¢ne politicne skupnosti. V okviru
izvoljene lokalne oblasti predstavniki (svetniki) razvijajo in prakticirajo
demokrati¢ne vesc€ine in so izpostavljeni odgovornosti drzavljanom. Odgovornost in
odzivnost lokalnih predstavnikov je hkrati dopolnjena in izzvana z velikimi
moznostmi politi¢ne participacije drzavljanov, ki jih nudijo lokalne institucije. Na
lokalni ravni so odnosi med predstavnisko demokracijo in $irSo participacijo
drzavljanov najbolj smotrni. Lokalno demokracijo moramo torej obravnavati kot
temeljno razseznost SirSe participativne demokracije, kar ima pomembne posledice
oziroma vpliv na razumevanje in veljavo lokalne avtonomije. Se korak naprej gresta
deliberativna in asociativna demokracija; predvsem prva ureja nekaj mehanizmov, ki
so Se zlasti uporabni na ravni lokalne skupnosti (mediacija, forum, drzavljanske
porote in konference za doseganje soglasja).

Politi¢na participacija je bistvena za demokracijo in njeno ucinkovito delovanje.
Politi¢na participacija obsega vsa (konvencionalna in nekonvencionalna) dejanja
drzavljanov, s katerimi zelijo ti vplivati na oblast, vlado in njene politike. Politicno
participacijo lahko proucujemo z vidika predpostavke, kot so demografske
znacilnosti, ki vplivajo na predstavnistvo v demokrati¢ni politiki, karakteristike
socialnega kapitala ali drugi elementi drzavljanske (politi¢ne) kulture. Prav tako pa
seveda tudi, ¢eprav v veliko manjsi meri, posledice politicne participacije, kjer ni
dober niti presezek, Se manj pa pomanjkanje participacije, ki zmanjsuje
demokrati¢no legitimnost. Ta problem legitimnosti je neposredno povezan s
»koristmi, ki jih imajo drzavljani od politicne participacije. Vsekakor gre za vsaj tri
vrste koristi, to pa so: 1. zavezanost: participacija omogoca drzavljanom vecje
zaupanje v demokrati¢ni sistem; 2. emocionalno zadovoljstvo: participacija
spodbuja veéje javno zadovoljstvo z demokracijo; 3. kognitivno spoznanje:
participacija omogoca drzavljanom boljSe razumeti mehanizme demokracije in
zavedanje igralcev, ki so vkljuceni v demokrati¢ne procese.

Drzavljanska participacija je temeljna komponenta lokalne demokracije; lokalna
demokracija se vse bolj razvija v smeri neposredne in participativne oblike. V tem
okviru prihajajo v ospredje odnosi med vladajo¢imi in vladanimi, kar smo opredelili
kot »interaktivno odlocanje«. TakSen nacin odlocanja pridobiva na pomenu, ker
drzavljani zaznavajo velik prepad med njimi in politiki. Koncept politicne
participacije je kot nacin reSevanja tega problema zelo Sirok in s Stevilnimi pristopi,
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pri ¢emer pa opisano kategorizacijo Stejemo kot izboljSanje tradicionalne in/ali
netradicionalne oziroma konvencionalne in/ali nekonvencionalne participativne
dihotomije. Policy participacija je mehanizem, ki so ga razvili politiki in uradniki,
da bi se v procesu odlocanja slisali tudi glasovi drzavljanov (vladanih). Participacija
odpira probleme in v obravnavi so legitimni novi glasovi v argumentaciji. Policy
participacijo pa lahko razumemo kot kontinuiteto, pa tudi kot diskontinuiteto
razli¢nih tehnik, izbranih glede na problem, kraj in ¢as obravnave. Vsaka oblika
participacije — posvetovanje, partnerstvo, izbira potroSnika, nadzor itd. — pa ima
svojo racionalnost in znacilno vrsto policy instrumentov.
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1 Uvod

V razpravi o lokalni samoupravi v Republiki Sloveniji (RS) sta ves ¢as prisotni dve
nasprotni struji, centralisticna in regionalisticna oziroma decentralisticna. Najbolj
sporna tocka je bil t. i. regionalizem.! Gre za vprasanje ene ali dveh ravni lokalne
samouprave v Sloveniji. Od sprejema Ustave RS 1991 se je vlekel spor med dvema
staliS¢ema. Po enem naj bi bile pokrajine kot ena izmed oblik SirSih samoupravnih
lokalnih skupnosti oblika prostovoljnega povezovanja ob¢in.? Po drugem pa je
pokrajina, tako kot obcCina, lahko le stvaritev drzave, ob¢ine pa lahko ustanovijo le
razlicne oblike medsebojnega povezovanja in sodelovanja kot so na primer zveze
ob¢in. Posledice dveh nasprotujocih se stalis¢ so pripeljale do strokovno nemogoce
resitve v 143. ¢lenu ustave, na podlagi katerega do pokrajin ni in tudi ni moglo priti
(glej Smidovnik 2004).

Spomnimo naj na nekaj pomembnih mejnikov oz. poskusov za ustanovitev pokrajin:

— Zakon o lokalni samoupravi 1993 - prvi poskus za uvedbo pokrajin.
Ohranja prostovoljno odlocitev ob¢in za vstop v pokrajino. Ko jo
ustanovijo, pa je pokrajina osebek sui generis, tako kot obcine.

—  Vrsta predlogov za ustanovitev posameznih pokrajin (na primer koroske) -
drugi poskus.

— teze za zakon o pokrajinah 1998 - tretji poskus.

— predlog zakona o pokrajinah 2003 - Cetrti poskus (vezanost tega predloga
na ustavne spremembe 2004, do katerih pa ni prislo. Predlog za ustanovitev
14 pokrajin pa je bil zavrnjen na referendumih 22. junija 2008 (glej Vlaj
2008).

V juliju 2006 je Drzavni zbor Republike Slovenije sprejel Ustavni zakon o
spremembah 121., 140. in 143. ¢lena (Ur. 1. RS, Stev. 68/06). Gre za spremembe
Ustave RS na podrocju lokalne samouprave. V 121. ¢lenu je bil ¢rtan prvi odstavek,

" Pri nas se za $irSo samoupravno lokalno skupnost pogosto uporablja pojem regije in
pokrajine. V bistvu gre za njuno izenacenje. Govorimo o regionalizaciji Slovenije in pri tem
mislimo na vzpostavitev pokrajin kot SirSih samoupravnih lokalnih skupnosti. Treba je
razlikovati pojem regionalizacije od pojma regionalizma. Pri regionalizaciji gre za objektivni
del druzbenogospodarskega in institucionalnega razvoja, pri regionalizmu pa za ideologijo, ki
temelji na zahtevah po posebnih pravicah in locenih institucijah, ki jih zahteva njihova
identiteta, ki je utemeljena s kulturnimi ali etni¢nimi razmerami (Vlaj 2001:50).

2 wTakrat so bile pokrajine v ustavi zapisane tako, da jih je bilo nemogoge ustanoviti.
Uveljavljeno je bilo nacelo, da morajo pokrajine nastajati od spodaj navzgor. Se pravi, da bi
jih lahko ustanovile le ob¢ine. To je seveda nemogoce. To, da iz tega ni moglo nikoli ni¢
nastati, je danes popolnoma jasno vsakomur. Zato so bili v naslednjem ¢asu napori usmerjeni
v spremembo ustave, kajti ustanoviti pokrajine na tak nacin, je bilo brezupno. Predlanskim je
do spremembe ustave vendarle prislo in takrat je kazalo tudi na veliko politicno soglasje glede
uvedbe pokrajin; toda pri letosnji konkretizaciji ustave z ustanovitvijo pokrajin, se je spet vse
ustavilo« (Smidovnik v Zorko in Poglajen 2008).
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ki je dolocal, da naloge uprave opravljajo neposredno ministrstva; drugi odstavek pa
se je spremenil tako, da so bolj na splosno opredeljeni subjekti, ki lahko dobijo
javno pooblastilo za opravljanje nalog drzavne uprave ter da bi se ta pooblastila
lahko dajala ne samo neposredno z zakonom, pac pa tudi z drugim aktom na podlagi
zakona. Besedilo 140. ¢lena se je spremenilo tako, da dolo¢a, da drzava lahko z
zakonom prenese na obc¢ine — brez njihovega predhodnega soglasja — opravljanje
posameznih nalog z drzavne pristojnosti, s tem, da jim mora zagotoviti potrebna
sredstva. Z novim 143. Clenom pa se doloca obvezna ustanovitev pokrajin z
zakonom kot SirSih lokalnih skupnosti za opravljanje lokalnih zadev SirSega pomena
in za opravljanje z zakonom dolo¢enih zadev regionalnega pomena. Pokrajine naj bi
kot tretjo kategorijo nalog opravljale tudi obsezen del nalog drzavne uprave, ki jih
sedaj opravljajo upravne enote ali posebne (obmocne) enote drzavne uprave na
terenu (Vlaj 2006: 55). Zmagalo je stalisCe, ki ga je ves Cas zastopala tudi stroka, da
nihée drug kot drzava ne more zagotoviti pokrajinam, da jim je z ustanovitvijo
zagotovljeno tudi njihovo funkcioniranje; to pomeni, da jim je zagotovljeno
teritorialno obmocje, na katerem delujejo, so jim doloc¢ene naloge, ki jih lahko
samostojno opravljajo, zagotovljena sredstva, s katerimi lahko opravljajo te naloge,
in da so tudi tako organizirane, da lahko opravljajo te naloge (Smidovnik 2004: 12).

Razlogi za regionalizacijo (»pokrajinizacijo«) Slovenije so notranji in zunanji. S
spremembami ustave je omogoceno, da bi se reforma lokalne samouprave dokoncala
tako, kot je bila zamiSljena. Vzpostavljena naj bi bila dvoravnska lokalna
samouprava - z ob¢inami in pokrajinami. S tem bi dobili notranjo upravljalsko
raz¢lenitev drzave, kakor jo imajo v veliki vec€ini evropskih drzav. Ta bo prispevala
k odpravi centralizacije drzave z neugodnimi upravnimi, politiénimi in razvojnimi
posledicami. Ob (pre)velikem S$tevilu obCin z majhnimi zmogljivostmi drzave ni
mogoce upravljati drugace kot centralisti¢cno - z zadrzevanjem pristojnosti in
sredstev v centru drzave.’

Lokalna samouprava v Sloveniji prakticno deluje od januarja 1995 dalje.
Teritorialno spremenjene ob¢ine z novo vsebino in novimi organi so zacele delovati
1. 1. 1995. Refoma lokalne samouprave v RS, ki se nanaSa na funkcionalno,
teritorialno, finan¢no-materialno, organizacijsko-upravno in pravno sestavino,
vsebinsko gledano Se ni koncana v nobeni od teh sestavin. Slovenija je zaenkrat ena
najbolj centraliziranih drzav v Evropi. Lokalna samouprava je vsebinsko in finan¢no
pod odloc¢ilnim pokroviteljstvom drzave. Ob¢ine ve¢ kot 80 % potrebnih sredstev za

3 Dvonivojska lokalna samouprava je pravilo v drzavah z razvito lokalno samoupravo. Druga
raven oziroma SirSa lokalna skupnost opravlja naloge, ki presegajo zmogljivost manjsih ob¢in,
po drugi strani pa drzava nanjo prenasa del svojih nalog in s tem krepi policentri¢ni kulturni,
gospodarski in drugi razvoj posameznih delov drzave. Stroka je vecinsko zavzela stalisce, da
bi brez druge ravni lokalne samouprave Slovenija pomenila eno redkih izjem v drzavah
Clanicah SE. Hkrati pa je tudi jasno, da bi se brez druge ravni lokalne samouprave precej
povecal centralisti¢ni na¢in urejanja lokalnih zadev javnega pomena (Vlaj 2006: 247).
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financiranje obveznih nalog dobijo iz sredstev izravnave in le nekaj nad 20 ob¢in je
finanéno samozadostnih. Obcine se jemlje zgolj kot izvrSevalke drzavne politike in
ne kot samostojne entitete, ki imajo zagotovljen polozaj enakopravnih subjektov v
razmerju do drzave (glej Mlinar 2008). Novembra 2010 je bil opravljen drugi
monitoring slovenske lokalne samouprave, ki ga je opravil Kongres lokalnih in
regionalnih oblasti Evrope (CLRAE). K osnutku porocila smo dali vrsto kriti¢nih
pripomb.* Te so se nanagale na drzavni centralizem, razdrobitev Slovenije na preve¢
in premajhnih obcin, neskladje nekaterih slovenskih reSitev z MELLS (na primer
polozaj Zzupana), neuresniCevanje priporo¢il CLRAE slovenskim oblastem po
opravljenem prvem monitoringu v letu 2001,° zaplete v zvezi s pokrajinami, in
drugo (The Congress of Local and Regional Authorities 2011).

Z uvedbo in ustanovitvijo pokrajin se bo tudi v nasi ureditvi odprla pot za proces
decentralizacije in uveljavljanje nacela subsidiarnosti, ki ju obstoje¢a odsotnost
vmesne ravni ne dopusca. Nacelo subsidiarnosti je kljuéno nacelo za razumevanje
vloge lokalne samouprave v sodobnih demokracijah. Gre za temeljno filozofsko
nacelo sodobne lokalne samouprave, nacin razmiSljanja in temeljno merilo
kriticnega presojanja lokalne samouprave 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 financiranja,
organizacije in delovanja lokalnega upravnega aparata, regionalizacije, in drugo.
Subsidiarnost je dinamicen koncept. Nacelo subsidiarnosti je treba interpretirati v
skladu s spremembami, ki se dogajajo v druzbi, institucionalnih strukturah drzav
¢lanic Sveta Evrope, mednarodnem okolju in tehnologiji (V1aj 2006).

Pokrajina bo postala nosilec razvoja v prostoru, v katerem danes ni institucionalnega
nosilca, razen tega pa tudi izvajalec neobhodnih dejavnosti, ki jih danes v tem
prostoru nihée ne opravlja, ali pa jih opravljajo obCine s Stevilnimi — zlasti
finanénimi tezavami (Smidovnik 2004: 16). Pokrajine v Sloveniji dejansko
obstajajo. Subjektivni obcutek prebivalcev o pripadnosti doloceni pokrajini
nedvomno obstoji. Imamo naravne (geografske, podnebne idr.) regije, regije na
podlagi ustvarjenega prostora (glede na hisno, stavbno vrsto idr.), regije glede na
prebivalstvo (etnoloska, nare¢na obmocja idr.). Nekateri strokovnjaki dajejo pri
snovanju ¢lenitev Slovenije prednost enim, drugi pa drugim vidikom. V nasem
kontekstu mislimo na regijo (pokrajino) kot drugo raven lokalne samouprave

* Primer: The Congress of Local and Regional Authorities, Monitoring Committee, Local and
Regional Democracy in Slovenia, CG/MON (20) 4. Strasbourg, April 2011.

> Primer: 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, 8" Session, Strasbourg, 29.—31. maj
2001.



44 LOCAL DEMOCRACY IV: RECENT PROBLEMS OF SLOVENIAN LOCAL SELF-GOVERNMENT
S. Vlaj: Processes and Challenges of the Regionalisation in Slovenia

oziroma $irSo samoupravno lokalno skupnost, torej enoto lokalne samouprave in ne
Zvezno enoto.

1.1  Pokrajinizacija Slovenije in kriza lokalne samouprave

V Sloveniji je lokalna samouprava v globoki krizi (glej Vlaj 2011a in 2011b).
Slovenska lokalna samouprava nasploh zaostaja za evropskimi naceli (na primer
dvanajst nacel dobrega upravljanja lokalnih skupnosti) in standardi na podrocju
lokalne in regionalne demokracije oziroma samouprave. Decentralizacija kot proces
uresnicevanja nacela subsidiarnosti je moderna teznja v evropskih in izvenevropskih
drzavah. Pri nas pa se ta proces Se ni zacel. Teritorialna struktura Se ni dokoncana,
ker nimamo pokrajin. 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 postala pritiklina regionalne politike.
Ce pogledamo teritorialne in vsebinske vidike nade lokalne samouprave, lahko
ugotovimo, da smo dobili mnozico obCin kot plen posameznih politi¢nih strank.
Samouprave ni, saj prebivalci sploh nimajo besede pri upravljanju njihovih lokalnih
skupnosti, so odrinjeni od odlocanja ali pa zavedeni (na primer z interpretacijo, da je
pravica do lokalne samouprave pravica do ustanovitve lastne ob¢ine). Marsikje so si
zupani prigrabili vso oblast, za njimi pa stojijo njihove partijske centrale. Sveti ob¢in
so ve¢inoma procelje lokalne samouprave, nadzorni odbori pa pogosto le okrasek
legitimnosti ravnanj ob¢inskih organov.
Mlinar (2008: 388-395) opozarja, da gre za:
— vse ve¢je siroma$enje lokalne samouprave: pravni red slovenske drzave

prostorsko in vsebinsko zamejuje vlogo ljudi na ozko lokalne interese.

V okviru teritorialne organizacije slovenske drzave imamo bolj opravka

z »getoizacijo«, nekaksnim izprtjem, kot »z glokalizacijo«, tj.

raz$irjanjem in bogatitvijo lokalne demokracije;

— da za Sirse prostorsko-Casovne razseznosti ni bilo prostora v zamejenih
okvirih normativnega formalizma, ki je prevladoval v dosedanjih
razpravah o teritorialno-politi¢nih preureditvah v Sloveniji: v pripravah

® Tam je zapisano, da »mocna lokalna samouprava omogo¢a najvigjo stopnjo neposrednega
sodelovanja v procesih odloCanja in je pomemben segment druzbenega razvoja. Nas cilj je
lokalna samouprava, ki bo zagotavljala, da se bodo ob¢Cinske in druge oblike organiziranja
lokalnih skupnosti potrjevale in uresniCevale tako, da bodo k sprejemanju in izvajanju
odlocitev pritegnile ¢im $irsi krog prebivalcev, njihove interese, sodelovanje in tudi njihova
finan¢na sredstva...Lokalnim skupnostim morajo biti zagotovljeni trajni in stalni finan¢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 taksno regionalizacijo drzave, ki naj
zagotovi mobilizacijo regionalnih in lokalnih virov za druzbeni,gospodarski in kulturni
razvoj...Zato se bom zavzemali za uresni¢itev ustavnih sprememb, ki omogocajo ustanovitev
pokrajin, vendar se moramo izogniti napakam in nedoslednostim, ki so se zgodile pri
ustanavljanju ob¢in..« (Socialni demokrati in drugi 2008: 61-63).
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reforme lokalne samouprave so prevladovala ze prezivela miselna
izhodis¢a (Grafenauer), npr. v zvezi s teorijo drzave v zacetku 20.
stoletja — drzava je tista, ki doloca, kateri so lahko interesi ozjih
druzbenih skupnosti. Drzava je tista, ki izraza in zagotavlja enotnost in
celovitost Slovenije — ne s soudelezbo regij in obCin, temvec¢ z njihovim
podrejanjem ali pa celo njihovim dejanskim nepriznavanjem;

- takSno medsebojno izklju¢nost je danes mogoce presegati s partnersko
soudelezbo vseh ravni delovanja: taka drzavocentricnost slovenske
politike in pravnega reda je v pravem nasprotju in se ze vsakodnevno
spopada z evropskim nacelom subsidiarnosti, ki izhaja »od spodaj«,
tako da daje prednost lokalnim enotam in »vi§jim« prepuséa le tiste
naloge, ki jih lahko uspe$neje resujejo kot »nizje« enote;

-z »reformo« se je pozornost osredotocila le na tisto, kr je najbolj vidno,
opazno, tj. na velikost obéin — kot da bi Ze sprememba le-te lahko
odlocilno vplivala k demokratizaciji; kot da je mogoce dolociti
optimalno velikost kar na sploh in kot da gre pri tem prvenstveno ali
pretezno za (upravno)pravna vprasanja;

— odsotnost integrativne regionalne vlogein zapiranje manjsih enot vase
(ob¢inam je prepusceno, ali sploh ustanovijo pokrajino ali ne). Ko
postaja vse bolj nesprejemljivo vsiljevanje dolo¢enega modela z vrha, je
oc¢itno le dialog tisti, v katerem je mogoCe strpno presegati tako
enostranosti pristopa od zgoraj, kot enostranosti od spodaj;

- lokalne skupnosti ne morejo uveljavljati svojih edinstvenih moznosti in
pospeseno resevati svojih problemov, ¢e so normativno obravnavane
uniformno ali kvecjemu v nekaj taksativho dolocenih kategorijah:
uveljavljanje edinstvenih lokalnih identitet terja vse vecjo lokalno
samostojnost in strpnost do razli¢nosti, ¢esar pa slovenski pravni red se
ne dopusca.

Veliko je bilo pricakovanj v zvezi s Strateskim svetom za regionalizacijo in
decentralizacijo Slovenije, ki ga je imenoval predsednik vlade RS. Gre za svet, ki
naj bi zalrtal strateSke smernice vlade glede pokrajin.” Strateski svet je

" Izdelane so bile tudi tri analize vpradanj povezanih z uvedbo pokrajin. (1) »Analiza
predlagane normativne ureditve z vidika ustavne koncepcije pokrajine«. Izdelali so jo: prof.
dr. Franc Grad (vodja podprojekta), izr. prof. dr. Stane Vlaj, doc. dr. Sasa Zagorc, doc. dr.
Jure Toplak in izr. prof. dr. Igor Kauci¢, Ljubljana, maj 2009. Izvajalec je Institut za
primerjalno pravo pri Pravni fakulteti v Ljubljani. (2) »Analiza konceptov regionalizacije
Slovenije s predlogom obmo¢ij pokrajin«. Ekspertna Studija, ki so jo pripravili prof. dr.
Andrej Pogacnik s sodelavci s Katedre za prostorsko planiranje FGG. (3) »Analiza
predlaganega prenosa nalog v pristojnost pokrajin in predloga financiranja pokrajin«. Analiza
je delo dr. Bostjana Brezovnika (vodja projekta) in svetovalcev izr. prof. dr. Gorazda Trpina,
doc. dr. Zana Oplotnika in Milana Zeleznika, univ. dipl. pravnika. Izvajalec podprojekta je
Institut za lokalno samoupravo in javna naroc¢ila Maribor.



46 LOCAL DEMOCRACY IV: RECENT PROBLEMS OF SLOVENIAN LOCAL SELF-GOVERNMENT
S. Vlaj: Processes and Challenges of the Regionalisation in Slovenia

interdisciplinarno telo, tako po izboru strok kot tudi institucij in njihove geografske
lokacije. Na prvi seji je zavzel stalisce, da je s strokovnimi pripravami na uresnicitev
ciljev regionalizacije in decentralizacije treba nadaljevati, kljub ali pa prav zaradi
tezkih gospodarskih razmer. Svet se je sestal Stirikrat, nato pa je njegovo delo
zamrlo, pokrajine pa niso ve¢ eden od prioritetnih vladnih projektov. V osnutku
novega zakona o skladnem regionalnem razvoju pa so sploh izginile iz besedila!

RS nima izdelane Strategije in doktrine (modela) lokalne in regionalne samouprave
(demokracije), ki jo zeli uresnicevati. Na temelju objektivne in kriticne analize
ustrezne zakonodaje in njenega uresniCevanja v praksi bi v njej morali jasno
opredeliti, za kakSno lokalno samoupravo nam gre. Nacelo pravne drzave zahteva,
da je tudi podroc¢je lokalne samouprave urejeno z jasnimi in dolo¢nimi pravnimi
normami, ki bodo omogocile hitrejse in uc¢inkovitej$e uveljavljanje sistema lokalne
samouprave kot bistvenega dela nove ustavne ureditve (Odlocba Ustavnega sodisca
1995). Hipertrofija drzavnih predpisov, ki urejajo podrocja, na katerih delujejo
lokalne skupnosti, onemogo¢a normalno in zakonito poslovanje ob&in.® Strategija bi
morala upostevati tudi evropska nacela in standarde, pri njeni izdelavi pa bi moral
biti zagotovljen multidisciplinarni pristop.

2 Pokrajina — druga raven lokalne samouprave
2.1 Pokrajine v Sloveniji

Temeljni namen ustanovitve pokrajin v Sloveniji je decentralizacija oblastnih
funkcij in prenos upravljanja pomembnega dela javnih nalog ter javno finan¢nih
sredstev z drzavne na pokrajinsko raven. Navajajo pa se Se: decentralizacija
Slovenije in s tem uresnievanje nacela subsidiarnosti kot temeljnega nacela za
ureditev razmerij med drzavo in poddrzavnimi ravnmi oblasti; poudarjena sta
decentralizacija oblastnih funkcij in prenos upravljanja pomembnega dela javnih
nalog ter javno finan¢nih sredstev z drzavne na pokrajinsko raven. Gre tudi za
ucinkovitejSe pridobivanje in rabo sredstev strukturnih skladov EU kakor tudi za
vkljucitev pokrajin v evropsko ozemeljsko sodelovanje, ki ga sestavljajo cezmejno,
transnacionalno in mrezno sodelovanje in ki naj bi spodbujalo vec¢jo integriranost
ozemlja Unije (Vlaj 2009: 7).

Skupno poroéilo z dne 19.5. 2009 naj bi bilo izdelano na podlagi treh analiz, ki medsebojno
niso bile usklajene niti niso v njih upoStevane pripombe, ki smo jih nekateri v interesu
kvalitetne analize posredovali nosilcem teh analiz oziroma podprojektov. Gre za pripombe, ki
opozarjajo na nujnost poenotenja razumevanja pojmov kot so pokrajina, ustavna koncepcija
pokrajine, decentralizacija, nacelo subsidiarnosti, kohezijska regija in drugih. Pripombe niso
bile upostevane, niti ni bilo odgovora nanje!

8 »V okviru drzavnega pravnega sistema pa se §tevilni druzbeni odnosi, ki se vzpostavljajo v
lokalni skupnosti, podrobneje pravno urejajo z avtonomnim (samoupravnim) pravom teh
skupnosti samih« (Igli¢ar 2009: 3).
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Glavni tok decentralizacije drzave bo po ustanovitvi pokrajin usmerjen na pokrajine.
Pokrajina je SirSa samoupravna lokalna skupnost, ki opravlja lokalne zadeve SirSega
pomena in z zakonom dolocene zadeve regionalnega pomena. Opravljala pa bi tudi
naloge drzavne uprave v prostoru med drzavo in ob¢inami. Pokrajine se ustanovijo
na obmocjih, ki jih v enovite zakljucene prostorske celote zdruzujejo poselitveni,
infrastrukturni in naravni sistemi ter na katerih je mogoce zagotoviti enake moznosti
za skladen regionalni razvoj in izvajanje razvojne politike drzave (Smidovnik 2006:
64). S sistemskega vidika gledano bodo pokrajine kot nova upravnoteritorialna
struktura prinesle Stevilne spremembe v ostalih delih druzbenega sistema — pravnem
redu oziroma zakonodaji, javnih financah, drzavni upravi, polozaju ob¢in, delovnem
podro¢ju posameznih ministrstev, teritorialnem sodelovanju lokalnih skupnosti,
mednarodnih razmerjih in povezavah (SE, EU in drugih) ter tudi v polozaju
drzavljanov (VIaj 2009).

Izhodisc¢a za zakonsko ureditev pokrajine so dana Ze v ustavi, pa tudi v ratificiranih
mednarodnih sporazumih, kamor spada po svoji vsebini zlasti Evropska listina
lokalne samouprave. V tem splosnem okviru je treba upostevati predvsem pravico
do lokalne samouprave in pravico do sodelovanja pri upravljanju javnih zadev, dalje
nacelo subsidiarnosti in nacelo sorazmernosti, pri posameznih segmentih zakonske
ureditve pa Se druga nacela, na katerih temelji evropski koncept lokalne
samouprave. Zakonodajalec mora pri doloCanju okvirov in podlag lastnega
delokroga lokalnih skupnosti upostevati omejitve iz ustave.

Potreba po pravni regulaciji bistvenih odnosov v lokalni skupnosti izvira iz
narave teh odnosov, saj se uredijo v lokalni skupnosti eksisten¢no pomembni
pogoji zivljenja in dela. V krajevno pogojeni obliki zdruzevanja ljudi se s
pravno institucionalizacijo doseze relativna stabilnost in predvidljivost
odnosov, ki so potencialno interesno konfliktni. Zato imajo vse moderne
drzave opredeljeno lokalno samoupravo v svojih ustavah ter podrobneje
urejeno v zakonodaji. Ob vseh vecjih druzbenih spremembah, se spremeni
tudi zakonska ureditev lokalne samouprave. Drzava s svojo zakonodajo
vzpostavlja enoten sistem lokalne samouprave, s ¢imer jo zavaruje, in to celo
pred posegi drzave same.

Zamisel pokrajine v slovenski ureditvi poudarja njeno samoupravno naravo.
To pomeni naj bi pokrajina opravljala predvsem naloge SirSega lokalnega in
regionalnega pomena, ki imajo naravo izvirnih pristojnosti, naloge drzavnega
pomena pa le podrejeno oziroma kot prenesene pristojnosti. Na pravnem
podroc¢ju se zato poslediéno pojavlja velik obseg avtonomnega -—
samoupravnega prava, ki najprej s splo$nimi pravnimi akti ureja odnose v
pokrajini (statut, odloki), nato pa s posami¢nimi in konkretnimi pravnimi akti
odlo¢a o pravicah in dolznostih vsakega posameznega prebivalca pokrajine
(odlocbe, sklepi) na podrocju izvirnih pokrajinskih pristojnosti.
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V okviru drzavnega pravnega sistema pa se Stevilni druzbeni odnosi, ki se
vzpostavljajo v lokalni skupnosti, podrobneje pravno urejajo z avtonomnim
(samoupravnim) pravom teh skupnosti samih. Zamisel pokrajine v slovenski
ureditvi poudarja njeno samoupravno naravo. To pomeni naj bi pokrajina
opravljala predvsem naloge SirSega lokalnega in regionalnega pomena, ki
imajo naravo izvirnih pristojnosti, naloge drzavnega pomena pa le podrejeno
oziroma kot prenesene pristojnosti. Na pravnem podroc¢ju se zato posledi¢no
pojavlja velik obseg avtonomnega — samoupravnega prava, ki najprej s
splosnimi pravnimi akti ureja odnose v pokrajini (statut, odloki), nato pa s
posami¢nimi in konkretnimi pravnimi akti odlo¢a o pravicah in dolznostih
vsakega posameznega prebivalca pokrajine (odlocbe, sklepi) na podrocju
izvirnih pokrajinskih pristojnosti.

Pokrajinsko pravo se bo torej uvrstilo v kategorijo samoupravnega oziroma
avtonomnega prava, saj se z njim zmanjsuje monopol drzave pri doloc¢anju
splosnih pravnih norm. S splo$nimi pravnimi akti avtonomnega prava uredijo
samoupravni subjekti zlasti svojo notranjo organizacijo in medsebojne
odnose. Pravodajna dejavnost samoupravnih lokalnih skupnosti izvira iz
nujnosti vnaprej$njega postavljanja pravil za vedenje in ravnanje ljudi, saj ze
od zacetka cloveske civilizacije velja spoznanje: kjer je druzba, je tudi pravo
(Iglicar 2004: 125).

Na teh podlagah in izhodis¢ih je treba urediti polozaj pokrajine tako, da bo
sposobna opravljati svoje naloge kot SirSa lokalna samoupravna skupnost, ki bo
zagotavljala pogoje za zivljenje in delo v lokalnih skupnostih, ki so SirSe od obCine
in ozje od drzave.

2.2 Previdnosti pri pokrajinizaciji

Ustavne spremembe Se ne bodo prinesle optimalno ustanovljenih in delujocih
pokrajin, so pa podlaga za oblikovanje zakonov,” ki bodo omogogili decentralizacijo
oblastnih funkcij in prenos upravljanja pomembnega dela javnih zadev z drzavne na
pokrajinsko raven. Zakoni o pokrajinah, ustanovitvi in financiranju pokrajin bodo
preskusni kamen, kako stabilna je velika stopnja politicnega soglasja, dosezena ob
sprejemaniju ustavnih sprememb. '

? Pripravljeni so :

- predlog zakona o pokrajinah, Sluzba Vlade RS za lokalno samoupravo in regionalni razvoj
(SVLR), Ljubljana, 23. 11. 2009;

- predlog zakona o financiranju pokrajin, SVLR, 23. 11. 2009;

- predlog zakona o ustanovitvi pokrajin, SVLR, 23. 11. 2009;

- predlog zakona o pokrajinskih volitvah, SVLR, 23. 11. 2009;

- predlog zakona o volilnih enotah za volitve prvih pokrajinskih svetov, SVLR, 23. 11. 2009.
!9 Tega ni ved pri pripravljanju in sprejemanju »pokrajinske« zakonodaje, ki je potrebna, da bi
do pokrajin res prisli. Zapletlo se je takoreko¢ pri vseh vpraSanjih — glede Stevila pokrajin,
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Ob uvedbi pokrajin mora biti jasno opredeljeno tudi premozenje, s katerim bodo
razpolagale pri izvajanju svojih pristojnosti in primeren sistem financiranja njenih
nalog. Brez natancne evidence premozenja s katerim razpolagajo in brez urejenih
premozenjsko pravnih razmerij pri upravljanju s tem premozenjem pokrajinski
organi ne bodo imeli osnove za sprejemanje ucinkovitih ukrepov upravljanja s tem
premozenjem (Milunovi¢ 2004).

Znacilnosti oziroma dodano vrednost v zadnjih letih opravljenih strokovnih
razprav'' vidim zlasti v:

* soglasni ugotovitvi, da je nacelo subsidiarnosti kljuéno nacelo za
razumevanje vloge lokalne samouprave v sodobnih demokracijah; gre za
splosno nacelo institucionalne organizacije, ki tezi k dajanju prednosti bazi
pred vrhom, nizjim pred vi§jimi ravnmi oblasti;

* jasno utemeljeni zahtevi po uvedbi pokrajin, ki so nujni pogoj za
decentralizacijo Slovenije in s tem uresnicevanje nacela subsidiarnosti -
izgovarjanje, da ekonomska kriza to preprecuje, so strokovno gledano
nesprejemljivi;

* ugotovitvi, da je Stevilo pokrajin dejansko najpomembnejsa odlocitev v
zvezi s pripravo regionalizacije Slovenije - podpora je bila dana ustanovitvi
Sestih pokrajin;

* zahtevi, da RS sprejme Strategijo nadaljnjega razvoja lokalne samouprave -
na temelju objektivne in kriti¢ne analize ustrezne zakonodaje in njenega
uresnicevanja v praksi;

* dodatni osvetlitvi vprasanja regionalizacije Slovenije z ekonomskih,
geografskih (regionalna in urbana geografija), socioloskih, ustavnih,
upravnih in pravnih, razvojnih in evropskih vidikov, povezanosti
regionalizacije drzave in prostorskega ter urbanisti¢nega planiranja;

* poudarjanju pomena mest kot srediS¢ gospodarskih, socialnih,tehnoloskih,
kulturnih in drugih inovacij in tistih organizmov, ki v svojem vplivhem
obmocju sorazvijajo tudi zaledje;

* ugotovitvi pomena krepitve dialoga med drzavo in lokalnimi skupnostmi,
ki je Ze sedaj institucionaliziran v obliki Drzavnega sveta RS kot drugega
doma slovenskega parlamenta, v ve¢jem delu oblikovanega po
teritorialnem principu;

* soglasanju z ugotovitvijo, da nekatere opredelitve zelo poudarjajo vlogo
drzave kot kon¢nega razsodnika pri zadevah lokalne samouprave, kar ni v
skladu z najnovejSimi mednarodnimi dokumenti s podrocja lokalne

njihovih pristojnosti in financiranja, sedezev pokrajinskih organov, poimenovanja pokrajin,
razmerju do ob¢in in drugih.

! Javna predstavitev stalis¢ v DZ glede priprave Strategije razvoja lokalne samouprave v RS
(2011), posvet o pokrajinah (DrZavni svet in drustvo Obc¢anski forum, 2010), okrogla miza o
regionalizaciji, ki jo je organiziral IFIMES (2011) idr.
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samouprave in S$e zlasti ne z nacelom subsidiarnosti v njegovem
filozofskem, pravnem in organizacijskem smislu. Gre za ze prezivela
miselna izhodis¢a v zvezi s teorijo drzave z zaéetka 20. stoletja, ki govori o
dominaciji drzave ter podrejenosti in odvisnosti ozjih druzbenih skupnosti.
Spregleda se, da je taksno medsebojno izkljuénost, ki je bila vseskozi
znacilna za drzavno hierarhi¢ne odnose, danes moc¢ presegati s partnersko
soudelezbo vec ravni delovanja.

2.3 Primeri pokrajinizacije

»Primerne Clenitve ozemlja drzave na regije so temeljne za optimalno prostorsko
organizacijo materialnih dejavnosti in poselitve ter decentralizacijo delovanja
drzave. Stevilni gospodarski, upravni, geografski in drugi razlogi, vkljuéno s
¢lanstvom v EU (tudi Evropa regij), kljub manjsi velikosti ozemlja utemeljujejo
potrebo clenitve Slovenije« (Plut 2004: 22). Stroka ze od leta 2004 dalje stoji na
vecinskem staliscu, da gospodarski, socialni, geografski, primerjalni, ¢ezmejni,
nacionalni, evropski, globalizacijski in Se drugi razlogi narekujejo ustanovitev Sest
do najve¢ osem pokrajin (glej sliko 1 in 2). Gre za model velikih pokrajin, ki bi
imele dovolj ¢loveskih in materialnih resursov za opravljanje njihovih (zelo
obseznih) nalog, bile moc¢nejsi partner v razmerju do drzave, v ¢ezmejnih povezavah
in uspesnejSe pri pridobivanju sredstev iz skladov EU. Bile bi tudi racionalnejse in
ucinkovitejSe kot so lahko majhne pokrajine. Izplen Sest do osem pokrajin dobimo,
¢e bi morala pokrajina imeti najmanj 100.000 prebivalcev in izpolnjevati Se druge
pogoje — geografska zaokrozenost obmocja, materialni in drugi pogoji za uspesen
gospodarski, socialni in kulturni razvoj in drugo.
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Slika 1: Delitev Slovenije na Sest pokrajin

Vir: Sluzba Vlade RS za lokalno samoupravo in regionalni razvoj (2009).

Slika 2: Delitev Slovenije na osem pokrajin

Vir: Sluzba Vlade RS za lokalno samoupravo in regionalni razvoj (2009).
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Tudi za naSe pokrajine velja, da le finan¢no samostojne in s fiskalno avtonomnostjo
stimulirane pokrajine lahko dosegajo Zelene ucinke spodbujevalca razvoja v druzbi.
V primeru centralizirane prerazporeditve, ki sloni na izhodis¢ih dekoncentracije
javnih funkcij in administrativnem sistemu prerazdelitve fiskalnih virov s strani
drzave, brez fiskalne avtonomnosti bodocih pokrajin, o pravih ucinkih fiskalne
decentralizacije ni mozno govoriti. Temeljni viri pokrajin naj bi bila lastna sredstva,
s katerimi lahko pokrajine samostojno razpolagajo. Zatorej naj bi imele pokrajine
moznost uvajati davke in samostojno dolocati njihove stopnje.

3 Regionalizacijski procesi v drugih evropskih drzavah

Regionalizacijski procesi'? potekajo povsod po Evropi. Gre za amandmaje k
ustavam in/ali institucionalnim zakonom, spremembe v alokaciji pooblastil,
poveCanje ali zmanjSanje pomena regionalne samouprave, nove zakonske
instrumente (na primer eksperimentalna zakonodaja ali mesana zakonodaja, ki gre v
korist regij), vpliv nacel subsidiarnosti in proporcionalnosti, spremembe v vlogi
regionalnih organov in institucij, spremembe v finanénem sistemu: vpliv reform na
temeljno strukturo finan¢énih razmerij — delez davkov, pogoji za pomoci in financne
alokacije, finan¢no izravnavo — med ravnmi oblasti, u¢inki na regionalne finance,
vklju¢no proracunska pooblastila in pooblastila za najemanje kreditov, izpolnjevanje
nacela koneksitete, osebje in upravni management, medregionalno sodelovanje,
participacija v domacih zadevah in zadevah EU (Vlaj 2007: 1).

Obstajajo skupni izzivi in specificne razmere po posameznih drzavah. Marsikje v
Evropi potekajo teritorialne reforme lokalnih skupnosti. Skupna ugotovitev je, da
morajo biti predvidene reforme teritorialnih mej lokalnih skupnosti zelo premisljene.
Najprej je treba odgovoriti, ali so sploh potrebne. Ce so, je treba opredeliti cilje, kaj
naj bi dosegli s predvidenimi spremembami. Razlogi morajo biti zelo jasno
utemeljeni, prav tako, kaj je predlagano, da bi dosegli zastavljene cilje. Upostevati je
treba realnost, postaviti jasno vodenje aktivnosti, doloCiti potrebna sredstva in
osebje, dolocCiti potrebni cas, ¢im bolj seznaniti javnost in upostevati njena
pricakovanja ter zagotoviti evalvacijo dosezenega. Cilji reforme morajo biti jasni
vsem Ciniteljem, ki so vanjo vkljuceni. Temeljni cilj pa je ucinkovito upravljanje za
zagotavljanje kakovostnih storitev za lokalno in regionalno prebivalstvo.

Regionalizem in krepitev regionalne samouprave sta v srediSCu procesa politi¢ne
demokratizacije ter socialnega in gospodarskega razvoja v ve€ini drzav ¢lanic SE.

12V evropskih drzavah razumejo pod pojmom regija in regionalizacija raz&lenitev drzave na
regije ali drugaCe imenovane teritorialne skupnosti na nivoju iznad lokalnih skupnosti, ki se
po statisti¢ni klasifikaciji Evropske unije oznacuje z NUTS2 (Nomenclature of Teritorial
Units for Statistics) in so teritorialna osnova za t.i. regionalno politiko razvoja Evropske unije;
nase pokrajine pa bi spadale po tej klasifikaciji na nizji nivo NUTS3, enako kot tudi po
slovenski standardni klasifikaciji teritorialnih enot (SKTE).
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Regionalizacija je povezana z globalnimi, evropskimi in nacionalnimi politiénimi
procesi, ki drzave silijo v reforme vseh temeljnih sestavin oblasti. Regionalizacija je
del vseobseznih politi¢nih procesov v drzavi in ne izoliran vidik teh reform.
Upostevati mora ne le pravne temvec tudi gospodarske, politicne in socialne
dejavnike, kot tudi vidike evropske in mednarodne politike. Ima torej tudi evropsko
dimenzijo v tem, da se nanasa na ravnovesje med subsidiarnostjo in centralizacijo na
evropski ravni, in mednarodno dimenzijo v tem, da so regije pripoznane kot enote
globalizacije."

Vloga regij in ob¢in v graditvi modernih drzav in razvijanju sodelovanja v Evropi v
zadnjih letih narasca. Regionalne oblasti imajo razliCen polozaj v posameznih
drzavah. V Evropi sicer obstaja Sest modelov regionalizacije drzav:
— regije s pravico sprejemati primarno zakonodajo, kar jim zagotavlja ustava,
— regije s pravico sprejemati primarno zakonodajo, ki jim ni zagotovljena z
ustavo,
— regije s pravico sprejemati zakonodajo v skladu z naceli in splosnimi
dolo¢bami nacionalne zakonodaje, ki jim jo zagotavlja ustava,
— regije s pravico sprejemati zakonodajo v skladu z naceli in splo$nimi
dolo¢bami nacionalne zakonodaje, ki jim ni zagotovljena z ustavo,
— regije s pravico odlocanja (brez zakonodajnega pooblastila) in s sveti, ki so
neposredno izvoljeni (nas primer),
— regije s pravico odlo¢anja (brez zakonodajnega pooblastila) in s sveti, ki jih
izvolijo lokalne oblasti.

Tabelal : Nacionalni modeli regionalne samouprave in njihova razvrstitev v Sest
modelov
Drzava Regionalne enote Regionalni modeli Komentar
Belgija 3 regije Zvezna drzava; model 1
Bolgarija 28 regij Enotna drzava; regija je | Regija ni
decentralizirana drzavna | samoupravna
struktura
Ceska 14 regij Enotna drzava; model 3 Ni hierarhi¢nega
Republika razmerja do ob¢in
Danska 5 regij Enotna drzava; model 5 Ni hierarhi¢nega
razmerja do ob¢in
Estonija 15 regij Enotna drzava; regija je | Regija ni
decentralizirana drzavna | samoupravna
struktura
Finska 19 regij Enotna drzava; model 6 | Ni hierarhi¢nega
razmerja do ob¢in

13

»Regionalna raven je podvrzena isti vrsti pritiskov in gospodarskim, socialnim in

strukturalnim spremembam kot drzavna raven: ucinkom globalizacije in u¢inkom evropske
integracije« (The Congress of Local and Regional Authorities 2006b: 2).
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Drzava Regionalne enote Regionalni modeli Komentar
Francija 26 regij (vkljucno 4 DOM) | Enotna drzava; model 5 | Ni hierarhi¢nega
razmerja do ob¢in
Nemcija 16 dezel Zvezna drzava; model 1
Madzarska | Okrozja Enotna drzava; model 3
Italija 20 regij, vkljuéno 5 s | Drzava z zelo Siroko
specialnim statusom regionalno
avtonomijo;model 1
(regije s  specialnim
statusom) in 3 (ostale
regije)
Latvija 26 regij Enotna drzava; model 6
Malta 3 regije Enotna drzava; regija je | Regija ni
struktura za koordinacijo | samoupravna
ob¢in
Poljska 16 regij Enotna drzava; model 4 Ni hierarhi¢nega
razmerja do okrozij
(powiatov) in ob¢in
Ruska 89 konstitutivnih enot =z | Zvezna drzava; model 1
Federacija | razl¢nimi statusi
Spanija 17 Autonomnih Skupnosti | Drzava s Siroko
z diferenciranimistatusi | regionalno avtonomijo;
(asimetri¢na model 2
regionalizacija)
Svedska 20 okrozij Enotna drzava; model 5 | Ni  hierarhi¢nega
(counties) razmerja do obéin
Svica 26 kantonov Zvezna drzava; model 1
Turcija 81 provinc Enotna drzava; model 5 Ni hierarhi¢nega
razmerja do obéin
Zdruzeno 3 “dezele” in “provinca”, z | Enotna drzava z elementi | Ni regionalne
kraljestvo diferenciranimi statusi Siroke regionalne | devolucije za za
Greater London avtonomije; Anglijo. Na
model 2 (Skotska in | Skotskem,
Severna Irska), 4 (Wales) | pooblastilza
and 5 (Greater London) sprejemanje
primarne
zakonodaje +
avtonomni civilni in
kazenski sodni
sistem. Na
Severnem  Irskem,
pooblastilo za

sprejemanje
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Drzava Regionalne enote Regionalni modeli Komentar

primarne
zakonodaje.

podrejene
zakonodaje.
metropolitanska
regija

\%

Walesu, pooblastilo
za sprejemanje

1

Vir: Vlaj 2006: 228.

Drzave se same odloc¢ajo, kateri model jim ustreza. Nekatere drzave pa regij sploh
ne potrebujejo. Devolucija oblasti na regionalne oblasti krepi lokalno samoupravo,
ogroza pa jo tudi prisotna teznja k centralizaciji. Iz najnovejsih dogajanj v Evropi
lahko ugotovimo, da gre razvoj v smeri ucinkovite in demokraticne oblasti na vseh
ravneh. Dokumenti SE in EU morajo spostovati suverenost, identiteto in svobodo
drzav, da dolo¢ijo svojo notranjo organizacijo in Siroko lestvico demokrati¢nih oblik
regionalne samouprave (Vlaj 2006: 228).

Pri obravnavi lokalne in regionalne samouprave tudi ne moremo mimo aktualnih
poudarkov SE na tem podrocju ki so:
* dobro upravljanje (good governance) in krepitev javne etike na lokalni
ravni;
*  krepitev neposredne udelezbe drzavljanov v lokalnem javnem zivljenju;
* razmejitev pristojnosti med drzavo in lokalnimi skupnostmi, v korist
slednjih;
* reorganizacija javnih sluzb v korist sodobnih potreb prebivalcev lokalnih
skupnosti;
* regionalizacija v drzavah, kjer obstajajo razlogi zanjo;
* dograjevanje pravne podlage lokalne samouprave;
*  krepitev ¢ezmejnega sodelovanja lokalnih skupnosti.

Evropska unija in Svet Evrope' s svojimi politikami in iz njih izvirajocimi pravnimi
pravili prav tako vplivata na razvoj regionalizma v njunih drzavah &lanicah. Se
posebej mocan je pritisk EU - zlasti na nove ¢lanice — z njeno regionalno politiko,
strukturnimi skladi in ostalimi finanénimi instrumenti.

Konferenca Evropskih ministrov, pristojnih za lokalno in regionalno samoupravo, ki
je bila februarja 2005 v Budimpesti, je v sprejeti zaklju¢ni deklaraciji poudarila, da

' »Cilj Kongresa lokalnih in regionalnih skupnosti Sveta Evrope, ki je bil potrjen na tretjem
vthu SE v Varsavi 1. 2005, je varovati uveljavljati in razvijati lokalno in regionalno
demokracijo v drzavah ¢lanicah SE« The Congress of Local and Regional Authorities 2006a:
4).




56 LOCAL DEMOCRACY IV: RECENT PROBLEMS OF SLOVENIAN LOCAL SELF-GOVERNMENT
S. Vlaj: Processes and Challenges of the Regionalisation in Slovenia

je »zagotavljanje dobrega lokalnega in regionalnega upravljanja esencialni cilj, ki bi
ga morale zasledovati drzave ¢lanice, z namenom odgovoriti na izzive, s katerimi se
soocajo naSe druzbe, in iti nasproti legitimnim pri¢akovanjem nasih drzavljanov«
(Declaration of the Budapest Ministerial Conference on delivering good local and
regional governance 2005).

3.1 Regionalizacija v lu¢i globalne krize

Od septembra 2008 dalje sta finan¢na in ekonomska kriza zajeli vse dele druzbe,
vkljuéno gospodinjstva, biznis in javne oblasti na drzavni in poddrzavnih ravneh.
Kot gospodarski igralec, delodajalec in investitor z zelo pomembno vlogo pri
zagotavljanju javnih storitev in lokalne solidarnosti, je bil poddrzavni javni sektor
prizadet s krizo na mnogo nacinov. Vse te razlicne vloge morajo biti upostevane, ko
se ocenjuje vpliv krize in njene ucinke, ki se bodo razlikovali v ¢asu in v odvisnosti
od posamezne drzave.

Financna kriza lahko prizadene poddrzavne oblasti na tri nacine (Dexia 2008b: 20):

* 7z narasCanjem njihovih finan¢nih obremenitev s posojili z razlicnimi
obrestnimi merami;

* 7 izpostavljanjem njihovih gotovinskih dotokov in premoZzenja trznim
nihanjem, ¢e so investirale v nezavarovani obliki (primeri Belgije,
Zdruzenega kraljestva in Nizozemske);

* s poslabSanjem njihovih finan¢nih pogojev za nova posojila (visje obrestne
mere in, v sedanjem Casu, slaba likvidnost).

Poddrzavne ravni oblasti pa niso enostavno obsojene, da prenasajo posledice krize.
S svojim aktivnim ravnanjem lahko zmanjsajo te posledice in se tudi aktivno borijo
proti sami krizi (npr. z investicijami v konjukturno infrastrukturo). Evropska
komisija se v svojem kriznem nacrtu Se posebej zavezuje za hitrejSa placila iz
evropskih skladov. Obmocja lokalnih skupnosti so zelo razlicna po obsegu in Stevilu
prebivalstva. Parametri, ki jih je treba upostevati pri oblikovanju novih teritorialnih
skupnosti, pa so: velikost (teritorij, prebivalstvo), funkcije (naloge in pristojnosti),
avtonomija (razmerja med drzavnimi oblastmi in lokalno/regionalno samoupravo,
fiskalna in funkcionalna soodvisnost) in nacin delovanja (razmerje med javno in
zasebno produkcijo). Ti parametri so medsebojno odvisni. V skandinavskih drzavah
e dodajajo, da so ob finanénih razlogih za reforme, ki naj prinesejo ¢im zmoznejse
lokalne in regionalne skupnosti, zelo pomembni tudi demokrati¢ni cilji.

Ratificirana Evropska listina lokalne samouprave in drugi dokumenti SE in EU so za
ustanavljanje takih lokalnih skupnosti, ki bodo sposobne (zmozne) urejati in
opravljati pomemben del javnih zadev z lastno odgovornostjo in v korist lokalnega
prebivalstva. V Evropskih drzavah si prizadevajo si za velikost lokalnih in
regionalnih skupnosti, ki bo omogocala potrebne finan¢ne in ¢loveske vire za ¢im
kakovostnejSe javne storitve za zadovoljevanje sodobnih potreb prebivalcev. Ideja
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minimalne zivljenjske velikosti lokalnih skupnosti izhaja iz dejstva, da zelo majhne
skupnosti ne razpolagajo s sredstvi (finan¢nimi, cloveskimi, tehnoloskimi idr.), ki so
potrebna za upravljanje zapletenih javnih sluzb. Velikost se ujema s tocko, s katere
lokalna skupnost za¢ne kot eckonomsko sposobna zagotavljati javne sluzbe.
Spremembe na socialni, politi¢ni in gospodarski sceni, narascajoca gibljivost ljudi in
gospodarskih dejavnosti, imajo za posledico spremembo mej obmocij, v katerih se
problemi najucinkoviteje obravnavajo.

V EU je bilo v zacetku leta 2008 okrog 92.600 lokalnih, regionalnih in federalnih
enot. V zadnjih letih se je proces decentralizacije in reorganizacije obc¢inskih in
regionalnih ravni nadaljeval v mnogih drzavah.

Najnovejsi podatki (Dexia 2008a) iz pokazejo, da imajo v drzavah c¢lanicah EU
naslednje Stevilo ob¢in in §irsih lokalnih skupnosti:

— Federalne drzave:
Avstrija: 2.375 ob¢in, 9 $irSih upravnih enot (okrajev); Belgija: 589 ob¢in, 10 Sir§ih
lokalnih skupnosti; Nem¢ija: 12.312 obcin, 323 landkreisov.

— Enotne drzave:

Bolgarija: 264 ob¢in; Ciper: 524 obéin; Ceska Republika: 6.249 ob¢in in 14 regij:
Danska: 98 ob¢in in 5 regij; Estonia: 227 ob¢in; Finska: 416 ob¢in; Francija: 36.683
ob¢in in 100 departmajev; Gré¢ija: 1.034 obcin in 50 SirSih lokalnih skupnosti;
Madzarska: 3 175 obcin in 19 $irSih lokalnih skupnosti (Zupanij); Irska: 114 ob¢in in
8 regij; Italija: 9 101 obéin in 103 province; Latvija: 527 ob¢in in 26 $irsih lokalnih
skupnosti; Litva: 60 ob¢in; Luksemburg: 116 ob¢in; Malta: 68 ob¢in; Nizozemska:
443 obcin in 12 §irsih lokalnih skupnosti; Poljska: 2 478 ob¢in in 314 $irSih lokalnih
skupnosti (powiati); Portugalska: 308 obcin in dve regiji; Romunija: 3.173 ob¢in in
42 sirsih lokalnih skupnosti; Slovaska: 2.891 ob¢in in 8 regij; Slovenija 210 ob¢in:
Spanija: 8.111 ob¢in in 50 $irsih lokalnih skupnosti; Svedska: 290 obé&in in 20
okrozij; Zdruzeno kraljestvo: 434 obcin in 35 §irSih lokalnih skupnosti.

— V nekaterih drzavah ¢lanicah EU imajo $e tretjo raven poddrZzavne oblasti:
Belgija 6 enot, Nemcija 16 zveznih dezel, Francija 26 regij, Italija 20 regij, Poljska
16 vojvodstev, Spanija 17 avtonomnih skupnosti in Zdruzeno kraljestvo 3 enote.

Pravilo in izhodisce je, da imajo ¢lanice SE pravico do svoje notranje teritorialne
strukture in s tem odlo¢anja o delitvi oblasti na razli¢ne ravni, obsegu taksne
prerazporeditve pooblastil in predpogojev za to. Gre torej za notranje drzavne
zadeve, ki pa morajo biti urejene z upostevanjem evropskih nacel in standardov
lokalne in regionalne samouprave."”” Drzave ¢lanice EU in SE pa kaZejo majhno

15 Vsebuje jih Evropska listina lokalne samouprave (1996), ki velja za vse vrste lokalnih
skupnosti — temeljne (ob¢ine) in SirSe lokalne skupnosti (regije).
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pripravljenost za sprejem mednarodnih standardov ali priporo¢il na podrocju
regionalne samouprave.'®

Pojavila se je vrsta novih, inovativnih in pomembnih sprememb (The Congress of
Local and Regional Authorities 2006b: 2). Regionalne ravni oblasti se spreminjajo.
Vse drzave clanice so uresniCile, uresnicujejo ali nacrtujejo regionalne reforme.
Regionalne ravni oblasti so, tako kot drzava, podvrzene isti vrsti pritiskov
gospodarskih, socialnih in strukturnih sprememb — posledicam globalizacije in
evropske integracije. Regionalna raven je danes objekt reform, ki jih inicirajo
drzavne oblasti, in subjekt neodvisnih aktivnosti regionalnih oblasti samih.
Regionalne oblasti naj bi bile idealna raven za izvrSevanje mnogih posebej
pomembnih javnih zadev.

Regionalna raven je blizu civilnemu in zasebnim sektorjem. Je prava raven za
nacrtovanje, usklajevanje in varovanje pristojnosti.
Sedanje in prihodnje reforme zasledujejo te cilje:
— dolocanje regionalnih meja (teritorialne spremembe);
— razdelitev pristojnosti in odgovornosti;
— financiranje regij v skladu s pristojnostmi in zadevami, ki so jim dodeljene;
— medregionalno sodelovanje;
— predstavljanje regij na drzavnih in evropskih (mednarodnih) ravneh.

4 Evropska listina regionalne samouprave

Regionalna samouprava je del demokrati¢nega upravljanja in zato morajo regionalne
oblasti imeti minimalne standarde demokratiéne zgradbe in biti opremljene z
zakonskimi pristojnostmi in zmoznostjo, znotraj ustavnih in zakonskih okvirov,
urejati in upravljati del javnih zadev s svojo odgovornostjo in v interesu njihovih
prebivalcev ter v skladu z nac¢elom subisidiarnosti. Usmeritev Sveta Evrope je, da
naj imajo regionalne oblasti demokraticne organe odlocanja ter visoko stopnjo
avtonomije glede svojih nalog, nacinov in sredstev za njihovo uresnicevanje in
potrebna finan¢na sredstva. Regionalna samouprava je pravica regije, da upravlja v
svoji lastni pristojnosti in v korist svojega prebivalstva znaten del zadev sploSnega
interesa, Se zlasti z namenom, da podpira regionalni trajnostni razvoj.

SE (tj. Kongres lokalnih in regionalnih oblasti Evrope - CLRAE) ze vrsto let
pripravlja Evropsko listino o regionalni samoupravi, ki naj bi temeljila na Evropski
listini lokalne samouprave (MELLS) kot temeljnemu multilateralnem pravnem

!¢ Vecina regionalizacijskih procesov je bila uspesna, bili pa so tudi neuspehi. Npr. naért za
uvedbo izvoljenih regionalnih skup$cin v Angliji je bil zavrnjen na referendumu jeseni 2004.
V Italiji je bil nacrt reforme, ki je med drugim vseboval tudi prerazporeditev pooblastil na
razli¢ne ravni oblasti, zavrnjen na referendumu junija 2006.
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dokumentu na tem podro&ju.'” Osnutek Evropske listine regionalne samouprave
(The Congress of Local and Regional Authorities 2008),'® ki je komplementarna z
MELLS, poudarja,”” da regionalna demokracija pomaga uravnavati ucinke
globalizacije v drzavah ¢lanicah, Se posebej z regionalnimi politikami gospodarskih
spodbud, socialne varnosti, kulturnega razvoja in varovanja regionalnih identitet.
Uresnicevanje regionalne samouprave je eden od temeljev demokratiénega vladanja,
kar pomeni, da morajo regionalne oblasti temeljiti na demokraticnih nacelih,
spostovanju Clovekovih pravic in na prizadevanju za uresniCevanje ciljev miru,
stabilnosti, blaginje in solidarnosti, temeljecih na trajnostnem razvoju.”’ Regionalne
oblasti so entitete med centralno in lokalnimi oblastmi. Tako kot za lokalne
skupnosti velja tudi za regionalne skupnosti, da morajo biti »sposobne, da v mejah
zakona urejajo in opravljajo bistveni del javnih zadev v okviru svojih nalog in v
korist lokalnega prebivalstva« (3. ¢len MELLS).

Ves cas se sledi izhodis¢e, da naj dokument o regionalni samoupravi spostuje
avtonomijo lokalnih (ob¢inskih) oblasti, nacionalno enotnost, teritorialno integriteto
in regionalno razli¢nost v drzavah clanicah. Vseboval naj bi temeljne standarde,
pooblastila, organizacijo, finance, participacijo regij v drzavnih in evropskih
zadevah ter medregionalno sodelovanje. Kljub temu, da sta sprejem listine podprla
Parlamentarna skupsc¢ina SE in Odbor regij pri EU, se je priprava tega dokumenta
zavlekla in zaostrila ob vpraSanju, ali naj SE sprejme bolj zavezujoco konvencijo
(listino) ali manj zavezujoce priporoCilo. Nekatere drzave imajo pridrzke oziroma
pomisleke, da bi sprejeli konvencijo, nekatere pa se $e niso odlocile. Vse pa
podpirajo zakljuéni resoluciji iz Helsinkov in Budimpeste, ki sta se zavzeli za
nadaljevanje razprave in priprave osnutkov konvencije oziroma priporocila o
regionalni samoupravi. Najpomembnejsi pridrzki glede konvencije so na primer:
glede razmerja med obrambo nacionalne suverenosti in vsebino in obsegom
regionalne samouprave; slabe izkuSnje z regionalizacijo in neucinkovito ter
negospodarno uporabo pooblastil regionalnih oblasti; strah pred riziki za drzavno
integriteto s Cezmernim razvojem regionalne samouprave in separatistiCnimi
tendencami; obdrzati drzavno enotnost in enakopravnost je najvi§ja vrednota;
drzavne elite in osebje jemljejo izgubo njihovega vpliva kot rezultat narascajocega
pomena regionalnih institucij; posamezne drzave se boje, da bi tak dokument odprl
pot k tipu regionalnega razvoja, ki mu niso pripravljene slediti idr.

17 Kongres je osnutek Evropske listine regionalne samouprave sprejel Ze 1 1997. Ta listina pa
ni dobila zadostne podpore drzav ¢lanic SE na ministrskih konferencah v Helsinkih (2002),
Budiimpesti (2005) in Valenciji (2007).

'8 Obravnavano in sprejeto na zasedanju CLRAE 28.maja 2008. Priporogilu je prilozen
osnutek Evropske listine regionalne demokracije, ki vsebuje preambulo (ta se sklicuje tudi na
rezultate ministrskih konferenc SE v Helsinkih, Budimpesti in Valenciji) in 52 ¢lenov
(normativni del, ki je razdeljen na stiri dele).

19 4. to¢ka preambule.

203 &len.
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Najnovejse vesti iz Evropskega odbora za lokalno in regionalno demokracijo (The
European Committee on Local and Regional Democracy) pa so, da se je vpraSanje
priprave in sprejema listine ali priporocila SE o regionalni samoupravi Se zaostrilo,
saj takSnemu dokumentu SE nasprotujejo velike drzave kot so Nemcija, Francija in
Velika Britanija. Ne glede na (politi¢ni) razplet te zgodbe lahko zakljuc¢imo, da je
regionalna (demokracija) samouprava nedvomno zivljenjskega pomena za vsako
drzavo, kjer obstajajo pogoji zanjo. Lahko predstavlja obogatitev za demokraticne
druzbe, odgovori na nove izzive dobrega demokrati¢nega upravljanja in, odvisno od
razmer, odgovori na potrebo, da so javne zadeve ¢im bolj priblizane drzavljanom.

5 Zakljucek

Regionalizacija Slovenije zaostaja, pri ¢emer je treba omeniti, da:

— slovenska lokalna samouprava nasploh zaostaja za evropskimi naceli in
standardi na  podrocju lokalne in regionalne demokracije oziroma
samouprave,

— spremembe ustave iz leta 2006 centralisticnih odporov do regionalne
oziroma pokrajinske samoupravo niso odpravile,

— zakoni o pokrajinah, ustanovitvi pokrajin, financiranju, pokrajinskih
volitvah in volilnih enotah za volitve prvih pokrajinskih svetov bodo
preskusni kamen, kako stabilna je velika stopnja politicnega soglasja,
dosezena ob sprejemanju ustavnih sprememb.

Razlogov za to, da Slovenija nujno potrebuje dograditev lokalne samouprave z
uvedbo pokrajin, vsekakor ne manjka. Predvsem gre za notranje razloge, saj bi
pokrajine lahko bile tista nova struktura, ki bi zapolnila vrzel med drzavo in
obc¢inami, omogocila decentralizacijo drzave in zmanjsevala razlike v gospodarski
razvitosti posameznih njenih delov. Ni¢ manj pa niso pomembni tudi mednarodni
razlogi, saj bi pokrajine okrepile ¢ezmejno sodelovanje slovenskih lokalnih
skupnosti, bile uspesnejse pri kandidiranju za sredstva strukturnih skladov Evropske
unije in izpolnile vrzel v predstavljanju nasih regionalnih interesov v Odboru regij
pri EU in v zbornici regij Kongresa lokalnih in regionalnih skupnosti Evrope.
Pokrajine kot obvezna druga raven lokalne samouprave bodo zelo pomembne za
decentralizacijo Slovenije in s tem uresnievanje nacela subsidiarnosti kot
temeljnega nacela za ureditev razmerij med drzavo in poddrzavnimi ravnmi oblasti.
S sistemskega vidika gledano bodo pokrajine kot nova upravnoteritorialna struktura
prinesle Stevilne spremembe v ostalih delih druzbenega sistema — pravnem redu
oziroma zakonodaji, javnih financah, drzavni upravi, polozaju ob¢in, delovnem
podro¢ju posameznih ministrstev, ¢ezmejnem sodelovanju lokalnih skupnosti,
mednarodnih razmerjih in povezavah (SE, EU in drugih) ter tudi v polozaju
drzavljanov.

Tudi drzave clanice SE se vse bolj zavedajo pomena dobrega upravljanja na
regionalni ravni, gospodarskega in finan¢nega upravljanja, regionalnega prispevanja
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k skladnosti drzavne politike, deljene odgovornosti za uveljavljanje politik EU in
drugo. To pa zahteva novo razdelitev pristojnosti med ravnmi oblasti na podlagi
jasnih kriterijev, vzpostavitev ucinkovitih regionalnih struktur, zagotovitev
potrebnih finan¢nih virov za uresni¢evanje regionalnih pooblastil in odgovornosti,
medregionalno sodelovanje in drugo. Pri tem je potreben kompromis med
evropskimi potrebami ter lokalnimi in regionalnimi tradicijami. Razvoj gre v smeri
ucinkovite in demokraticne oblasti na vseh ravneh, pri ¢emer morata biti vedno v
ospredju drzavljan in kakovost njegovega zivljenja. To pa je mogoce, ¢e med
razlicnimi ravnmi oblasti in drzavljani obstajata stalni dialog in partnerstvo.
Pokrajine so SirSe samoupravne lokalne skupnosti, ki naj bi jih ustanovila drzava z
zakonom. Tezko je napovedati, kdaj naj bi se to zgodilo, $e posebej ¢e upostevamo
Se krizne finanéne in gospodarske razmere, opravljeno strokovno delo in dosedanje
priprave pa ostajajo uposStevanja vredni za vse bodoce snovalce regionalizacije
Slovenije.

6 Bibliografija

(1995): Odlocba Ustavnega sodis¢a. Ljubljana: Uradni list RS.

(1996): Zakon o ratifikaciji Evropske listine lokalne samouprave. Ljubljana: Uradni
list RS.

(2001): Activity report to the CDLR from the Drafting Committee for legal
instrument on regional self-government, Part C: outlines, syntheses and
overviews of six models of regional self-government. Strasbourg: 3. December.

(2005): Declaration of the Budapest Ministerial Conference on delivering good local
and regional governance. Budapest: 24. — 25. februar.

(2006): Ustavni zakon o spremembah 121., 140. in 143. Clena. Ljubljana: Uradni
list RS.

Conference of European ministers responsible for local and regional government
(2002): Helsinki Declaration on Regional Self-Government. Helsinki: 27.-28.
junij.

Dexia (2008a): Sub-national governments in the European Union, Organisation,
responsibilities and finance. Paris: Dexia.

Dexia (2008b): The European sub-national public sector in 2007: confronting the
coming economic crisis on solid financial footing, Sub-national public finance
in the European Union. Paris: Dexia.

Iglicar, A. (2004): Splosni pravni akti pokrajine. V Vlaj S. (ur.): Pokrajina - druga
raven lokalne samouprave: 125-134. Ljubljana: Fakulteta za upravo, Institut za
lokalno samoupravo.

Iglicar, A. (2009): Pravno urejanje interesov v lokalni skupnosti. XVI. Dnevi
slovenske uprave. Portoroz: 24. — 26. september.

Milunovi¢, V. (2004): Upravljanje premozenja in javnih financ pokrajine. V Vlaj S.
(ur.): Pokrajina - druga raven lokalne samouprave: 73-88. Ljubljana: Fakulteta
za upravo, Institut za lokalno samoupravo.



62 LOCAL DEMOCRACY IV: RECENT PROBLEMS OF SLOVENIAN LOCAL SELF-GOVERNMENT
S. Vlaj: Processes and Challenges of the Regionalisation in Slovenia

Mlinar, Z. (2008): Prostorsko-¢asovna organizacija bivanja: raziskovanja na
Koprskem in v svetu. Ljubljana: Fakulteta za druzbene dejavnosti in Slovenska
akademija znanosti in umetnosti.

Plut, D. (2004): Nacela, kriteriji in regionalizacija Slovenije z vidika ¢lenitve na
pokrajine, V Vlaj S. (ur.): Pokrajina - druga raven lokalne samouprave: 22-35.
Ljubljana: Fakulteta za upravo, Institut za lokalno samoupravo.

Sluzba vlade RS za lokalno samoupravo in regionalni razvoj (2009): Delitev
Slovenije na pokrajine. Ljubljana.

Socialni demokrati, Zares, Demokrati¢na stranka upokojencev Slovenije in
Liberalna demokracija Slovenije (2008): Koalicijski sporazum o sodelovanju v
vladi Republike Slovenije za mandat 2008-2012: »Uveljavitev odgovornosti za
spremembe«. Dostopno prek: http://www.desus.si/upload/datoteka/19.pdf
(september 2011).

Smidovnik, J. (2004): Ustavna in zakonska zamisel pokrajine. V Vlaj S. (ur.):
Pokrajina - druga raven lokalne samouprave: 11-19. Ljubljana: Fakulteta za
upravo, Institut za lokalno samoupravo.

Smidovnik, J. (2006): Pokrajine dobivajo ustavne temelje. Uprava, 4 (1): 63—69.

The Congress of Local and Regional Authorities (2006a): Draft Report on the
current situation concerning regionalisation and the prospects for developing
regional self- government in Council of Europe member states. Strasbourg: 17.
oktober.

The Congress of Local and Regional Authorities (2006b): Prospects for
regionalisation in Europe, Codification of regional self-government in a
Council of Europe legal

instrument. Strasbourg: 29. november.

The Congress of Local and Regional Authorities (2008): Draft European Charter of
Regional Democracy. Dostopno prek:
https://wed.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1501723&Site=CM (september 2011).

The Congress of Local and Regional Authorities (2011): Local and Regional
Democracy in Slovenia. Strasbourg: april.

Vlaj, S. (2001, 2004, 2006): Lokalna samouprava: teorija in praksa. Ljubljana:
Fakulteta za upravo.

Vlaj, S. (2007): Regionalizacijski procesi v drugih drzavah. V Setnikar Cankar S.
(ur.): Regionalizem in spreminjanje javnega sektorja v Sloveniji ter izkusnje
drugih drzav: referati: 11. Ljubljana: Fakulteta za upravo.

Vlaj, S. (2008): Regionalisation of the Republic of Slovenia. Uprava, 6 (1): 7-30.

Vlaj, S. (2008): "Deli in vladaj". Dostopno prek:
http://www.ifimes.org/default.cfm?Jezik=si&Kat=09&ID=365 (september
2011).

Vlaj, S. (2011a): Slovenska lokalna samouprava je v krizi. Dostopno prek:
http://www.ifimes.org/default.cfm?Jezik=si&Kat=10&ID=590&Find=vlaj%20
stane&M=3&Y=2011 (september 2011).



LOKALNA DEMOKRACILJA 1V: AKTUALNI PROBLEMI SLOVENSKE LOKALNE DEMOKRACIJ 63
S. Vlaj: Procesi in izzivi regionalizacije Slovenije

Vlaj, S. (2011b): Slovenska lokalna samouprava - umiranje na obroke. Dostopno
prek: http://www.ifimes.org/default.cfm?Jezik=si&Kat=10&ID=616
(september 2011).

Zorko, M. in Poglajen, J. (2008): Intervju: dr. Janez Smidovnik: Premajhne
pokrajine ne morejo izvajati svojih  pristojnosti. Dostopno  prek:
http://moj.dnevnik.si/objektiv/297800 (september 2011).



64 LOCAL DEMOCRACY IV: RECENT PROBLEMS OF SLOVENIAN LOCAL SELF-GOVERNMENT



LOKALNA DEMOKRACIIA IV . ] :

~N Y
AKTUALNI PROBLEMI SLOVENSKE LOKALNE DEMOKRACIJE LO C ./—\_l_lb
Stran 65 - 82, januar 2012

Slovenija, drzava majhnih in Sibkih ob¢in?

MIRO HACEK

Povzetek V prispevku avtor na podlagi teoreticnih, normativnih in
empiriénih argumentov analizira genezo razvoja slovenskih obcin kot
temeljnih enot lokalne samouprave vse od ponovne uvedbe lokalne
samouprave leta 1994. Pri iskanju optimalne velikosti in obsega pristojnosti
obCin imamo v Sloveniji ze vrsto let tezave, pri cemer (redke) strokovne
argumente pogosto preglasijo politicno obarvani argumenti, kar nakazuje, da
je problem velikosti in Stevila obCin resen druzbeni problem, ne le problem
lokalne samouprave, pa¢ pa drzave v celoti. V prispevku avtor zavrne v
javnosti pogosto prisotni domnevi, da so slovenske ob¢ine majhne in da jih je
potrebno — ¢e ne gre drugace, normativno — zdruzevati v vecje ter da so
takSne majhne obcine Sibke in da je razvoj na obcinski ravni zaradi tega
relativno pocasen.

Kljuéne besede: ¢ lokalna samouprava ¢ ob¢ina ¢ razvoj * Slovenija

NASLOV AVTORJA: dr. Miro Hacek, izredni profesor, Univerza v Ljubljani, Fakulteta za
druzbene vede, Kardeljeva plos¢ad 5, 1000 Ljubljana, Slovenija, eposta: miro.hacek@fdv.uni-
Ij.si.

DOI: 10.4335/2012.001.65-82
ISBN 978-961-6842-06-8 (pdf) © 2012 Lex localis
Dostopno na http://www.lex-localis.info.



LocAL DEMOCRACY 1V: ' o
RECENT PROBLEMS OF SLOVENIAN LOCAL SELF-GOVERNMENT LO C.-\___lb
Pages 65 - 82, January 2012

Slovenia, a Country of Small and Weak Municipalities?

MIRO HACEK
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1 Uvod

Problema velikosti in obsega pristojnosti lokalnih skupnosti sta ena od temeljnih
problemov utrjevanja upravno-teritorialne delitve drzavnega ozemlja in pomenita
dolo¢itev podrocja lokalne skupnosti, kroga pristojnosti in pribliznega Stevila
prebivalcev, ki bi bil primeren za optimalno opravljanje lokalnih sluzb. Pri tem se
seveda izpostavlja zlasti dilema med vecjimi in manjsimi lokalnimi skupnostmi, pa
tudi dilema glede stopnje decentralizacije pristojnosti lokalnih skupnosti (Pavi¢
2010: 81). Ce izhajamo iz teoreti¢nih utemeljitev ali iz empiri¢nih opazovan;
posameznih evropskih drzav, lahko ugotovimo, da vecje lokalne skupnosti
omogocajo radikalnejSo decentralizacijo funkcij teh skupnosti.

Eden ali drugi odgovor na dilemo glede velikosti lokalnih skupnosti imata svoje
prednosti in pomanjkljivosti. Pri izpostavljanju temeljnih pomanjkljivosti majhnih
lokalnih skupnosti se pogosto navaja, da take skupnosti ne morejo kakovostno
opravljati svojih nalog, ker v njihovih ozkih mejah ni na voljo sposobnega
strokovnega in politicnega kadra niti potrebnih financnih sredstev za opravljanje
kakrsnihkoli zahtevnej$ih nalog. V okviru majhnih lokalnih skupnosti tudi ni
mogoce organizirati in opravljati sodobnih javnih sluzb. Zato mora drzava vse
zahtevnejSe projekte opravljati sama ali pa jih naloziti SirSim lokalnim skupnostim,
¢e te seveda obstajajo. To pa v kon¢ni fazi pomeni, da vztrajanje na majhnih
lokalnih skupnostih krepi centralizem in izpodkopava temelje, na katerih sloni sama
ideja lokalne samouprave. Prednosti majhnih lokalnih skupnosti velja iskati
predvsem v samih temeljnih ideje lokalne samouprave. Blizina in dostopnost
lokalnih javnih sluzb njihovim neposrednim koristnikom, je predpostavka »ne le
njenega uspeha«, pa¢ pa tudi »njenega obstoja«, zato velike lokalne skupnosti
pravzaprav »oddaljujejo javne sluzbe od teh temeljnih odnosov in jih koncentrirajo v
oddaljenih centrih, ki so lokalni le po imenu« (Pusi¢ et al. 1988: 280). Sama ideja
lokalne samouprava izhaja iz tega, da obstaja »potreba blizine za vse tisto, kar je
ljudem za organizirano zivljenje v prostoru neobhodno potrebno, njihova privrzenost
majhni skupini pa s svojo prisotnostjo nudi posamezniku vecjo psiholosko varnost«
(Pusi¢ et al. 1988: 281). Ena klju¢nih prednosti majhne lokalne skupnosti je torej
ravno v ohranjanju harmonije lokalne skupnosti in duha, v katerem vsak drzavljan
obcuti, da ima moznost biti politi¢no uéinkovit (Humes in Harloff 1969: 67).

Tudi proti velikim lokalnim skupnostim se navaja cela vrsta utemeljenih razlogov.
Velike skupnosti, ki bi nastale z zdruzitvijo manj$ih lokalnih skupnosti, bi bile
umetne tvorbe, odrezane od svojih naravnih temeljev. V takih skupnostih bi bile
nasilno unicene tiste vrednote, ki pomenijo bistvo lokalne samouprave, predvsem
obcutek solidarnosti in pripadnosti prebivalstva. Prednosti velikih lokalnih skupnosti
so nekoliko bolj ocitne. Tak$ne skupnosti so sposobne opravljati vec¢ino sodobnih,
diferenciranih in specializiranih upravnih nalog, ki so posledica druzbenih
sprememb. Vecje lokalne skupnosti imajo veC prebivalcev, s tem pa tudi visje
Stevilo zaposlenih, ki s svojim delom doprinesejo ustvarjanju visjih prihodkov, ki
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pomenijo dejanski gospodarski temelj za boljse funkcioniranje lokalnih sluzb, s tem
pa omogocajo boljse zadovoljevanje interesov in potreb lokalnega prebivalstva.

Razlogov za ali proti je torej veliko in resitev je verjetno v kompromisu med obema
skrajnostma. Humes in Harloff (1969) na podlagi obsezne empiriéne Studije
ugotavljata, da morajo biti lokalne skupnosti dovolj velike, da imajo lahko ustrezno
osebje in druge pogoje; vendar morajo biti tudi dovolj majhne, da lahko ohranijo
atmosfero skupnosti, v kateri vsak posameznik obcuti, da ima moznost uspesno
vplivati na politiko te skupnosti. Mnogo avtorjev se je ze sprasevalo o dejavnikih, ki
vplivajo na velikost lokalne skupnosti. Ti dejavniki so se neko¢ nanasali predvsem
na obrambna, gospodarska in geografska obelezja lokalnih skupnosti, medtem ko se
v zadnjem obdobju govori predvsem o politicnem in upravnem dejavniku. Perko
Separovi¢ in Hrzenjak (1982: 6-56) ugotavljata, da velikost lokalne skupnosti
dolo¢a zlasti sedem dejavnikov: a) geografski oz. naravni, b) ¢asovni, c)
eckonomsko-tehni¢ni, d) politiéni, d) urbanizacijski, e¢) socioloski in f) upravni.
Optimalna velikost ob¢ine je po Keatingu (1995: 31) podvrzena $tirim merilom:
ekonomski ucinkovitosti, demokraciji (participaciji), distribuciji in razvoju. Pusié¢
(1988: 262) navaja stiri nacela, ki bi jih bilo — v idealnih okolis¢inah — potrebno v
procesu razdelitve drzavnega teritorija na ozje dele upostevati. Ta nacela so a)
nacelo popolnosti, ki zahteva, da se celoten drzavni teritorij razdeli na ozje dele in
da ni »ostankov«, b) nacelo enakosti, ki zahteva, da so si vrste lokalnih skupnosti na
isti stopnji po velikosti ¢im bolj podobne, c¢) nacelo gospodarsko-financne
samozadostnosti, ki zahteva, da so lokalne skupnosti v ¢im vecji meri financno in
ckonomsko samozadostne ter d) nacelo dostopnosti, ki zahteva, da ima lokalno
prebivalstvo ¢im boljsi dostop do lokalnih javnih sluzb in teles. Avtor istocasno
opozarja tudi na relativnost navedenih kriterijev, saj gre bolj za to, da se medsebojno
¢im bolj optimalno uskladijo, ne pa za maksimizacijo vsakega od njih. Skorajda vse
evropske drzave se z problemom optimalne teritorizacije drzave borijo skozi hkratno
implementacijo dveh strukturnih resitev, tj. povezovanja in stopnjevanja lokalnih
skupnosti. V slednjem primeru se sistem lokalne samouprave strukturira skozi dve
stopnji (redkeje skozi tri stopnje), kjer visja stopnja prevzema breme opravljanja
vseh tistih nalog, ki jih nizja stopnja iz kateregakoli razloga ze ne more opravljati.
Povezovanje lokalnih skupnosti pa pomeni opravljanje kompleksnih lokalnih nalog
skozi razlicne oblike organizacijskega ali druga¢nega povezovanja, skozi
zdruzevanje lokalnih finan¢nih sredstev, kadrov, ipd.

Pri iskanju optimalne velikosti in obsega pristojnosti lokalnih skupnosti (ob¢in)
imamo v Sloveniji ze vrsto let tezave, pri ¢emer (redke) strokovne argumente
pogosto preglasijo politicno obarvani argumenti, kar nakazuje, da je problem
velikosti in Stevila ob¢in resen druzbeni problem, ne le problem lokalne
samouprave, pa¢ pa drzave v celoti. V analizi razvoja lokalne samouprave v
Sloveniji v zadnjih dveh desetletjih lahko ugotovimo, da so novoustanovljene ob¢ine
zazivele kljub relativno kratkemu casu, Stevilnim zapletom, nedorecenostim in
drugim tezavam, ki so spremljale uvajanje novega sistema lokalne samouprave.
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Dosledno izvajanje Evropske listine o lokalni samoupravi, ki smo jo v Sloveniji
ratificirali leta 1996, ne bo mozno tako dolgo, dokler se ne bo temeljito spremenil
pristop k reformi lokalne samouprave. V ospredje bi morali namesto dosedanje
teritorialne drobitve, prekomerne birokratizacije in centralizacije pristojnosti stopiti
a) nacelo avtonomije lokalne samouprave, ki varuje lokalno samoupravo pred posegi
drzave in ji zagotavlja financno samostojnost, b) nacelo subsidiarnosti, ki spodbuja
porazdelitev pristojnosti v korist $irSih in ozjih lokalnih skupnosti in prebivalcev, ter
c¢) regionalizacija, slonea na prenosu pomembnega dela politicne in ekonomske
moci z drzave na pokrajine in naprej na obc¢ine.

Resitev problema teritorizacije drzavnega ozemlja in oblikovanja lokalnih skupnosti
kot osnove za lokalno samoupravo je poiskati srednjo pot med racionalnimi teznjami
po vecjih lokalnih skupnostih, ki so ekonomsko in finan¢no sposobne zagotoviti vse
zahtevnejSe in drazje lokalne javne sluzbe in med teznjami po oblikovanju manjsih
lokalnih skupnosti, ki lahko zagotovijo neposreden vpliv prebivalcev na odlocanje in
zagotavljanje uresnicevanja njihovih skupnih potreb in interesov. Prav pri iskanju
srednje poti imamo v Sloveniji kopico tezav, saj je problem velikosti in Stevila ob¢in
resen politiéni in druzbeni problem, ne le problem lokalne samouprave, pac pa
drzave v celoti. V Sloveniji razlogi za opisane tezave prakticno lezijo ze v samem
izhodiscu, tj. v ustavi, kjer je lokalna samouprava stisnjena v okvire, ki so ozji od
katerekoli znane evropske ureditve. V teh okvirih Ze skoraj dve desetletji delujejo le
obcine kot edina vrsta lokalnih skupnosti, pri cemer pa imajo te ob¢ine ozko delovno
podrocje, omejeno na lokalne zadeve v najozjem pomenu besede. Po tej logiki so
take obcCine tudi teritorialno majhne in v vsakem pogledu manj pomembne
institucije. Navedenih ustavnih okvirov ne more razsiriti ali spremeniti noben zakon.
Iz tega tudi izhaja, da je bila osnovna usmeritev ustavnih piscev naravnana na
centralisticno upravljanje Slovenije. V prispevku bomo preverjali v politiki in v
javnosti pogosto prisotni tezi, da so slovenske obCine v primerjalni evropski
perspektivi majhne in da jih je potrebno — ¢e ne gre drugace, normativno —
zdruzevati v vecje ter da so slovenske obc¢ine zaradi navedenega dejstva Sibke in da
je razvoj na lokalni ravni zaradi tega relativno pocasen.

2 Velikost slovenskih ob¢in

Podobno kot v drugih drzavah je tudi v Sloveniji temeljna dilema pri procesih
vzpostavljanja in dograjevanja lokalne samouprave dilema med majhno in veliko
obc¢ino. Pri tem lahko velikost ob¢ine opredelimo z vsaj dvema potencialnima
meriloma oziroma z njuno kombinacijo, tj. merilom velikosti njenega ozemlja
(izrazeno v kvadratnih kilometrih) in merilom Stevila prebivalcev, ki stalno
prebivajo na ozemlju ob¢ine. Na tej podlagi lahko uvrstimo med velike ob¢Cine tiste,
ki ustrezajo enemu ali drugemu merilu oziroma njuni kombinaciji. Obe merili imata
svoje prednosti in pomanjkljivosti, vendar pa se za ugotavljanje velikosti ob¢in
pogosteje uporablja merilo Stevila prebivalcev v ob¢ini (King 1984: 17; Grafenauer
2000: 52). Za nekatere specificne lokalne probleme pa je enako pomembno merilo
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tudi velikost ozemlja (npr. za racionalno $olsko mrezo ni pomembno samo S$tevilo
ucencev, dijakov, ampak tudi razdalja do najblizje Sole, vzdrZzevanje majhnih Sol v
ruralnih predelih, Stevilo uciteljev itd.).

Problem velikosti ob¢in je sestavljen iz dveh vidikov: po eni strani ohranitve
krajevne (teritorialne) povezanosti, po drugi strani pa zagotavljanja moznosti
ekonomi¢nega delovanja. Prvi dejavnik omejuje ali zozuje moznosti Sirjenja
ozemeljske velikosti obcin, za drugega pa je dolocena velikost obCin nujna
predpostavka.
Ideja minimalne zivljenjske velikosti obCin izhaja iz dejstva, da tako
majhne obcine ne razpolagajo s sredstvi (finan¢nimi, cloveskimi,
tehnoloskimi...), ki so potrebne za upravljanje zapletenih javnih sluzb.
Velikost se ujema s tocko, s katere ob¢ina zacne kot ekonomsko sposobna
zagotavljati javne sluzbe. Ta (mejna) tocka se razlikuje od ene do druge
javne sluzbe. Velikost oziroma vprasanje opredelitve zivljenjske zacetne
tocke velikosti ob¢in je aktualna zlasti v drzavah v prehodu, pa tudi v
nekaterih drugih drzavah. Jedro zadeve pa je v tem, da je velikost ob¢in
odvisna od njihovih pristojnosti. (Vlaj 2004: 261)

Na velikost ob¢ine imajo pogosto odlocilen vpliv geografske znacilnosti prostora,
kar v veliki meri velja tudi za Slovenijo. Malo je drzav v Evropi, ki bi bile na tako
majhnem prostoru izpostavljene tako razlitnim naravnim, poselitvenim,
gospodarskim, kulturnim, zgodovinskim, politicnim in drugim vplivom. Na ozemlju
Slovenije se stika alpski svet s kraSkim, oba pa s panonskim. Slovenija je pretezno
gorata, zato so tudi naSe vasi raztresene po gorah in dolinah, med njimi pa so
pogosto relativno velike razdalje in visinske razlike. Kako torej na tako razgibanem
ozemlju oblikovati ob¢ine, da bodo ustrezale ustavni in zakonski podlagi in da bodo
smiselno geografsko zaokrozene? Ta naloga je izredno zahtevna in zapletena, saj pri
nas ze zaradi naravnih danosti ni mogoce uporabiti nekaksnega enotnega modela
ob¢in in s tem tudi ne dokonénih navodil za dolocanje njihove optimalne velikosti
(Grafenauer 2000: 61). Analiza (tabela 1) pokaze, da ima v Sloveniji dobra polovica
(52,61%) obcin manj kot 5000 prebivalcev. Od tega je 26 takSnih, ki imajo manj
prebivalcev, kot je zakonsko dolocena spodnja meja (2000 prebivalcev); med njimi
je sedem obcin taks$nih, ki imajo manj kot 1000 prebivalcev. Po Stevilu prebivalstva
je najmanjS$a obc¢ina Hodo$ z 315 prebivalci, najvecja pa Ljubljana z 279.653
prebivalci'. Povpreéna slovenska obéina je imela dne 1.1. 2011 9717 prebivalcev.

' Vir: Statisti¢ni urad RS, podatki za leto 2010, dostopno na http://www.1188.si/obcine-
rs.html (september 2011).
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Tabela 1: Slovenske obcine glede na Stevilo prebivalcev

STEVILO PREBIVALCEV STEVILO OBCIN | DELEZV %
manj kot 5000 111 52,61

0d 5.001 — 10.000 47 22,27

0d 10.001 — 50.000 50 23,70

0d 50.001 — 100.000 1 0,47

ve¢ kot 100.000 2 0,95
SKUPAJ 211 100

Vir: Statisti¢ni urad RS.

Slovenske ob¢ine se med seboj zelo razlikujejo tudi po povrsini (tabela 2) in Stevilu
naselij. Najvecji je delez majhnih ob¢in, ki obsega manj kot 50 km2, sledijo ob¢ine,
ki obsegajo med 51 in 100 km2. Najmanjsa slovenska obc¢ine je Odranci, ki meri
zgolj sedem kvadratnih kilometrov, najvecja slovenska obc¢ina pa je Kocevje, ki
meri 555 km2, kar predstavlja 2,74 odstotka drzavnega ozemlja in skoraj Sest
povprecnih slovenskih ob¢in. Povprecna slovenska obcina obsega 96,08 kvadratnega
kilometra.

Tabela 2: Slovenske obcine glede na povrsino

POVRSINA OBCINE | STEVILO OBCIN | STEVILO OBCIN | DELEZ V %
manj kot 10 km2 3

11 do 20 km2 11

21 do 30 km2 19 80 37,91
31 do 40 km2 32

41 do 50 km2 15

51 do 60 km2 17

61 do 70 km2 14

71 do 80 km2 17 61 28,91
81 do 90 km2 5

91 do 100 km2 8

101 do 150 km2 31 31 14,69
151 do 200 km?2 14 14 6,64
201 do 300 km?2 18 18 8,53
301 do 400 km?2 5 5 2,37
nad 400 km2 2 2 0,95
SKUPAJ 211 211 100

Vir: Statisti¢ni urad RS.

Obcine imajo od enega naselja (Kobilje, Odranci in Trzin) do sto in ve¢ naselij
(Trebnje, Litija, Kriko, Crnomelj, Novo mesto in druge). Prikaz povriine statisti¢nih
regij, Stevila ob¢in v regiji in povprecne povrsine obcine na statisti¢no regijo pokaze,
da obstaja najveéja razdrobljenost v pomurski, podravski in savinski statisti¢ni
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regiji, kjer je najvecje Stevilo najmanjSih obCin, to pa so hkrati tudi obmocja, na
katerem podatki o BDP na prebivalca, stopnji izobrazbe, stopnji brezposelnosti in
drugi v negativnem smislu odstopajo od slovenskega povpreéja. Najvecje so ob¢ine
na ozemlju notranjsko-kraske in spodnjeposavske statisticne regije. Ugotovimo
lahko torej, da je slovensko drzavno ozemlje neenakomerno porazdeljeno na ozje
lokalne skupnosti, saj so tiste v zahodnem delu drzave neprimerno vecje od tistih v
severovzhodni Sloveniji. Hkrati pa lahko ugotovimo (Slika 1), da so vecje ozje
lokalne skupnosti v zahodnem in juznem delu drzave neprimerno manj gosto
naseljene v primerjavi s tistimi v vzhodnem in osrednjem delu drzave.

Tabela 3. Slovenske statisticne regije po povrsini ter Stevilu obcin.

Regija Povrsina Stevilo | Povpre&na povriina ob&ine
(km?) ob¢in na statisti¢no regijo v km”
ZASAVSKA 264 3 88
SPODNJEPOSAVSKA 885 4 221,3
POMURSKA 1337 27 49,5
PODRAVSKA 2170 41 52,9
SAVINJSKA 2384 33 72,2
KOROSKA 1041 12 86,8
OBALNO-KRASKA 1044 7 149,1
GORISKA 2325 13 178,8
NOTRANJSKO-KRASKA 1456 6 242,7
GORENJSKA 2137 18 118,7
JUGOVZHODNA 2675 21 127,4
SLOVENIJA
OSREDNJESLOVENSKA 2555 26 98,3
SKUPAJ 20273 211 96,1

Vir: Statisti¢ni urad RS.
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Slika 1: Gostota prebivalstva po obcinah, 31.12.2008

Gostota prebivalstva, obcine, Slovenija, 31. 12. 2008

Stevilo prebivalcev na Kkm'

O 49 ali manj
50- 939

O 100- 149
O 150-199
B 200 ali vet
Vira: Statistiéni urad Republike Slovenije in Geodetska uprava Republike Slovenije
© SURS
Vir: Statisticni urad RS in Geodetska uprava RS.
3 Velikost slovenskih ob¢in v primerjavi z nekaterimi evropskimi drZzavami

V zadnjem desetletju v vseh ve¢ evropskih drzavah prihaja do procesov zdruzevanja
(amalgamacije) zlasti 0zjih lokalnih skupnosti, s ¢cimer se na obmocju celotne drzave
ustvarijo priblizno enako velike in ekonomsko moc¢ne ozje lokalne skupnosti (Pavi¢
2010: 85). Ze vse od nastanka lokalne samouprave imamo v Evropi prisotna vsaj
relativno velikih obcin, v katerega sodijo Velika Britanija, nordijske drzave in
drzave Beneluksa. Na drugi strani je kontinentalni koncept majhnih ob¢in, katerega
tipicna predstavnica je Francija, ki je razdeljena na ve¢ kot 36.000 zelo majhnih
obc¢in. Podobno je v vzhodni Evropi; npr. Bolgarija in Poljska spadata v skupino
drzav z relativno velikimi obCinami, medtem ko imajo nasprotno Madzarska,
Slovaska in Ceska po novejsi razdrobitvi zelo majhne obéine. To seveda zagotavlja
dobre moznosti za obravnavo razlicnih politiénih, druzbenih in ekonomskih
procesov v razli¢nih teritorialnih organizacijskih okvirih. Razlike med drzavami je
mogoce razloziti z zgodovinskimi razlogi (tradicijo) in inercijo teritorialne
organiziranosti same. Teritorialna organizacija lokalne samouprave (obCin) je v
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nekaterih drzavah zagotovo globoko zakoreninjena v tradiciji, zato obstaja odpor do
kakr$nihkoli sprememb (Francija je v tem smislu klasi¢en primer).

Po drugi strani pa so nagla urbanizacija in strukturalne spremembe v gospodarstvu
in druzbi vodile v preoblikovanje lokalne samouprave v smislu zdruzevanja, torej v
nastanek vecjih obcin, tako da je po mnenju Sharpa (1995: 61) drobitev obcin v
vzhodni in srednji Evropi po letu 1990 pravzaprav netipicna. Razloge za to je
mogoce iskati v razlicni zaznavi temeljnih vrednot lokalne demokracije
(participacije ali u¢inkovitosti), globini demokratizacije in decentralizacije oziroma
reform politinega sistema in javne uprave. Ne glede na to pa so pri tem pomembni
tudi razli¢ni nacini odlocanja o teritorialni delitvi na najnizje ravni, ki so ponekod
zelo togi, drugod pa prozni, v zvezi s tem pa tudi razlicna vloga lokalnega javnega
mnenja pri tem teritorialnem oblikovanju.? Vsekakor pa je v zadnjih dveh desetletjih
zaznati teoreticne utemeljitve v prid oblikovanju teritorialno razdrobljenih sistemov
lokalne samouprave v ve¢ji meri v razli¢nih analizah tudi v zahodni Evropi.

% Na tem mestu ne bomo opisovali zapletov pri nastajanju novih obéin v Sloveniji in vloge
razlicnih organov (Drzavni zbor, Ustavno sodi$¢e) pri tem, pa¢ pa opozarjamo, da v
Sloveniji obstaja posebna sistemska ureditev, kjer se vsaka Stiri leta zavrti vrtiljak, ki ga ne
poznajo drugod po svetu, da drzava sama, pogosto v nasprotju s svojimi finan¢nimi in
drugimi interesi, poziva interesente, naj prijavijo svoje zahteve za ustanovitev novih ob¢in.
Skoraj vsak predlog, zlasti tisti, vlozeni pred letom 2010, so imeli in $e vedno imajo realne
moznosti, da uspe, ¢e ne v Drzavnem zboru, pa pri ustavnem sodis¢u (glej tudi Vlaj 2004:
257).
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Tabela 4: Povprecna velikost obcin v izbranih evropskih drzavah.

DRZAVA STEVILO POVPRECNO POVPRECNA [STEVILO
OBCIN STEVILO POVRSINA RAVNI
PREBIVALCEV |OBCINE (km”*) |LOKALNE
SAMOUPRAVE
Avstrija 2357 3550 36 2
Belgija 589 18320 52 3
Bolgarija 264 28670 420 1
Ciper 378 2110 15 1
Ceska 6250 1680 13 2
Republika
Danska 98 56345 440 2
Estonija 226 5930 200 1
Finska 342 15610 989 2
Francija 36682 1760 17 3
Gréija 325% 34650 406 2
Irska 114 39190 612 1
Italija 8094 7445 37 3
Latvija 119 18950 543 1
Litva 60 55655 1088 1
Luksemburg 105 4735 25 1
Malta 68 6075 5 1
Madzarska 3177 3155 29 2
Nemcéija 12104 6765 29 3
Nizozemska 430 38435 97 2
Poljska 2479 15390 126 3
Portugalska 308 34520 299 2
Romunija 3180 6750 75 2
Slovagka 2928 1850 17 2
Slovenija 211* 9720 97 1
Spanija 8116 5660 62 3
Svedska 290 32210 1552 2
Velika 406 152200 601 3
Britanija
SKUPAJ 89699 5580 49 -
EU27

* podatek je za leto 2011. Vir: CEMR-Dexia (2010) s podatki iz leta 2009.

Ve¢ kot polovico ob&in z manj kot 1.000 prebivalci imajo Ceska, Francija,
Madzarska, Slovaska in Spanija. Avstrija, Neméija, Gréija, Italija in Finska imajo
veéino obCin z manj kot 5.000 prebivalci (Brezovsek 2005: 76). Najvecje ob¢ine po
kriteriju Stevila prebivalcev imajo v Evropski uniji v Veliki Britaniji, Litvi in na
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Danskem, najmanjse pa v Ceski republiki, na Slovaskem in v Franciji. Med
povpreéno obéino v Veliki Britaniji Danskem in povpre¢no obéino v Ceski republiki
je ve¢ kot 90-kratna razlika, kar najlepSe ponazarja razlike v teritorialni razdelitvi
ob¢ine imajo najveje ob&ine na Svedskem in v Litvi, najmanjse pa na Malti,
Slovagkem in v Ceski republiki. Praviloma imajo drzave, ki imajo manj$e ob&ine po
povrsini in Stevilu prebivalstva manjSe obcCine tudi vsaj dve ravni lokalne
samouprave, ¢eprav tudi tukaj obstajajo izjeme (Bolgarija, Irska). Slovenijo bi tezko
uvrstili v katero od zgornjih skupin, saj ima obcine razporejene v tri razlicne
skupine: do 5000 prebivalcev (52,6 odstotka), med 5000 in 10000 prebivalcev (22,3
odstotka) in nad 10000 prebivalcev (25,1 odstotka), medtem pa nima prevladujocega
deleza zelo velikih in zelo majhnih ob¢in. Nasa drzava sodi po povprecni velikosti in
povpreénem Stevilu prebivalcev obéin tik za prvo polovico vseh drzav, a ima kljub
vsemu dvakrat vecjo in skoraj dvakrat bolj poseljeno povpre¢no ob¢ino v primerjavi
s povpreéno ob¢ino v EU27. Prav v Sloveniji se je Stevilo ob¢in v zadnjem
desetletju najbolj povecalo v vsej vzhodni in srednji Evropi (Brezovsek 2005: 78).
Po postavitvi ob¢inskega omrezja samostojne drzave Slovenije smo dobili 147
obcin, v letu 1998 je bilo dodanih Se 45 novih obcin, v letu 2002 Se ena, v letu 2006
je bilo dodanih 17 novih ob¢in in v letu 2010 Se ena (skupno imamo torej 211
obcin). Od ponovne vzpostavitve sistema lokalne samouprave v letu 1994 se je torej
Stevilo obcin v Sloveniji povecalo za 64, kar predstavlja povecanje za 43,5 odstotka;
¢e pa primerjamo poveCanje Stevila obCin v obdobju 1991-2011 pa lahko
ugotovimo, da se je Stevilo ob¢in povecalo za neverjetnih 240 odstotkov. Ravno v
postopku oblikovanja novih ob¢in pa je bilo storjenih veliko napak, ki so povzrocile
in Se povzrocajo notranjo neusklajenost obCinske samouprave kot celote ter tezave
pri njenem delovanju. Slovenija bo morala drobljenje drzave brez dejanske
vzpostavitve SirSe ravni lokalne samouprave ustaviti oziroma temeljito premisliti o
nadaljnjem razvoju lokalne samouprave ter o smeri, v katero Zelimo le-to v
prihodnje razvijati.

Ce si ogledamo razvrstitev drzav v EU27 glede na najvecjo povpreéno povriino
ob¢in in najvecje povprecno stevilo prebivalcev na obcino dobimo pri vsakem od
meril naslednji vrstni red:

a) Svedska, Litva, Finska, Irska, Velika Britanija, Latvija, Danska, Bolgarija,
Gréija, Portugalska, Estonija, Poljska, Slovenija, Nizozemska, Romunija,
Spanija, Belgija, Italija, Avstrija, MadZarska, Neméija, Luksemburg,
Slovagka, Francija, Ciper, Ceska republika, Malta;

b) Velika Britanija, Danska, Litva, Irska, Nizozemska, Gr¢ija, Portugalska,
Svedska, Bolgarija, Latvija, Belgija, Finska, Poljska, Slovenija, Italija,
Nemgéija, Romunija, Malta, Estonija, Spanija, Luksemburg, Avstrija,
Madzarska, Ciper, Slovaska, Francija in Ceska Republika.

Ce je Slovenija po vseh kazalnikih blizu sredine, pa moramo pri primerjavah
upostevati tudi geografski polozaj in zgodovinske specifike v razvoju lokalne
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samouprave (npr. skandinavske drzave imajo velike ob¢ine z majhno gostoto
prebivalstva). Ob tem velja spomniti tudi na mnenja slovenskih Zupanov v terenski
raziskavi leta 2003, ko so izrazili ve¢insko zadovoljstvo z velikostjo svojih ob¢in; da
je njihova obcina ravno prav velika, jih je namre¢ menilo kar 82,5 odstotka
(Brezovsek 2005: 78).

4 Sibkost slovenskih ob&in?

Vprasanje, kaj je optimalna velikost enot lokalne samouprave, je bilo ze dolgo ¢asa
eno najpogostejSe obravnavanih problemov organizacije drzave na subnacionalni
(lokalni) ravni, ki ima tudi $iroke politicne posledice. Pri iskanju odgovorov na to
vprasanje sta se izkristalizirala dva pristopa, ki se naslanjata na zaznavo temeljnih
vrednot lokalne demokracije. Gre za pristop lokalne skupnosti (komunitarizem), ki
poudarja predvsem predstavnisko vlogo lokalne oblasti, na eni strani in liberalno
stalis¢e, ki poudarja ucinkovitost izvajanja javnih sluzb (Swianiewiez 2001: 28).
Prvi pristop vodi k »svobodi fragmentacije«, medtem ko drugi zahteva vzpostavitev
vecjih enot lokalne samouprave. Podobne utemeljitve za zahodnoevropske drzave je
predstavil Goldsmith (1995), Keating (1995: 117) pa opozarja na Stiri nacela, ki so
kljuéna v procesih zdruzevanja ob¢in:

a) ucinkovitost (vec¢ storitev za manjsi strosek);

b) demokrati¢nost (vpliv obanov na lokalne strukture);

c) razdelitev (zagotoviti kar najboljs$i nadzor ob¢anov nad javnimi sluzbami in

sredstvi);
d) razvoj (kako pospesevati gospodarsko rast).

Teoreticna pricakovanja, ki se nanasajo na vpliv velikosti ob¢in na te kategorije,
gredo pogosto v nasprotni smeri. Sposobnost za ekonomski razvoj se povecuje z
velikostjo obc¢in, meni liberalni pogled, pri ¢emer naj bi bila sposobnost za
mobilizacijo velikih virov odlo¢ilna. Vendar pa nasprotno lokalni pogled sodi, da so
problemi velike birokracije vidnejsi v vec¢jih ob¢inah in da so lahko manj$e obcCine
ucinkovitejSe pri tekmovanju za investicije. Neoliberalni koncepti poudarjajo tudi,
da sposobnost za strateSko nacrtovanje ni pomembna, kajti samo trg lahko
zagotavlja optimalno alokacijo, in da ima lahko kakr$nokoli naértovanje Skodljive
posledice s posiljanjem napaénih signalov trgu. Kar se ti¢e sposobnosti
zagotavljanja javnih sluzb, liberalna teorija zagovarja velike ob¢ine. Nasprotno pa
zagovorniki teorije lokalizma ugotavljajo, da velikost ob¢in ni pomembna, kajti
javne sluzbe je mogoce s pogodbo prenesti na zasebne ponudnike. Vecina
utemeljitev za lokalno demokracijo pa nenazadnje daje prednost manjSim enotam,
kjer so stiki med drzavljani in oblastjo tesnejSi, birokracija (upravni aparat) pa
majhna, tako da politike lahko bolje izrazajo lokalne prednosti. Liberalna teorija, ki
se nagiba k velikim enotam, pa trdi, da imajo le-te ve¢ funkcij in da bolj privlacijo
pozornost (interes) drzavljanov oziroma zagotavljajo prostor za tekmovanje
interesnih skupin (pluralisti¢ni model) (Brezovsek 2005: 80).
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Swianiewicz (2002: 8—11) je strnil tovrstne utemeljitve v dve glavni teoriji: prva je
reformisti¢na teorija oziroma ckonomija obsega, ki naSteva utemeljitve v prid
zdruzevanju, tj. nastanku vecjih ob¢in, druga pa ¢rpa iz ideje lokalizma in teorije
javne izbire, usmerjena pa je k teritorialni drobitvi, torej k manjsim ob¢inam. Prva
teorija je poistovetena z geslom »veliko je mocnejSe« (big is stronger), druga pa z
geslom »majhno je lepo« (small is beautifull). Utemeljitve za prvo teorijo imajo
osnovo v ekonomiji obsega za Stevilne lokalne sluzbe (marginalni stroski so nizji v
primeru vecjih enot); manjSe enote po drugi strani povzrocajo stroske prelivanja;
vecje enote lahko opravljajo ve¢ nalog, kar lahko prispeva k vec¢jemu javnemu
zanimanju in s tem k udelezbi v lokalni politiki; teritorialno zdruzevanje zagotavlja
ve¢ prostora za delovanje interesnih skupin in s tem pluralno druzbo (otezuje
nepotizem in politicni klientelizem); v vecjih enotah je tudi vec¢ja moznost za
oblikovanje moc¢ne civilne druzbe; ve¢je enote vzpodbujajo lokalni gospodarski
razvoj itd. Utemeljitve za drugo teorijo pa so naslednji: stiki med obcinskimi
svetniki in drzavljani so v majhnih enotah tesnejsi, politiki pa so svoji skupnosti
odgovorni v ve¢ji meri (zaupanje temelji na osebnih stikih); v majhnih enotah ljudje
lahko izbirajo svojo nastanitev glede na razmerje med davki in zagotovljenimi
javnimi sluzbami; majhne obc¢ine so bolj enotne in lazje je izpeljati nacrte, ki jim
daje prednost vecina prebivalstva; v majhnih skupnostih je obcutek skupnosti
(identifikacija) vecji, zato je vec¢ja tudi udelezba v javnih zadevah; majhne obcine so
manj birokratske in vzpodbujajo tekmovanje lokalnih oblasti za pritegnitev kapitala;
majhne obc¢ine vzpodbujajo poskuse in inovacije ter se ucijo od sosedov.

Vsekakor pa teh utemeljitev ne bi smeli obravnavati samo abstraktno, saj se mnoge
ne nanasajo le na velikost, pa¢ pa tudi na druzbeno naravo skupnosti (razmerje med
ruralnim in urbanim in podobno). Prav tako pa empiricne analize ne potrjujejo
vedno tako enoznacnih odnosov med temi kategorijami. Udelezba v javnem
zivljenju lokalne skupnosti je sicer res najveckrat v pozitivni korelaciji z velikostjo
te skupnosti, ni pa to vedno nujno; zaupanje v lokalno oblast je po nekaterih
analizah optimalno pri velikosti 15.000 do 20.000 prebivalcev v ob¢ini (Brezovsek
2005: 80). V vecjih lokalnih skupnostih lokalne volitve privlacijo ve¢ kandidatov —
ali to pomeni tudi vecje zanimanje za lokalno politiko? V majhnih skupnostih so
stiki med drzavljani in njihovimi predstavniki res pogostejsi, vendar pa to za druge
oblike politi¢ne participacije ni nujno tako. Prav tako empiri¢no ni potrjeno, da so
vecdje enote vedno uspesnejSe pri vzpodbujanju gospodarskega razvoja ali doseganju
nacrtovanih ciljev. Velikost ob¢in tako mogoce ni tako zelo pomembna kot razli¢na
razseznost kakovosti vladanja, kot se splosno predpostavlja.

Slovenija je, kot smo Ze ugotovili, skupaj s Se nekaterimi drzavami nekje vmes med
dvema skrajnostma, z najvecjim delezem obc¢in z manj kot 5000 prebivalci in
teritorialno dokaj velikimi ob¢inami. V Sloveniji je zlasti zaskrbljujoce, da se je pri
nas med leti 1992 in 2011 Stevilo ob¢in moc¢no povecalo, ob tem pa Se vedno nismo
ustanovili §irSe ravni lokalne samouprave, medtem ko v nekaterih drzavah (npr.
Nemcija, Finska, Danska, Grcija, Nizozemska) v zadnjih letih potekajo procesi
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zdruzevanja ob¢in, s ¢imer se je (ponekod zelo mocno) zmanjsalo njihovo Stevilo.
Drzave, kjer se je Stevilo ob¢in v zadnjih dveh desetletjih izrazito povecalo, so po
drugi strani precej manj stevilne; poleg Slovenije v to kategorijo lahko pristevamo le
$e Hrvasko in Cesko republiko, pri ¢emer imata obe omenjeni drzavi dvonivojsko

urejen sistem lokalne samouprave.

Tabela 5: Primerjava stevila obcin v izbranih evropskih drzavah v letih 1992, 2001

in 2009.
DRZAVA 1992 2001 2009 RAZLIKA V %
(1991-2009)

Bolgarija 255 262 264 +3.,5
Svedska 286 289 290 +1,4
Nizozemska 647 504 430 33,5
Ceska Republika 4104 - 6250 +34,3
Danska 275 275 98 —64,4
Poljska 2459 2489 2479 +0,8
Slovenija 62 192 211* +340,3
Finska 460 452 342 -25,7
Slovaska 2825 - 2928 +3,6
Italija 8100 8100 8094 0
Spanija 8082 8104 8116 +0,4
Madzarska 3109 3152 3177 +2.2
Cegka 6196 6197 6250 +0,9
Francija 36763 36733 36682 —0,2
Hrvaska 100 - 429 +429
Avstrija 2301 2359 2357 2.4
Belgija 589 589 589 0
Nemdija 16061 13919 12104 -24.6
Gréija 5922 1033 325% —94.5
Portugalska 305 308 308 +1,0

* podatek iz leta 2010. Vir: Brezovsek (2005) in CEMR-Dexia (2010) s podatki iz

leta 2009.
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5 Zaklju¢na misel: teritorialni razvoj lokalne samouprave v prihodnosti?

V prispevku smo preverjali zlasti v politi¢ni sferi in tudi v §irsi javnosti pogosto
prisotni domnevi, da so slovenske ob¢ine — tudi v evropskem merilu —
podpovprecno majhne in da jih je potrebno — ¢e ne gre drugace, normativno —
zdruzevati v vecje ter da so zaradi tega »dejstva« slovenske obc¢ine Sibke in da je
razvoj na lokalni ravni zaradi tega relativno pocasen. V prispevku smo nedvomno
pokazali, da je sicer vecina slovenskih obCin relativno majhnih (ve¢ kot 52
odstotkov jih ima manj kot 5000 prebivalcev), vendar je v evropskem kontekstu
povprec¢na slovenska obcina ve¢ja od povpreéne EU27 obcine, tako po Stevilu
prebivalcev kot tudi po povrsini.

Vecina ¢lanic Evropske unije ima manj$o povpre¢no ob¢ino od slovenske, pri ¢emer
je seveda potrebno upostevati tudi dejstvo, da ima velika vecina ¢lanic EU lokalno
samoupravo organizirano na vsaj dveh vertikalnih nivojih, pri c¢emer imajo majhne
ob¢ine nad seboj Se tako ali drugace organizirano SirSo lokalno samoupravno
skupnost (na enem ali celo dveh nivojih), ¢emur v Sloveniji ni tako, saj obcine
predstavljajo osamljeni nivo lokalne samouprave. Odsotnost SirSega nivoja lokalne
samouprave sicer sama po sebi Se ni problemati¢na, ¢e ima drzava domisljeno
strategijo razvoja lokalne samouprave na mocnem, avtonomnem in neodvisnem
ob¢inskem nivoju. V Sloveniji temu ni tako. Relativna majhnost povprecne
slovenske obcine s slabimi 10000 prebivalci in povr§ino manjso od 100 kvadratnih
kilometrov, ter vsebino nalog in sistemom financiranja, pri kateri so ob¢ine pogosto
povsem neavtonomne in podrejene interesu drzave, vse to na kak$no posebno mo¢
slovenske lokalne samouprave ne opozarja.

Posebej problemati¢en je tudi trend razvoja ozjega nivoja slovenske lokalne
samouprave, kjer se merila za oblikovanje ob¢in niti s strani zakonodajalca nikoli
niso pretirano spostovala, kar je vodilo do obstojece teritorialne razdrobljenosti
obc¢in v Sloveniji ob hkrati odsotnosti SirSe ravni lokalne samouprave; poleg tega
teritorialna mreza ob¢in v Sloveniji ne ustreza eni od temeljnih zahtev, po kateri
morajo biti enote lokalne samouprave na isti vertikalni ravni oblasti medsebojno ¢im
bolj primerljive. Spremenljiva mreza ob¢in je tem bolj problemati¢na, ker so naloge
vseh obcin kakovostno enake, razlikujejo pa se kvantitativno.

V katero smer naj torej poteka prihodnji razvoj slovenske lokalne samouprave?
Sami vidimo predvsem dve mozni strategiji in razvojni smeri. Prva je tista, ki jo Ze
desetletje ali ve¢ zagovarja vecina stroke in kli¢e k ustanovitvi SirSe ravni lokalne
samouprave, ki bi nase od ob¢in prevzela tiste naloge, ki jih obCine zaradi relativne
Sibkosti ne zmorejo izvajati, od drzave pa tiste naloge in pristojnosti, ki so po svoji
naravi lokalne ali regionalne, pa jih doslej drzava ni mogla — ali ni hotela — prenesti
na nizje nivoje oblasti. Druga mozna resitev, o kateri se v javnosti govori precej
manj, pa je proces zdruzevanja ob¢in v veéje ter kadrovsko, financno in
organizacijsko mocnejse obcine.
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1 Uvodno

Nezdruzljivost funkcije na lokalni ravni je svojevrsten fenomen. Vpliva na pravni
polozaj najvecjega Stevila funkcionarjev v Sloveniji, a Se ni bila delezna resne
strokovne obravnave. V tem oziru se ne razlikujemo pretirano od drugih
demokraticnih  drzav, saj — razen izjem, na primer Schefoldova
Kommunalwirthschaftliche Inkompatibilitit iz leta 1977 — tudi tam ni zaslediti
resnih in celovitih pravnih oziroma politoloskih analiz omenjenega pravnega
instituta. Deloma je to razumljivo, saj se le pescica strokovnjakov ukvarja z
institutom nezdruzljivosti funkcije. Pri obravnavanju pravnih institutov na lokalni
ravni pa so v ospredju drugi vidiki urejanja lokalnih zadev (financiranje lokalnih
skupnosti, njihova avtonomija, nadzor nad lokalno samoupravo). Vendar je
razumevanje teh vidikov Se kako pomembno, ker analiza nezdruzljivosti funkcij na
lokalni ravni ni mogoca brez globljega poznavanja urejanja lokalnih zadev ter
pravnih in politi¢nih razmerij med lokalno in drzavno ravnijo. Glavna teza tega
prispevka je, da je nezdruzljivost funkcij na lokalni ravni v Sloveniji nelocljivo
povezana s konceptom lokalne samouprave in se zato razlikuje od tiste, ki je
predvidena za funkcije na drzavni ravni. Slovenska ureditev lokalne samouprave je
zelo podrobno urejena ze z zakonskimi predpisi, zato je tudi nezdruzljivost funkcije
na lokalni ravni pretezno uredil ze zakonodajalec, kar vzbuja pomisleke o pretirani
normiranosti. Posledi¢no je kandidatom za funkcionarje in funkcionarjem na lokalni
ravni tezje razumeti svoj pravni polozaj zaradi Stevilnih zakonskih dolocb o
nezdruzljivosti funkcije in zato prihaja do pogostih nasprotujoCih si razlag
predpisov.

2 Pristojnost urediti nezdruzljivost funkcije na lokalni ravni

Pravne ureditve lokalnih zadev po Evropi in drugje kazejo na to, da je nezdruzljivost
funkcij na drzavni in Se posebej na lokalni ravni preve¢ raznolika, da bi bile mozne
kakrsnekoli preslikave sistemov, zato bodo v nadaljevanju predstavljene le nekatere
razlike v izhodis¢ih. V Zdruzenih drzavah Amerike spada nezdruzljivost funkcij na
lokalni ravni v pristojnost federalnih drzav, pri cemer ni vselej v celoti urejena v
njihovih ustavah ali z zakonodajo. Zavedajo se, da je tako reko¢ nemogoce
predvideti seznam vseh moznih kombinacij oblastnih funkcij, za katere bi lahko
opredelili njihovo medsebojno zdruZljivost ali nezdruzljivost. Ce ni ustavnih ali
zakonskih dolocb, a obstaja pomislek o konfliktu interesov v primeru, da bi oseba
opravljala dve funkciji hkrati na lokalni ravni, se lahko vprasanje o nezdruzljivosti
funkcije razresi po sodni poti (McKnight 2005: 4). Zaradi mnozice raznovrstnih
ureditev v federalnih drzavah, kjer sodis¢a uporabljajo razlicne standarde za
nezdruzljivost, je tezko odgovoriti enoznacno, kaj predstavlja nezdruzljivost
funkcije v ZDA. Nekatere drzave zato objavljajo smernice, katere funkcije so ali
niso zdruzljive. Za ZDA je znalilno, da razumejo koncept funkcije SirSe kot v
Evropi, zato je dolocanje nezdruzljivosti bolj kompleksno in zahtevno, a tudi bolj
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natan¢no. Kot primer lahko navedemo vec kot sto let staro obrazlozitev Vrhovnega
sodis¢a drzave Illinois, ki pravi:

Za nezdruzljivost gre, Ce [...] so pristojnosti in naloge ene od funkcij taksne narave,
da funkcionar ne bi mogel pravilno, posteno in v polni meri opravljati pristojnosti in
nalog druge funkcije. Nezdruzljivost funkcij lahko izvira zaradi mnostva nalog v eni
od funkcij oziroma je lahko pogojena z varstvom javnega reda.’'

Sodisc¢e dopusca, da lahko tudi drugi dovolj pomembni razlogi privedejo do
nezdruzljivosti funkcije, Ceprav ne navede, kateri bi to lahko bili. Podobna
raznolikost glede nezdruzljivosti funkcije na lokalni ravni se kaze tudi v Evropi.
Tako na primer Ceska Republika zelo liberalno dopuséa zdruzljivost vrste lokalnih
in drzavnih funkcij. Vendar je zupan lahko le oseba, ki je izvoljena v mestni svet
(§99 odstavek 3. zakona §t. 128/2000 Sb), kar je posledica tega, da Zupana na
Ceskem volijo posredno. Prav tako je zdruzljiva funkcija Zupana in poslanca v
parlamentu. Zupanska stranka (Starostové) je trenutno celo v parlamentarni koaliciji.
Zupan je tudi lahko ¢lan drzavne vlade, saj nezdruzljivost ni izrecno zapisana v
zakonu o preprecevanju konflikta interesov ali v zakonu o lokalni samoupravi, v
skladu s ¢esko ustavo pa je lahko vsak poslanec so¢asno tudi ¢lan vlade. Omejeno je
hkratno opravljanje funkcije Zupana z delom javnega usluzbenca. Zupan ne sme biti
hkrati zaposleni v ob¢inski upravi obcine, kjer zupanuje, zatem javni usluzbenec v
daveni upravi ali v pokrajinski upravi, pa Se to samo, Ce se njegova zaposlitev
nanas$a na izvrSevanje nalog v zvezi z ob¢ino, kjer je zupan, ali je bil postavljen na
funkcijo s strani dolo¢enih funkcionarjev. V skladu z dolocili Evropske listine o
lokalni samoupravi’ je vprasanje nezdruZljivosti urejeno z zakoni in ne s
podzakonskimi predpisi ali predpisi lokalnih skupnosti (npr. zakon 491/2001 Sb. o
volitvah v svete lokalnih skupnosti, zakon 128/2000 Sb. o statutu lokalne skupnosti,
zakon 159/2006Sb. o preprecevanju konflikta interesov).

Po drugi strani je v Avstriji, kjer je vecina zakonodajnih pristojnosti z
nezdruzljivostjo funkcije v rokah zveznih dezel, dan mnogo vecji poudarek
preprecevanju konflikta interesov zupanov in drugih obcinskih funkcionarjev (Mayr
2005: 3—4). V Nemciji ni prepovedan dvojni mandat v zveznem zboru in deZelnem
zboru ali predstavniSkem telesu lokalne skupnosti navkljub kritiki ustavno-pravnih
strokovnjakov (Acheterberg in Schulte 2000: 1247). V preostalem je pristojnost
urejanja nezdruzljivosti funkcij na lokalni ravni v rokah zveznih dezel, zato ni
enotne ureditve za celotno drzavo. Tako na primer zakon o lokalnih volitvah zvezne
dezele Posarje ureja nezdruzljivost ¢lanstva v obCinskem svetu s polozajem
placanega uradnika v isti ob¢ini, s polozajem vodilnih uradnikov drzavnih zavodov,

! Sodba sodita v zvezni drzavi Illinois, People ex rel. Myers v. Haas, 145 I1l. App. 283, 286
(1908).
2 Evropska listina lokalne samouprave, ETS, §t. 122, z dne 15. 10. 1985, v nadaljevanju:
ELLS.
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drzavnih ustanov ali institucij, pri katerih je udelezena tudi obCina. Posameznik
lahko zacne opravljati funkcijo ¢lana obcinskega sveta Sele, ko dokaze, da je drugo
uradniko razmerje prekinjeno oziroma koné¢ano. Ce se naknadno ugotovi, da ¢lan
obcinskega sveta ni prenehal z opravljanjem druge funkcije ima teden dni ¢asa, da
naknadno dokaze prenchanje, v nasprotnem primeru se ga po poteku roka izkljuéi iz
obcinskega sveta.

Enotnih in celovitih reSitev nezdruZzljivosti funkcije torej ni moc¢ zaslediti. V pomo¢
nam je lahko kvecjemu ELLS, ki v tretjem odstavku 7. ¢lena doloca le, da naj se
nezdruzljivosti funkcije funkcionarjev na lokalni ravni dolo¢ijo z zakonom ali s
temeljnimi pravnimi naceli. Namen dolocbe se kaze v dveh vidikih. Najprej pomeni,
da nezdruzljivost funkcije lahko izhaja tudi iz splosnejSih pravnih nacel, kot so
avtonomija lokalne samouprave, nacelo delitve oblasti, nacelo reprezentativnega
mandata, s Cimer se lahko preseze rigidnost urejanja nezdruzljivosti funkcije z
zakonskimi normami. Drugi vidik se kaze v zagotovitvi enotnega urejanja
personalnega polozaja funkcionarjev lokalnih skupnosti ne glede na teritorialno
pripadnost lokalni skupnosti. Polozaj funkcionarjev z enakimi pristojnostmi v
katerikoli lokalni skupnosti naj bi bil zaradi enotne zakonske ureditve enako urejen
za vse od njih. Poleg tega je lokalnim skupnostim naceloma prepreceno, da bi same
dolocale obseg nezdruzljivih funkcij za svoje funkcionarje, predvsem ne smejo
zoziti kroga nezdruzljivih funkcij, medtem ko naj bi bilo Sirjenje nezdruzljivih
funkcij ¢im bolj omejeno. Svet Evrope je tudi opredelil, da naj bi bila nezdruzljivost
upravi¢ena ob hkratnem opravljanju izvrSilnih funkcij v lokalni skupnosti in
nadzornih drzavnih organih in tudi takrat, kadar se v okviru ene funkcije lahko
izvrSujejo pooblastila, ki odlo¢ilno vplivajo na pravice in pravne koristi lokalne
skupnosti. Zato za Svet Evrope tudi ni zazeleno opravljanje ve¢ kot dveh funkcij na
razli¢nih nivojih lokalne samouprave in od dveh funkcij ve¢ kot ene izvrsilne
funkcije. Svet Evrope torej dopusca opravljanje ve¢ funkcij hkrati, pri ¢emer vecjo
pozornost namenja omejevanju opravljanja izvrSilnih funkcij. O¢itno je, da je Svet
Evrope dolocil le minimalne standarde o nezdruzljivosti funkcije, ki bi jih morale
demokrati¢ne drzave ¢im bolj preseci (Zagorc 2009: 242).

3 Namen nezdruZljivosti funkcij na lokalni ravni

Nezdruzljivost funkcij na lokalni ravni je sicer splosni pojem, ki ga v zakonodaji ne
zasledimo, temve¢ je njegov namen predvsem olajsati strokovno razpravo.
Katerokoli obliko nezdruzljivosti funkcije na kateremkoli nivoju oblasti se da
razstaviti na tri elemente, in sicer na konkretno oblastno funkcijo, ki je predmet
opazovanja in analiziranja, na drugo dejavnost, ki je nezdruzljiva s to funkcijo, in na
razmerje med funkcijo in drugo dejavnostjo, ki se kaze v tem, da se ne da zdruziti
socasnega opravljanja funkcije in te dejavnosti (Zagorc 2009: 80-81). Na lokalni
ravni je mnogo manj funkcij, kot jih je doloc¢enih na drzavni ravni, praviloma sodi v
ta krog funkcija zupana in funkcija v predstavniSkem telesu v lokalni skupnosti.
Nezdruzljivost teh funkcij torej ureja razmerja med vrsto razli¢nih funkcij, javnih
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sluzb in tudi pridobitnih dejavnosti, v obliki prepovedi soCasnega opravljanja teh
dejavnosti.

Nezdruzljivost funkcije ni sama sebi namen. Pomen in namen nezdruzljivosti
funkcije na lokalni ravni uokvirjata, kaj sploh nezdruzljivost funkcije je in v
kaksnem obsegu naj bi bila predpisana (Veen 1996: 48). Z drugimi besedami,
opredeljujeta, kako v optimalni meri doseci cilje pravne ureditve nezdruzljivosti
funkcije. Na tem mestu si lahko pomagamo z ustaljenima ustavnima naceloma
legitimnosti in sorazmernosti. Najprej je treba ovrednotiti, ali gre pri nezdruzljivosti
funkcije na lokalni ravni za legitimen ukrep omejevanja politi¢nega in drugacnega
udejstvovanja posameznikov glede upravljanja javnih zadev (test legitimnosti). Sledi
Se vprasanje, ali lahko z institutom nezdruzljivosti funkcije sploh dosezemo cilje in
namene, ki jih s prepovedjo hkratnega opravljanja funkcij ali drugih dejavnosti na
lokalni ravni zasledujemo, pri ¢emer je potrebno paziti na to, da z nezdruzljivostjo
funkcije ne bi prislo do prestrogih oziroma prekomernih posegov v pravice
posameznikov, ki opravljajo funkcije na lokalni ravni (test sorazmernosti).
Slovensko ustavno sodisce se je ze opredelilo do namena nezdruzljivosti funkcije na
lokalni ravni. Oseba je bila poklicni Zupan in poslanec. V Casu opravljanja obeh
funkcij je prislo do spremembe ocene o smiselnosti hkratnega opravljanja obeh
funkcij in zakonodajalec je dolocil nezdruzljivost opravljanja obeh funkcij. Na
podlagi te dolocbe so se zoper to osebo zaceli postopki, na podlagi katerih bi morala
prenehati z opravljanjem ene od funkcij. Ustavno sodis¢e je ugodilo pritozniku, ne
da bi se spuscalo v legitimnost doloCitve same nezdruzljivosti funkcije, in
obrazlozilo, da nove dolocbe o nezdruZljivosti funkcije niso take narave, da bi
njihovo veljavnost za pravne polozaje, ki so nastali na podlagi prej$nje zakonske
ureditve, ki ni dolocala nezdruzljivosti, narekovala taka javna potreba, ki bi lahko
opravicila poseg v varstvo zaupanja v pravo tistih oseb, ki so ob sprejemu zakona
opravljali obe funkciji.” Povedano krajse in jasneje, doloditev nezdruZljivosti
funkcije je bila prekomerna, ker je pretirano posegla v obstojeca pravna upravicenja
funkcionarja, da izpelje svoj poslanski in zupanski mandat do konca. Tudi iz te
odlo¢be je viden ultima ratio instituta nezdruzljivosti funkcije: v skrajnem primeru
se obravnava kot razlog za prenehanje opravljanja funkcije.

Kaj so torej cilji, ki upravicujejo zakonodajalca k ureditvi nezdruzljivosti funkcij?
Sodelovanje pri upravljanju javnih zadev, tudi na lokalni ravni, kot ena od pravic
vsake demokrati¢ne ureditve naceloma dopusca, da lahko drzavljani kot nosilci
suverenosti opravljajo eno ali celo ve¢ sluzb ali funkcij. Pravico do sodelovanja pri
upravljanju javnih zadev je izrecno opredelila tudi slovenska ustava® v 44. ¢lenu,
vendar nekoliko podrobneje kot Splosna deklaracija clovekovih pravic. Vsak
drzavljan ima pravico, da v skladu z zakonom neposredno ali po izvoljenih

3 Odlo¢ba ustavnega sodi$¢a RS, U-1-39/95, z dne 23. 9. 1998 (Ur. 1. RS, st. 68/98).
4 Ustava Republike Slovenije (Ur. 1. RS, §t. 33/91, 42/97, 66/2000, 24/2003, 69/2004,
68/2006), v nadaljevanju: Ustava.
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predstavnikih sodeluje pri upravljanju javnih zadev. Le v tistih primerih, ko bi
sodelovanje pri upravljanju javnih zadev tréilo ob enako pomembno ustavno nacelo,
je potrebno pretehtati, cemu dati prednost. V krog teh nacel sodijo predvsem nacelo
pravne drzave, prepoved zlorabe oblasti, varstvo svobodne gospodarske pobude itd.
Nezdruzljivosti funkcije torej ni, ¢e ni izrecno dolocena s predpisi. Zato obstaja
domneva v korist drzavljanove moznosti, da soasno opravlja ve¢ funkcij.

Bistvo nezdruzljivosti funkcije je v preprecitvi, da ne bi poklicno delo, bodisi javne
bodisi zasebne narave, skazilo pomena te funkcije (Burdeau et al. 1993: 553).
Spomnimo Se enkrat, v ameriski sodni praksi obstoji konflikt interesov, ¢e »so
[...]pristojnosti in naloge ene od funkcij taksne narave, da funkcionar ne bi mogel
pravilno, posteno in v polni meri opravljati pristojnosti in nalog druge funkcije«.’ Do
konflikta interesov lahko prihaja na razlicne nacine in v razlicnih oblikah, bodisi
zaradi hierarhiCnega razmerja med razlicnimi funkcijami in organi bodisi zaradi
nadzorstvenega razmerja, v katerem se ista oseba znajde hkrati v funkciji
nadzornega organa in nadzorovanega organa, ali pa na primer zaradi razmerja, v
katerem ima nek funkcionar z odlocanjem ali izvrSevanjem odlocitev moznost sebi
ali komu drugemu, pod razlicnimi pogoji od drugih, pridobivati dolocene koristi.
Tako so denimo menili tudi tisti poslanci, ki so v tem mandatu Drzavnega zbora
hkrati §e zupani (Sencur 2009: 16—17). Pogost razlog za nezdruzljivost funkcije je
tudi v tem, da tisti, ki sprejme splo$na pravila, ne sme opravljati druge funkcije, ce
bi lahko izkoris¢al prednost voljene funkcije, na primer pri glasovanju za dolo¢eno
mesto ali funkcijo.® Vseh konfliktov interesov se z nezdruzljivostjo funkcije ne da
odstraniti v politicnem vsakdanu, zato ta ne more odpraviti vseh slabosti, ki jih
prinasa kompleksno odlocanje o javnih zadevah z vrsto razli¢nih javnih ali zasebnih
interesov.

Najpogostejsi razlog za nezdruzljivost je nacelo delitve oblasti, Se zlasti njegov
personalni vidik (nem. Personelle Gewaltentrennung) (Beeler 1983: 24). Ena
pogostejsih napak, ki se pojavlja med teoretiki, je navezovanje nezdruzljivosti
funkcije zgolj na ureditev locevanja funkcij, ki sicer izhaja iz nacela delitve oblasti
(Achterberg 1970: 346). Nedvomno je nacelo delitve oblasti kot izvedba nacela
pravne drzave eden glavnih razlogov za doloCanje nezdruzljivih funkcij, vendar ni
edino. Kot pravita Adamovich in Funk (1985: 228), pravila o nezdruZzljivosti
funkcije pretezno izhajajo iz nacela delitve oblasti. Ureditev nezdruzljivosti funkcije
je potrebna zaradi celovite izvedbe nacela delitve oblasti, ki ima funkcionalni,
organizacijski in personalni vidik. Najpomembnejsi je gotovo funkcionalni vidik,
kateremu ne more biti v celoti zadoSceno, Ce nista vsaj v doloCeni meri opazna

> Sodba sodista v zvezni drzavi Illionois, People ex rel. Myers v. Haas, 145 I11. App. 283, 286
(1908).

% Sodbi sodii¢ v zvezni drzavi Minnesota Childs v. Sutton, 65 N.W. 262 (1895); Anderson v.
Erickson, 230 N.W. 637 (1930).
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organizacijski ali personalni vidik nacela delitve oblasti.” Gradova teza to potrjuje,
saj so nekatere funkcije po svoji naravi med seboj nezdruzljive, kar velja predvsem
za funkcije, ki se opravljajo v razli¢nih drzavnih organih (Grad 2000: 243). Izvedba
nacela delitve oblasti v bolj konkretnih pravnih normah se bo odrazala v obsegu med
seboj nezdruzljivih funkcij, Se zlasti na drzavni ravni. Gre torej za prepoved
opravljanja ve¢ funkcij hkrati, se pravi za prepoved kumuliranja. Dolocbe o
nezdruzljivosti funkcije tudi prispevajo k temu: pomen nezdruzljivosti se formalno
kaze v preprecitvi kumuliranja funkcij, vsebinsko pa v omejevanju moci odlo¢anja.
Ce pride posameznik v polozaj, da lahko pridobi ve¢ taksnih funkcij, se mora
odlociti med njimi, v nasprotnem nastopi pravna posledica prenehanja ene od
funkcij na podlagi zakona.

Nezdruzljivost funkcije je dolocena tudi zato, ker bi njihovo socasno izvajanje
onemogocalo ali v precejSnji meri zaviralo, da bi se nekatere med njimi ali kar vse
uspesno izvajale. Objektivna nezmoznost hkratnega opravljanja vec¢ funkcij je
razvidna: »Ce bi socasno opravljanje dveh funkcij verjetno povzrocilo, da
posameznik Skoduje ali zanemarja enega od polozajev, da bi lahko opravljal
dolznosti in naloge, ki sodijo v okvir druge funkcije«.® Gre za objektivno oceno
optimalnega opravljanja funkcije. Delo vsakega posameznika je omejeno s
fizinimi, psihi¢nimi in intelektualnimi zmoznostmi. Ker posameznik ne more
nepretrgoma opravljati dolocenih nalog zaradi tak$nih Casovnih in fizicnih omejitev
objektivne narave, je podvrzen optimizaciji svojega dela tako, da je v okviru danih
zmoznosti ¢im bolj u¢inkovit. Cilj nezdruzljivosti funkcije je tudi v racionalizaciji
odloc¢anja.

Institut nezdruzljivosti funkcije predstavlja neke vrste ogledalo, kaksSen naj bi
funkcionar sploh bil. Nezdruzljivost funkcije nalaga obcinskemu funkcionarju vrsto
zapovedi in prepovedi, ki skozi razmerja do drugih funkcij in tudi pridobitnih in
nepridobitnih dejavnosti kleSejo njegov pravni status. Idealno gledano, obcinsko
funkcijo naj bi zasedal posameznik, ki bi uspel odmisliti lastna hotenja, zelje in
interese ter se v popolni meri posvetiti opravljanju mandatnega razmerja, ki ga je
pridobil na volitvah in stremeti k uresni¢evanju javnega interesa. Ali takSen idealni
posameznik sploh obstoji, je vprasanje vredno razmisleka, vendar lahko ugotovimo
in to je svojevrstni paradoks, da idealni obcinski funkcionar posebnih oblastnih
predpisov o tem, kaj sme ali ne sme poceti v Casu opravljanja funkcije, sploh ne
potrebuje, ker mejo spodobnosti in ecticnega obnasanja najde v sebi, v svojih
prepri¢anjih, morali in nikakor ne v pravnih predpisih (Zagorc 2009: 315-316).

Vredno je opozoriti, da razlogi za ali proti nezdruzljivosti funkcije na drzavni ravni
niso povsem identicni tistim na lokalni ravni. Strinjati se je treba s Schefoldom, da

7 Odlogba nemskega zveznega ustavnega sodis¢a, BVerfGE 18, 172, 183.
8 Sodba sodisca v zvezni dzavi Minnesota Hilton v. Sword, 157 Minn. 263, 196 N.W. 467
(1923).
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prenagljena primerjava in prenos reSitev z drzavne ravni na lokalno raven ni
primerna (Schefold 1977: 31-32). Primerjava ni mogoca ze zaradi posebnega
polozaja drzavne oblasti, ki sledi drzavnemu interesu, zavezam v mednarodni
skupnosti in enotni uporabi prava na drzavnem ozemlju, medtem ko so naloge
lokalne samouprave manj obsezne in usmerjene predvsem v zadovoljevanje lokalnih
interesov. Zatem, nekatere pristojnosti se izvrSujejo izkljuéno na drzavni ravni (npr.
zakonodajna funkcija, sodna in ustavno sodna funkcija). Nenazadnje, skorajda vse
funkcije na drzavni ravni se opravljajo poklicno, medtem ko je na lokalni ravni
ravno obratno. Funkcij na drzavni ravni je tudi ob¢utno vec¢ kot na lokalnem nivoju,
kar pa ni mo¢ reci za Stevilo funkcionarjev, saj je teh na lokalni ravni ogromno
zaradi velikega Stevila lokalnih skupnosti. Vse omenjeno bistveno vpliva na razli¢en
obseg, namen in pravno naravo nezdruzljivosti funkcij na drzavni in lokalni ravni.

4 Kdo je funkcionar na lokalni ravni?

Za resno obravnavo nezdruzljivosti funkcije je treba najprej opredeliti, kaj sploh je
funkcija in kdo je funkcionar. Evropske ureditve to vprasanje urejajo v splosnih
predpisih tako, da dolocijo, katere funkcije in funkcionarji so v dolo¢enem
drzavnem organu ali organu lokalne skupnosti. TakSen pristop ni najboljsi, kar
najbolje razkriva opisna definicija funkcije iz ameriske sodne prakse: »Funkcija v
kontekstu nezdruzljivosti obsega vse funkcije, pridobljene z volitvami ali
imenovanjem, kjer imajo funkcionarji na podlagi pravnih predpisov pristojnost
samostojno doloc¢ati javno politiko ali sprejemati konéne odlocitve, ki niso
podvrzene odobritvi nadzornega organa.«’ Slednji pristop torej opredeljuje kriterije,
kaj je funkcija in kdo je funkcionar, medtem ko v evropskem modelu tega ni, ker je
definicija odvisna od zakonodajalca in sodis¢em ni dovoljeno dolociti nezdruzljvosti
funkcije glede na okoliS¢ine primera in pristojnosti ter naloge, ki jih neki organ ima.
Slovenska zakonodaja o lokalni samoupravi je sledila evropskemu modelu. Clani
obcinskega sveta, zupan in podzupan obcine so ob¢inski funkcionarji. Naceloma vsi
ob¢inski funkcionarji opravljajo funkcijo nepoklicno. Zupan se lahko odlo¢i, da bo
funkcijo opravljal poklicno; v soglasju z zupanom se lahko tudi podzupan odlo¢i, da
bo funkcijo opravljal poklicno (prvi in drugi odstavek 34.a ¢lena Zakona o lokalni
samoupravi (ZLS)).

Omenjeni razkorak med ameriskim in evropskim modelom, kdo je funkcionar, se v
Sloveniji kaze na primeru podzupanov. Ti so funkcionarji, ker tako doloca ZLS,
medtem ko v ZDA ne bi bili, ker kot podzupani nimajo samostojnih pristojnosti
dokoncnega odloc¢anja. Po drugi strani lahko recemo, da podzupani svojo
»funkcionarstvo« ¢rpajo kot ¢lani obcCinskega sveta, saj se izvolijo iz ¢lanov tega
predstavniskega organa. Primarna naloga podzupanov je predvsem v tem, da so
podaljsana roka zupana v ob¢inskem svetu.

% Sodba sodis¢a v zvezni drzavi Minnesota McCutcheon v. City of St. Paul, 216 N.W.2d 137,
139 (1974).
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Po mojem mnenju ni bistveno vprasanje, kdo je obcinski funkcionar v skladu z
zakonom, temve¢ zakaj zakon ne doloca drugih polozajev za funkcionarje, na primer
¢lanstvo v nadzornem odboru. Po eni strani opredeljuje nadzorni odbor kot organ
obc¢ine, vendar c¢lani niso funkcionarji. Njegove pristojnosti so po eni strani
samostojne, po drugi strani pa ne more sprejemati sankcij v primeru ugotovljenih
nepravilnosti. Zakonodaja je izbrala srednjo pot, saj je pravni polozaj clanov
nadzornega odbora uredila enako celovito kot za funkcionarje, tudi glede vprasanja
nezdruzljivosti in glede razresitve ¢lanov nadzornega odbora. Tako ¢lani nadzornega
odbora ne smejo biti ¢lani obcinskega sveta, zupan, podzupan, ¢lani svetov ozjih
delov obcine, tajnik obcine, javni usluzbenci obc¢inske uprave, Clani poslovodstev
organizacij, ki so uporabniki proracunskih sredstev (32. ¢len ZLS). Zakonodajalec je
ocitno zelel prepreéiti konflikt interesov, ¢e bi lahko omenjene osebe kot Clani
nadzornega odbora nadzirali samega sebe ali organ oziroma organizacijo, v okviru
katere delajo. Dodajam Se, da strokovna analiza zal ne potrjuje, da bi nezdruzljivost
funkcije Zupana in c¢lana nadzornega odbora dejansko prispevala k vecji
neodvisnosti vseh akterjev in bolj u€inkovitemu delovanju ob¢ine. Po eni strani je
namre¢ v praksi v obCinah opaziti preve¢ nepravilnosti v njihovem poslovanju z
javnimi sredstvi (kar dokazujejo Stevilna revizijska porocila racunskega sodisc¢a), po
drugi strani pa nadzorni odbori preve¢ pogosto delujejo bodisi kot (politicni)
zavezniki zupanov bodisi kot njihovi nasprotniki oziroma kot orodje v rokah zupanu
nasprotne politi¢ne opcije (Vlaj 2001b: 15).

5 Medsebojna nezdruzljivost funkcij na lokalni ravni

Medsebojna nezdruzljivost funkcij na lokalni ravni se nanasa na razmerja med
funkcijami na istem nivoju oblasti (tako imenovana horizontalna nezdruzljivost
funkcij). V veliki meri je pogojena z delitvijo nalog med organi. Tudi na lokalni
ravni lahko govorimo o okrnjeni obliki nacela delitve oblasti, kjer temeljne odlocitve
sprejema predstavniski organ, medtem ko je izvrSevanje teh pristojnosti poverjeno
drugemu organu, praviloma Zzupanu, ceprav je obcinski svet pri izvrSevanju
pristojnosti mnogo bolj vezan na Zupana kot parlament na vlado na drzavni ravni.
Od nacina izvolitve in pravnega polozaja zupana je v primerljivih ureditvah tudi
odvisen obseg nezdruzljivosti funkcije med zupansko funkcijo in c¢lanstvom v
obcinskem svetu. V Sloveniji je medsebojna nezdruzljivost obeh funkcij dokaj
samoumevna, saj sta oba organa voljena neposredno in ¢rpata svoj mandat v izrazeni
volji ob¢anov na volitvah.

Pri nas podzupani niso voljeni neposredno, temve¢ so imenovani, tako kot v vecini
primerov v drugih drzavah. V slovenskem primeru gre za samostojno odlocitev
zupana, ki je vezan na to, da mora podzupan biti iz vrst izvoljenih ¢lanov ob¢inskega
sveta. Prav na podlagi zakona je obvezno dvojno funkcionarstvo lahko edini kamen
spotike v institucionalni razporeditvi pristojnosti v ob¢ini. Po eni strani podzupani
nimajo samostojnih pristojnosti in je njihov delokrog odvisen od pooblastil ter
razporeditve nalog s strani zupana, po drugi strani pa je njihova dejanska moc¢ lahko
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mnogo vecja, kot se zdi na prvi pogled. Ker so podaljsana roka Zupana v ob¢inskem
svetu in prispevajo k stabilni koalicijski vecini za sprejemanje odloCitev, Zupan nima
povsem svobodne izbire imenovanja ali razreSitve podzupanov. Dvojno
funkcionarstvo podzupanov slednjim daje pomembno mo¢ v upravljanju ob¢ine kot
tudi v razmerju do Zupana in do preostalih clanov obcCinskega sveta. Vendar je treba
upostevati, da je dvojno funkcionarstvo podzupanov prislo v zakonodajo predvsem
kot posledica premisleka, kako odpraviti popolno blokado v delovanju nekaterih
obc¢in zaradi spora med Zupanom in obcinskim svetom. Dvojno funkcionarstvo
podzupanov to tveganje bistveno zmanjsuje.

6 NezdruZljivost funkcij na lokalni ravni s funkcijami na drzavni ravni

Eno najbolj perecih vprasanj v zvezi z organizacijo lokalne samouprave predstavlja
odnos med organi na nivoju drzave in lokalne samouprave, in sicer v kolik§ni meri
lociti oba nivoja oblastnega urejanja tako po funkcionalni, organizacijski in
personalni plati. To pomeni, da je avtonomija lokalne samouprave in njenih organov
odvisna od odlocitve zakonodajalca, v kakSnem obsegu in s kolik§no mero
samostojnosti se bo izvajala in na kakSen nacin in v koliksni meri bodo drzavni
organi izvrSevali nadzor nad zakonitostjo in smotrnostjo ukrepov, sprejetih v okviru
organov lokalne samouprave (Zagorc 2008: 431). Ustava zagotavlja le
institucionalno varstvo lokalne samouprave in ve¢ino zadev prepusca avtonomiji
lokalnih skupnosti, zato je mozno opredeliti slovensko ureditev podobno kot v
nemski teoriji, da za vertikalno delitev oblasti med drzavo in lokalnimi skupnostmi
ne velja avtomati¢na nezdruzljivost funkcij, kot je to primer za horizontalno delitev
oblasti na drzavni in lokalni ravni (Achterberg in Schulte 2000: 1246). Obseg
nezdruzljivih funkcij na lokalni ravni (ne samo za zupane, ampak tudi za clane
obcinskih svetov) s funkcijami v drzavnih organih je tako odvisen od vec¢ ustavnih
nacel, in sicer nacela delitve oblasti, v okviru katerega je poudarjena samostojnost
zakonodajne, izvrSilne in sodne veje oblasti, od nacela decentralizacije oblasti, na
katerem temelji neodvisnost in samostojnost lokalne samouprave, in kon¢no Se od
nacela predstavniske demokracije, ki poudarja vezanost predstavnikov ljudstva
volivcem v ob¢ini. Vsa nacela zahtevajo vzpostavitev uc¢inkovitega sistema zavor in
ravnovesij med nosilci razli¢nih funkcij oblasti.

Nekateri sicer menijo, da nezdruzljivost funkcij na drZzavni in lokalni ravni ni
bistveno vprasanje za presojo delovanja lokalne samouprave. Po Vlajevem mnenju
pri Zupanih ne gre le za vprasanje nezdruzljivosti funkcije Zupana in funkcije
poslanca, temvec za sploh premocan polozaj zupana v slovenski lokalni samoupravi,
Cesar ne zasledimo v drugih evropskih drzavah (Vlaj 2011a: 14). TakSnemu stali§¢u
pritrjujemo, a je treba dodati, da so imeli nekateri zupani premocan polozaj tudi in
predvsem zaradi moznosti hkratnega opravljanja zupanske in poslanske funkcije.

Zgodba o dvojnem mandatu poslanca in Zupana se je vlekla vse od osamosvojitve
Slovenije naprej kot jara kaca. Stevilo poslancev-zupanov oziroma poslancev-
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podzupanov se je spreminjalo zaradi izmenjujoCih se volitev Drzavnega zbora in
zupanskih volitev, vendar ni bilo nikoli zanemarljivo (najpogosteje med 18 in 20
poslancev-zupanov v Drzavnem zboru). Do zadnje spremembe zakona o poslancih'’
je veljalo, da poslanec ne sme poklicno opravljati funkcije v organih lokalnih
skupnosti. Lahko pa jo je opravljal nepoklicno. Namen zakonodajalca je torej bil, da
na nek nacin onemogoci poslancem opravljanje funkcij na lokalni ravni, pri cemer je
bilo vprasanje poklicnega ali nepoklicnega opravljanja funkcij na lokalni ravni
deloma prepusceno zakonu, deloma statutu in na koncu kar obcinskim
funkcionarjem, kar je bilo v nasprotju z ELLS. Glavna tezava dvojnega mandata je
bila v izigravanju volje volivcev oziroma temeljnega nacela predstavniske
demokracije, saj poslanec-zupan ne more socasno predstavljati in zastopati interesov
drzave in interese obcine, ker so interesi pogosto nasprotni. Poslanec—zupan je lahko
sodeloval pri sprejemanju zakonodaje, ki se nanaSa na delovanje lokalne
samouprave, torej tiste zakonodaje, ki jo je dolzan kot Zupan tudi izvr$evati. Odlocal
je pri sprejemanju zakonodaje ne zgolj kot predstavnik ljudstva, temve¢ tudi kot
bodoci izvrsevalec teh predpisov.

Sele z novelo 10. ¢lena zakona o poslancih (ZPos-D) leta 2011 poslanec ne sme veé
opravljati funkcije Zupana in podzupana v obcini. Nezdruzljivost teh funkcij zacne
ucinkovati s prvimi naslednjimi neposrednimi volitvami, to je predcasnimi volitvami
v Drzavni zbor konec leta 2011. V praksi bo to pomenilo, da zupanu, ki kandidira za
poslanca v primeru izvolitve prencha zupanski mandat z dnem potrditve poslanskega
mandata v Drzavnemu zboru (11. &len ZPos-D). Se pred izvedbo pred&asnih volitev
so se pojavila namigovanja, da bi lahko Zupan, ki je izvoljen za poslanca, podal
odstopno izjavo Se pred potrditvijo poslanskega mandata in bi tako lahko obdrzal
zupanski mandat zaradi politi¢nih ali drugih koristi. Ideja o pred¢asnem odstopu je
zgresena tako politi¢no kot pravno. Volivci lahko razumejo taksno ravnanje samo
kot svojevrstno volilno prevaro, saj bi bilo ocitno, da izvoljeni poslanec sploh ni
imel resnega namena opravljati poslanske funkcije. Kot drugo, odstopna izjava pred
potrditvijo poslanskega mandata nima pravnih ucinkov. Kot kaze, gre za bolece
poslavljanje od casov, ko so poslanci lahko hkrati opravljali $e funkcijo zupana.
Ceprav je strogo dologena nezdruzljivost poslanske in Zupanske funkcije zmanjsala
osebni interes zupanov po kandidiranju na parlamentarnih volitvah, bo nedvomno
privedla do pogostejSih nadomestnih volitev zupanov kot do sedaj, kar bo sicer
obremenilo prora¢une ob¢in. Verjetno se bo obCasno pojavil oCitek zupanom, ki
kandidirajo za poslanca, da zapuséajo ali celo izdajajo svoje volivce v ob¢ini in
nalagajo ob¢ini dodatna finan¢na bremena zaradi volitev.

Za razliko od poslansko-zupanskih zagat soCasno opravljanje funkcije clana
obc¢inskega sveta in poslanca ni prepovedano in tako je tudi v skoraj vseh
primerljivih demokraticnih drzavah. Poslanec ima kot volivec in obCan pravico
sodelovati pri sprejemanju odlocitev na lokalni ravni, ¢eprav gre za izvrSevanje

10 Zakon o poslancih (Ur. 1. RS, &t. 112-2005-UPB2, 20/2006, 109/2008, 39/2011).
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dvojnega mandata. Konflikt interesov v dolo¢eni meri obstaja tudi v pri opravljanju
teh dveh funkcij, vendar $e zdale¢ ni tako izrazit kot v primeru poslancev-zupanov,
saj obcinski svet ni pristojen izvrSevati zakonodaje.

Ze nekaj &asa ni razreSena dilema, kako je z nezdruzljivostjo funkcij Zupana,
podzupana in ¢lana obc¢inskega sveta s funkcijo drzavnega sekretarja. Drzavni
sekretarji so desne roke ministrov, a vendar zakon o vladi o obsegu njihove
nezdruzljivosti funkcije mol¢i, v ZLS pa tudi ni prepovedano socasno opravljanje
omenjenih funkcij, zaradi Gesar tudi prihaja do problemov. Zupanu in drugim
obcinskim funkcionarjem mandat lahko preneha le, ¢e bi bili imenovani na funkcijo,
polozaj ali drugo uradnisko delovno mesto, v okviru katerega se izvaja nadzorstvo
nad zakonitostjo oziroma primernostjo in strokovnostjo dela ob¢inskih organov in
ob¢inske uprave. V okviru pristojnosti vecine drzavnih sekretarjev je tudi
opravljanje dolo¢enih nalog, ki posegajo v delovanje obéin, zato naceloma
nezdruzljivost funkcij vendarle obstoji. Po drugi strani smo imeli primere, ko temu
ni bilo tako. Funkcija drzavnega sekretarja, ki je odgovoren na primer za Slovence v
zamejstvu in po svetu ni take narave, da bi Zupanu mandat avtomati¢no prenehal, in
v tem primeru ne moremo govoriti niti o konfliktu interesov (Zagorc 2005: 775—
777).

7 NezdruZljivost funkcij na lokalni ravni z delom v drZavnih in ob¢inskih
organih

Nekateri med kumuliranje ve¢ funkcij pristevajo tudi opravljanje dolo¢ene funkcije
in dela javnega usluzbenca v drzavnih ali lokalnih organih (Leisner 1967: 20).
Taksno stalisce je na prvi pogled napacno, kajti drzavni oziroma javni usluzbenci ne
opravljajo funkcije in tudi njihov delovnopravni polozaj je bolj vezan na
delovnopravna pravila o zaposlovanju kot na posebna pravila o volitvah ali
imenovanjih funkcionarjev. Vendar je treba pritrditi, da je delo drzavnega
usluzbenca povezano z izvrSevanjem oblastnih upravi¢enj, s ¢imer se polozaja
javnih usluzbencev in funkcionarjev precej priblizata. Javni usluzbenci in
funkcionarji lahko posezejo v svobodo posameznika in odredijo oblastna ravnanja
tudi v nasprotju z voljo posameznika. Zato je Se kako pogosto zapovedana
nezdruzljivost opravljanja funkcije in dela v drzavnih ali drugih javnih organih, ker
onemogoca kopicenje oblastnih moci, s katerimi bi lahko ogrozile ze omenjeno
svobodo posameznika. Po drugi strani je nevarnost, da bi prislo do zlorabe polozaja
ali drugih oblik konflikta interesov, ¢e bi funkcionar hkrati opravljal e delo v javnih
organih, praviloma manjSa kot v primeru, ¢e funkcionar soCasno opravlja vec
funkcij. V ZDA se je oblikovalo stalis¢e, da ni dovoljeno, da bi posameznik
opravljal funkcijo in socasno bil na polozaju, ki bi bil v celoti ali deloma nadrejen
funkciji."!

! Sodba sodiita v zvezni drzavi Wisconsin, Otradovec v. City of Green Bay, 118 Wis.2d
393, 347 N.W.2d 614 Ct. App. (1984).
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IO

nadzor drzavnih organov nad delom organov lokalnih skupnosti, a v omejenem
obsegu, saj je nadzor mozen le glede zakonitosti dela (144. ¢len Ustave). V zadevah,
ki jih na obcine prenese drzava, pa opravljajo drzavni organi tudi nadzor nad
primernostjo in strokovnostjo njihovega dela. Drzavni nadzor nad delom organa
lokalnih skupnosti izvrSujejo vlada in ministrstva (88. ¢len ZLS). Nadzorstvo nad
zakonitostjo splosnih in posamiénih aktov ob¢in v zadevah iz njihove pristojnosti
izvrSujejo ministrstva, vsako na svojem podro¢ju. Ministrstvo mora zaradi
opravljanja nadzorstva nad zakonitostjo dela organov obcin zagotoviti ustrezno
sodelovanje, medsebojno obves€anje in strokovno pomo¢ organom obcin
Ministrstvo mora opozoriti organ obcine, za katerega meni, da je izdal akt, ki ni v
skladu z ustavo in zakonom, in mu predlagati ustrezne resitve (prvi, drugi in tretji
odstavek 88.a ¢lena ZLS). Naloge ministrstva se ne koncajo le pri nadzoru, temve¢
obsegajo tudi naloge sodelovanja, medsebojnega obvescanja, dajanja strokovne
pomoci in opozarjanja organov ob¢in. Obseg teh nalog je tak$ne narave, da bi bilo z
vidika varstva javnega interesa Skodljivo, ¢e bi lahko javni usluzbenec na
ministrstvu hkrati opravljal naloge zupana ali drugih ob¢inskih funkcionarjev, ki jih
ministrstvo lahko nadzoruje.

Zato je ZLS dokaj ekstenzivno zacrtal nezdruzljivost ob¢inske funkcije z delom v
drzavnih organih. Funkcija Zzupana, clana obcinskega sveta in podzupana ni
zdruzljiva s funkcijo nacelnika upravne enote, kot tudi ne z delom v drzavni upravi
na delovnih mestnih, na katerih javni usluzbenci izvrSujejo pooblastila v zvezi z
nadzorstvom nad zakonitostjo oziroma nad primernostjo in strokovnostjo dela
organov obéine (37.b ¢élen ZLS). Zupan tudi ne sme so¢asno opravljati nalog vodje
notranje organizacijske enote v upravni enoti, na obmocju katere je ob¢ina. Nekaj
casa je podobna nezdruzljivost funkcije veljala tudi za ¢lane obc¢inskega sveta, a jo
je ustavno sodisce ocenilo kot neustavno. Omejitev pasivne volilne pravice vodij
notranjih organizacijskih enot v upravnih enotah, ki so bili po volilnih rezultatih
izvoljeni v funkcijo obcinskega svetnika, ne da bi zasledovala kakSen ustavno
dopusten cilj, je neustavna''>

Zakon razlikuje obcinske funkcionarje v pravnih posledicah nastopa nezdruzljivosti.
Podzupanu in ¢lanu obcinskega sveta prencha funkcija, ¢e zaéne opravljati delo
oziroma ¢e v enem mesecu po potrditvi mandata ne preneha opravljati funkcije ali
dela v obé¢inski, oziroma drzavni upravi, ki ni zdruzljiva njegovo funkcijo. Zupanu
preneha zupanski mandat z dnem, ko je imenovan ali nastopi delo v drzavni upravi,
ki je nezdruzljiva z njegovo funkcijo. O imenovanju mora zupan takoj obvestiti
obcinski svet in obc¢insko volilno komisijo. Ima pa Zupan za razliko od drugih
obcinskih funkcionarjev dolocen cas, da se lahko odlo¢i, katero funkcijo ali delo bo

12 0dlo¢ba ustavnega sodis¢a RS, Up-2925/07, U-1-21/07, z dne 6. 3. 2008 (Ur. 1. RS, st.
27/2008).
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opravljal. V francoski strokovni literaturi se omenjeno obdobje imenuje délai de
grace, tako se lahko poslanec, ki je bil imenovan v vlado, v enem mesecu odlo¢i,
katero funkcijo bo opravljal (Leclercq 1999: 613). Torej, ¢e zupan v trenutku
izvolitve ze opravlja funkcijo ali delo — na primer nacelnika upravne enote, na
obmocju katere je ob¢ina - mu po zakonu prencha mandat Zupana, ¢e ne odstopi s
funkcije ali ne preneha z delovnim razmerjem. O svoji odlo€itvi, ali bo opravljal
funkcijo zupana, ali Se naprej funkcijo ali delo, je Zupan dolzan pisno obvestiti
obcinski svet in obcinsko volilno komisijo najkasneje v sedmih dneh po prejemu
porocila o izidu volitev v ob¢ini. Resitev ni najboljSa, saj dopusca nesposStovanje
volje volivcev izrazene na volitvah in povzroca dodatne financne stroske z
nadomestnimi volitvami zupana, ki tudi zavlecejo dokon¢no oblikovanje ob¢inskih
organov.

Zaradi nadzorstvenih pristojnosti Zupana in podzupana nad usluzbenci v obcinski
upravi, je prepovedano socasno opravljanje teh funkcij z delom v obcinski upravi
(prvi in drugi odstavek 37.b ¢lena ZLS). Po mojem mnenju pa gre za pretiran poseg
v volilno pravico tistih usluzbencev v obcinski upravi, ki zaradi nezdruzljivosti
funkcije ¢lana obcinskega sveta sicer lahko kandidirajo za to funkcijo, a se morajo
po izvolitvi v obcinski svet odlociti, ali bodo opravljali funkcijo ali delo v obc¢inski
upravi.

8 NezdruZljivost funkcije na lokalni ravni z opravljanjem nalog v oZjem
delu ob¢ine

Do sedaj smo obravnavali medsebojno nezdruzljivost obcinskih funkcij in
nezdruzljivost teh funkcij s tistimi na drzavni ravni, kjer smo si v veliki meri lahko
pomagali z ustavnimi naceli o delitvi oblasti, avtonomiji lokalne samouprave, itd.,
obcasno pa tudi s prikazom ureditev v drugih primerljivih drzavah. Skorajda ni¢ od
tega ne pride v postev pri oceni nezdruzljivosti funkcije na lokalni ravni z
opravljanjem nalog v ozjem delu obcine.

Obcinski svet lahko na obmocju ob¢ine ustanovi ozje dele ob¢ine, katerega organ je
svet. Ozji del obéine, ki ima svet, opravlja naloge, ki se pretezno nanaSajo na
njegove prebivalce in ki so mu prenesene v izvajanje s statutom obcine. Statut
obcine lahko prenese v izvajanje ozjemu delu ob¢ine zlasti naloge, ki se nanasajo na
lokalne javne sluzbe, vzdrzevanje krajevnih cest in drugih javnih povrsSin,
upravljanje s premoZenjem, namenjenim za potrebe krajevnega prebivalstva,
pospesevanje kulturne in drugih drustvenih dejavnosti. Podrobneje se naloge, ki se
prenesejo v izvajanje ozjim delom obcine dolocijo z odlokom. Neposreden nadzor
obcinskega sveta ali Zupana nad delom sveta ozjega dela obCine ni izrecno
predviden, vendar imajo obcinski organi sredstva, s katerimi lahko pomembno
vplivajo na delovanje sveta. Obcinski svet lahko s spremembo statuta ukine ozji del
obcine ali spremeni njegovo obmocje. Sprememba statuta, s katero se ukine ozji del
obCine oziroma spremeni njegovo obmocje, lahko zacne veljati Sele po izteku



98 LOCAL DEMOCRACY IV: RECENT PROBLEMS OF SLOVENIAN LOCAL SELF-GOVERNMENT
S. Zagorc: (In)compatibility of Functions on Local Level

mandata sveta ozjega dela obcCine. Prav tako pravni posli, ki jih sklene ozji del
obcine brez predhodnega soglasja Zupana, so ni¢ni, vendar pa lahko predpis ob¢ine,
ki je potreben za izvrSitev obCinskega proracuna doloci, kateri pravni posli in v
kateri visini so ti posli, ki jih sklene ozji del obCine, veljavni brez predhodnega
soglasja zupana. Statut ob¢ine lahko dolo¢i, da so posamezne odlocitve sveta ozjega
dela obcine veljavne, ko da nanje soglasje ob¢inski svet (18. in 19. ¢len ZLS).

Iz opisa nalog vpletenih oseb je razvidno, da je samostojnost delovanja sveta ozjega
dela obcine v veliki meri okrnjena, predvsem zaradi zahteve po predhodnem
soglasju obcinskih funkcionarjev. Posledi¢no je Ze zakonodaja opredelila, da ¢lan
sveta ozjega dela obc¢ine ne sme biti zupan, podzupan, javni usluzbenec v obcinski
upravi in javni usluzbenec v sluzbi ozjega dela obcine.

9 NezdruZljivost funkcij na lokalni ravni s pridobitno dejavnostjo

Najvecji kamen spotike pri urejanju nezdruzljivosti funkcije na lokalni ravni se
nanasa na omejitve obCinskih funkcionarjev pri svobodnem upravljanju njihovih
zasebnih aktivnosti. Ustava vsem posameznikom zagotavlja splosno svobodo
ravnanja, pravico do zasebne lastnine in svobodno podjetnisko pobudo. V te ustavne
svobosc¢ine so dopustni samo tisti posegi, ki so stvarni, upraviceni, nujni in
sorazmerni. Obcinski funkcionarji izvrSujejo pristojnosti, ki se nanaSajo na
upravljanje lastnine lokalnih skupnosti, komunalnih storitev, itd., katerih cilj je
zagotavljanje lokalnega interesa prebivalcev v obc¢ini. Med uresni¢evanjem lastne
osebne pobude in zagotavljanjem lokalnih interesov lahko pride do obcutnega
konflikta interesov, zato ga demokratiéne drzave poskuSajo odpraviti ali vsaj
zajeziti. Obveznosti ureditve protikorupcijskega delovanja ustava izrecno ne doloca,
vendar pa iz sploSnega nacela zakonitosti delovanja organov javne oblasti in
njihovih funkcionarjev kot enega izmed nacel pravne drzave iz 2. ¢lena ustave izhaja
tudi zahteva po prepre¢evanju korupcije. Korupcija namre¢ ogroza vladavino prava
in zaupanje ljudi v najpomembnejse drzavne in druge oblastne institucije, zmanjsuje
politi¢no stabilnost in socialni mir. Zakonodajalec je dolzan z zakonom dolociti
ukrepe, ki preprecujejo korupcijo. Uresnievanje temeljnega namena pri institutu
nasprotja interesov je zakonodajalec uredil z dvema oblikama: kot dolznost
izogibanja nasprotovanju interesov in kot nezdruzljivost funkcij.13 Poleg zahteve po
transparentnosti poslovanja, javnih pravilih naroCanja storitev v krog ukrepov
pristevamo tudi nezdruzljivost obcinskih funkcij z opravljanjem pridobitnih
dejavnosti. V okvir pridobitnih dejavnosti sodijo le tiste zadeve, pri katerih v skladu
s pravnim redom drzave ni nobenega elementa oblastnega delovanja.

Na obseg nezdruzljivosti funkcije v pomembni meri vpliva drugacen koncept
opravljanja ob¢inskih funkcij, saj se naceloma izvajajo nepoklicno. Slednje zmanjsa

13 Odlo¢ba ustavnega sodis¢a RS, Up-2925/07, U-1-21/07, z dne 6. 3. 2008 (Ur. 1. RS, st.
27/2008).



LOKALNA DEMOKRACILJA 1V: AKTUALNI PROBLEMI SLOVENSKE LOKALNE DEMOKRACIJ 99
S. Zagorce: (Ne)zdruzljivost funkcij na lokalni ravni

ckonomski interes tistih posameznikov, ki bi morali zaradi izvolitve in
nezdruzljivosti funkcije prenchati z opravljanjem druge placane funkcije ali
pridobitne dejavnosti, zato se za opravljanje funkcije niti ne odlocijo. Nepoklicno
opravljanje funkcij lahko poveca koruptivna tveganja bolj kot poklicno opravljanje
funkcije.

Nezdruzljivost opravljanja ob¢inskih funkcij s pridobitno dejavnostjo se nanasa na:
— prepoved ali bistvene omejitve opravljanja pridobitne dejavnosti,
— prepoved opravljanja dejavnosti upravljanja, nadzora in zastopanja v
dolocenih pravnih osebah, s katerimi je obCina povezana in
— prepoved poslovanja pravne osebe z javnimi narocniki ali sklepanja javno-
zasebnih partnerstev, ¢e je obcinski funkcionar lastnisko ali poslovodno
povezan s to pravno osebo.

Splosna pravila o nezdruzljivosti funkcije s pridobitno dejavnostjo se nanasajo zgolj
na poklicne funkcionarje, zato naceloma ne pridejo v postev glede obcinskih
funkcionarjev. Izjema so le tisti zupani ali podzupani, ki svojo funkcijo opravljajo
poklicno. Zupan se lahko odloéi, da bo funkcijo opravljal poklicno. V soglasju z
zupanom se lahko tudi podzupan odlo¢i, da bo funkcijo opravljal poklicno. Ne glede
na to prepoved lahko poklicni funkcionar socasno opravlja pedagosko, znanstveno,
raziskovalno, umetnisko, kulturno, Sportno in publicisticno dejavnost ter vodi
kmetijo in upravlja z lastnim premozenjem, vendar mora o tem obvestiti komisijo za
preprecevanje korupcije. Komisija lahko opravi oceno nezdruzljivosti funkcije, e
obstaja verjetnost, da bi glede na konkreten obseg in naravo dejavnosti ter glede na
funkcijo, ki jo opravlja poklicni funkcionar, opravljanje te dejavnosti predstavljalo
nesorazmerno tveganje za objektivno in nepristransko opravljanje funkcije ali
ogrozilo njeno integriteto. V tem primeru lahko komisija funkcionarju z odlocbo
prepove opravljati dodatno dejavnost ali pa mu postavi pogoje in omejitve, ki jih
mora spoStovati pri opravljanju te dejavnosti. VpraSanje je, ¢e ni pretirano
omejevanje raziskovalne in pedagoske dejavnosti celo v nasprotju z ustavno
svobodo izobrazevanja in raziskovanja. Po drugi strani je tudi sporno, ¢e komisija
sploh lahko zagotovi enotne standarde za dolocanje obstoja nezdruzljivosti funkcije.
Ustavno sodisce sicer meni, da lahko, saj zakonodajalec lahko dolo¢i nezdruzljivosti
posameznih funkcij tudi na ravni lokalne samouprave, ker mora biti ureditev enotna
za vse obgine."

Komisija lahko poklicnemu funkcionarju dovoli tudi opravljanje poklicne ali druge
dejavnosti, namenjene pridobivanju dohodka, pri ¢emer komisija uposteva javni
interes ter stopnjo tveganja, da bi opravljanje te dejavnosti vplivalo na objektivno in
nepristransko opravljanje funkcije ali ogrozilo njeno integriteto. Ce izda dovoljenje,
sme komisija funkcionarju postaviti tudi pogoje in omejitve, ki jih mora sposStovati
pri opravljanju druge dejavnosti (Cetrti odstavek ZIntPK). Gre za poskus omehcanja

4 Odlotba ustavnega sodis¢a RS, U-1-230/10, z dne 23. 6. 2011 (Ur. L. RS, &t. 56/2011).
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kategori¢ne prepovedi opravljanja pridobitne dejavnosti v ¢asu opravljanja poklicne
funkcije, pri ¢emer je sporno to, da zakonodajalec najprej pravi, da bi bila pridobitna
dejavnost funkcionarja v nasprotju z javnim interesom, zatem pa dopusca, da nek
oblastni organ ugotavlja izjeme od tega nacela. Tudi tukaj je nejasno, ¢e komisija
sploh lahko zagotovi enotne standarde za dolocanje dopustnih oblik opravljanja
pridobitnih dejavnosti.

Zaradi zagotavljanja ucinkovitega nadzora nad delom tistih pravnih oseb, kjer ima
obcina lastniske, upravljavske ali nadzorne pristojnosti, obCinski funkcionarji ne
smejo aktivno sodelovati pri delu teh pravnih oseb. Tako ob¢inski funkcionar ne
sme biti ¢lan oziroma opravljati dejavnosti upravljanja, nadzora ali zastopanja v
osebi javnega ali zasebnega prava, ¢e po svoji funkciji opravlja neposredni nadzor
nad njihovim delom (drugi odstavek 27. ¢lena zakona o integriteti in preprec¢evanju
korupcije'®). Zupanom in podzupanom (ne pa tudi lanom obéinskega sveta) je
prepovedano c¢lanstvo oziroma opravljanje dejavnosti upravljanja, nadzora ali
zastopanja v javnih zavodih, javnih skladih, javnih agencijah in drugih osebah
javnega ali zasebnega prava, Ce je oseba zasebnega prava nosilec javnega pooblastila
ali izvajalec javne sluzbe, ¢e ti funkcionarji opravljajo funkcijo v ob¢ini, ki je z
omenjenimi subjekti ustanoviteljsko, lastnisko, nadzorstveno ali finanéno povezana
(tretji odstavek 27. ¢lena ZIntPK). Ustavno sodis¢e je ze odlocalo o ustavnosti te
prepovedi z vidika zagotavljanja nacela lokalne avtonomije. Dolocitev prepovedi
nepoklicnemu Zzupanu in podzupanu, da bi bila ¢lan ali bi opravljala dejavnosti
upravljanja, nadzora ali zastopanja v osebah javnega prava, ki jih je ustanovila
ob&ina za izvajanje javnih sluzb, ne pomeni posega v jedro lokalne samouprave.'®
Prav tako ne gre za neustavno diskriminacijo v pravicah zupanov, ker je polozaj
zupana, ki bi bil ¢lan ali bi opravljal dejavnost upravljanja, nadzora ali zastopanja v
pravnih osebah, ki so namenjene pridobivanju dobicka, enak polozaju Zupana, ki bi
te naloge opravljal v pravnih osebah, ki zagotavljajo javne storitve in javne dobrine.
Prav tako ni zakonske diskriminacije, ¢e polozaj osebe, ki je pooblascena za
zastopanje interesov obCine v javnem podjetju, ki ga je ustanovila obcina, ni
identien s polozajem zupana, ki bi zastopal interese obCine v takSnem javnem
podjetju. Enako tudi ni primerljiv polozaj zupana kot zakonitega zastopnika obcine s
polozajem drugih zakonitih zastopnikov pravnih oseb. Zakonodajalec je lahko zato
razli¢no uredil, v kolik$ni meri sme zupan ali neka druga oseba opravljati omenjene
dejavnosti.'”

Ce sklenemo, ZIntPK je problemati¢en z ve¢ vidikov. Pretirano se zanasa na neko
obceclovesko modrost komisije za preprecevanje korupcije, ki bo hitro, nacelno in
globokoumno ugotovila, kdaj bi opravljanje neke dejavnosti vplivalo na objektivno

!5 Zakon o integriteti in prepreSevanju korupcije (Ur. 1. RS, . 69/2011-UPB2), v
nadaljevanju: ZIntPK.
16 Odlodba ustavnega sodis¢a U-1-239/10, z dne 23. 6. 2011 (Ur. 1. RS, §t. 56/2011).
17 11,
Ibid.
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in nepristransko opravljanje funkcije ali ogrozilo njeno integriteto. Prav tako ni za
pri¢akovati, da bodo obcinski funkcionarji pravocasno obvescali komisijo o
potencialnih konfliktih interesov. Nadalje, pravne sankcije za krSitve opravljanja
pridobitne dejavnosti s strani ob¢inskih funkcionarjev so nezadostne, ¢e ne celo lex
imperfecta, saj lahko komisija o svojih ugotovitvah zgolj obvesti javnost in svoje
ugotovitve objavi na spletnih straneh komisije. Gre za zatiskanje o¢i pred dejstvom,
da je edina ucinkovita sankcija zoper obCinskega funkcionarja za krSitev prepovedi
opravljanja pridobitne dejavnosti v prenehanju njegovega mandata. Zatem, nekatere
oblastne funkcije so takSne narave, da se konceptualno ne morejo izvajati
nepristransko. Posameznik in komisija sta tako pred dilemo, kako razumeti
zakonsko dolo¢bo, zato posameznik ne more enostavno in jasno ugotoviti svojega
pravnega polozaja, komisija pa ne more nedvoumno odlocati v taksnih primerih. Ne
nazadnje, zakonska dikcija je povrsna tudi na drugih mestih, tako 28. ¢len ZIntPK
ureja pravne posledice nezdruzljivosti opravljanja ene funkcije z drugo funkcijo, kar
sploh ni zakonska materija tega zakona, temve¢ se pravni polozaj funkcionarjev v
razmerju do drugih funkcij Ze ureja z Ustavo in v podroénih zakonih.

10  Sklep

Ce je cilj lokalne samouprave v zadovoljevanju lokalnih interesov, lahko re¢emo, da
je cilj nezdruzljivosti funkcije na lokalni ravni v tem, da ti interesi ne bi bili
pretirano prikrajsani ali privilegirani. Izhodis¢na teza je bila deloma potrjena, saj
zakonodaja opredeljuje primere in obseg nezdruzljivih funkcij na lokalni ravni tudi a
ne samo v lu¢i avtonomije lokalne samouprave. Res pa je, da je v skladu z
evropskimi standardi institut nezdruzljivosti funkcije urejen na zakonodajni ravni in
lokalnim skupnostim ne dovoljuje ne omejevanja ne razsirjanja nezdruzljivosti
funkcije. Drzave s tem zagotavljajo enotno ureditev personalnega vidika delitve
oblasti na lokalni ravni in med drzavno in lokalno oblastjo. Je pa vprasljivo, ¢e
drzave res dosezejo cilje, ki naj bi jih prinesla nezdruzljivost funkcije. Empiri¢no
preverjanje tega je izjemno tezavno, ¢e ne celo nemogoce. Sem stalis¢a, da zakon
nenacrtovanih posledic deluje tudi v tem primeru in se posamezniki prilagodijo
zakonski ureditvi, a vseeno zasledujejo osebne interese, ki so v nasprotju z
namenom nezdruzljivosti funkcije.

Uzakonitev nezdruzljivosti Zupanske in poslanske funkcije leta 2011 predstavlja
velik korak naprej, katerega pozitivni ucinki se bodo primarno poznali predvsem na
drzavni ravni, posledi¢no pa tudi v bolj enakomernem razvoju ob¢in. Zakonodajalec
je sicer zelo ekstenzivno opredelil primere nezdruzljivosti opravljanja obcinskih
funkcij s funkcijami na drzavni in lokalni ravni, z delom v drzavni in ob¢inski
upravi, z delom v organih ozjih delov ob¢ine in s pridobitnimi dejavnostmi. Po eni
strani se v tovrstni formalizaciji statusa obcinskih funkcionarjev kaze nezaupanje
zakonodajnega telesa do obcinskih funkcionarjev, katerim je treba z zakonom
prepovedati opravljanje vrste drugih funkcij in dejavnosti, saj drugac¢e naj ne bi
zmogli delati v korist lokalne skupnosti. Ce si sposodimo Konfucijevo krilatico, da
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preve¢ zakonov Skoduje druzbi, lahko zlahka opazimo, da preobsezna ureditev
nezdruzljivosti funkcije pripelje do tega, da zaradi nje posamezniki tezko razberejo
svoj pravni polozaj in, v skrajnem primeru, najbolj sposobni v lokalni skupnosti
izgubijo interes za aktivno sodelovanje pri upravljanju javnih zadev. Pretirano
normiranje nezdruzljivosti funkcije se zelo o€itno kaze v zakonu o integriteti in
preprecevanju korupcije, ki ne odraza realne slike delovanja obcinskih
funkcionarjev, je prepodrobno uredil postopkovna pravila, ne zagotavlja ustreznih
sankcij za krSitev pravil, itd. Posledi¢no se tudi ni razvila omembe vredna praksa
komisije za preprecevanje korupcije. Zato menim, da je treba poseci v zakonodajo
na sistemati¢ni nacin (ne parcialno kot do sedaj) s ciljem poenostavitve postopkov
ugotavljanja nezdruzljivosti funkcije. Namen decentralizacije oblasti je Vv
zagotavljanju lokalnih interesov, kar naj bo tudi vodilo pri predlaganju zakonskih
sprememb o nezdruzljivosti funkcije.
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1 Izhodisca fiskalne decentralizacije

Za opravljanje svojih nalog potrebuje lokalna samoupravna skupnost ustrezno
materialno osnovo, ki ji zagotavlja potrebno zmogljivost, samostojnosti in
neodvisnost. Na osnovi zahtev po povecCanju ucinkovitosti delovanja javnega
sektorja ter vecje legitimnosti javnega upravljanja drzave pristopajo k reformam
decentralizacije temeljecih na naéelih subsidiarnosti in fiskalnega federalizma. Na
teh izhodis¢ih tudi mednarodne organizacije v svojih dokumentih promovirajo
decentralizacijo kot pomemben mehanizem ucinkovitega javnega upravljanja in
poudarjajo, da so fiskalna vprasanja kljucna za uspesnost procesa decentralizacije
in delovanje lokalne samouprave (Bailey 1999; Davey 2005; Shah 1999). Glede na
raznolikost organiziranosti lokalne samouprave v posamezni drzavi, se razlikujejo
tudi sistemi fiskalne decentralizacije. Z namenom zagotavljanja ciljev
decentralizacije so se uveljavila enotna izhodis¢a zasnove modelov financiranja
lokalnih oblasti. Ta slonijo na dodelitvi lastnih fiskalnih virov v sorazmerju s
pristojnostmi danimi lokalnim ravnem ter na avtonomni uporabi teh virov. Sistemi
fiskalne decentralizacije urejajo tudi razmerja med razlicnimi ravnmi oblasti, kar
predstavlja enega od kriterijev transparentnosti javnofinannega sistema in
pomemben dejavnik ucinkovitega proracunskega upravljanja na lokalni ravni. Z
jasnimi razmerji med razlicnimi nivoji oblasti se bolj pregledno razmejuje
odgovornost posamezne ravni in njihovih odlo¢itev o uporabi javnega denarja.

Osnovni namen fiskalne decentralizacije oziroma fiskalnega federalizma po Oatesu
izhaja iz pomena alokacijske ucCinkovitosti in je usmerjen doseganje vecjih
narodnogospodarskih koristi, kot so gospodarska rast in socialna enakost ter
ucinkovitej$e zagotavljanje lokalnih javnih dobrin (De Mello in Berenstein 2001;
Ulbrich 2003). Oblikovanje decentraliziranih enot oblasti izhaja iz nacela, da je
ucinkovito politicno odlocanje in uéinkovita priskrba javnih dobrin dosezena takrat,
ko jih zagotavlja tisti nivo oblasti, ki je najblizje ljudem, ki jih potrebujejo ter jih je
hkrati sposoben zagotavljati.

Ekonomski pomen decentraliziranega upravljanja se nanasa predvsem na
zagotavljanje vecje alokacijske ucinkovitosti lokalnih skupnosti (Bailey 1999;
Stiglitz 1988). Pozitiven ucinek alokacijske u¢inkovitosti izhaja iz zmanjSanja mrtve
izgube potrosnikovega presezka, sposobnosti boljSe  zadovoljitve  razli¢nih
preferenc, sprejetja  bolj informiranih odlo¢itev na osnovi bolj neposredne
participacije ter zmoznosti internalizacije stroSkov in koristi znotraj lokalne
skupnosti  (Bailey 1999: 19-21). Alokacijska ucinkovitost izhaja tudi iz
fleksibilnosti nafinov zagotavljanja javnih storitev, ki omogocajo upostevanje
lokalnih preferenc in izkoris¢anje vseh lokalnih zmoznosti. Nasproti temu pa
ekonomska teorija izpostavlja vpraSanje tehni¢ne neucinkovitosti lokalnih enot (ibid:
21). Ta se nanasa na stroSkovno ucinkovitost, ekonomicnost in produktivnost
posamezne organizacije. Tako ze ekonomska teorija izpostavlja, da sta alokacijski
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in tehni¢ni vidik u¢inkovitosti decentraliziranih lokalnih enot lahko v nasprotju
(ibid: 26). Pozitiven ekonomski ucinek decentraliziranega upravljanja bomo
dosegli, ko ucinki alokacijske ucinkovitosti presegajo efekt tehnicne
neucinkovitosti, ki jo povzrocijo u¢inki decentralizacije (Pevcin 2008: 197).

Fiskalna decentralizacija povecCuje transparentnost javne porabe in omogoca boljse
prilagajanje  razpolozljivih virov  preferencam lokalnega prebivalstva, kar
vzpostavlja vecjo odgovornost oblasti do obéanov in posledi¢no krepi ucinkovitost
delovanja lokalnih ravni. Do dolocene mere tudi uvaja konkurenco med lokalnimi
enotami, moznost inovativnih nizko stroSkovnih reSitev lokalnih problemov in
zmoznost prilagajanja ponudbe javnih dobrin lokalnim preferencam, kar prav tako
izboljSuje ucinkovitost delovanja  javnega sektorja (Rosen 1998: 505).
Decentralizacija pa ima tudi negativne ucinke izrazene v ekonomski neu¢inkovitosti
(disekonomija obsega, transakcijski stroski, ucinki prelivanja, nekonkurencnost
javnih organizacij, neucinkovitost obdavéitve in nezmoznost  redistribucije
dohodkov) in upravljalsko-administrativni neuc¢inkovitosti premajhnih enot lokalnih
oblasti (Bailey 1999; Rosen 1998; Shah 1999). Zato fiskalna decentralizacija poleg
prerazporeditve finanénih virov zahteva na drugi strani ustrezen nadzor nad
finanénim poslovanjem lokalnih skupnosti z opredelitvijo pravil prorac¢unske
porabe, transparentnega finanénega managementa in vzpostavitvijo mehanizmov
odgovornosti lokalnih oblasti (Arora in Norregaard 1997: 3).

Raziskovalci opozarjajo tudi na vprasanja socialne neenakosti, politicne
neodgovornosti, manjSe funkcionalne usposobljenosti, uveljavljanja parcialnih
interesov ter pojav zlorab in korupcije (Fisman in Gatti 2002). Poleg navedenega
bi bili politicni efekti decentralizacije glede enakosti dostopa do javnih storitev
poruseni, ¢e bi bila vsaka javna sluzba na lokalni ravni organizirana lo¢eno. Da bi
zagotovila nacelo enakosti, drzava ohranja centralizirane mehanizme nadzora z
enovito postavljenimi rezimi zagotavljanja javnih sluzb, opredelitvijo standardov
javnih storitev ali dogovorjenih cen za storitve in mehanizmi proracunskega
nadzora. Vzporedno s fiskalno decentralizacijo tako centralne oblasti krepijo
regulativo in pravila uporabe javnega denarja ter doloc¢ajo standarde lokalnih javnih
storitev (Joumard in Kongsrud 2003: 6). Taki uniformirani sistemi zagotavljanja
javnih storitev in obdav¢itve iz centra usmerjajo v vec¢jo enakost do drzavljanov in
vecjo stroSkovno ucinkovitost, na  drugi strani pa to poenotenje zmanjsuje
avtonomijo lokalnih skupnosti. S celoto regulativnih mehanizmov centralna oblast
poskusa vzpostaviti ustrezne mehanizme, ki zagotavljajo nadzor nad uporabo
javnih sredstev ter vecjo proracunsko disciplino na lokalni ravni. Uravnotezenje teh
nasprotij predstavlja nenchna trenja v razmerjih med centralizacijo in
decentralizacijo, zato sodobni sistemi fiskalne decentralizacije iS¢ejo ravnovesje
med narodnogospodarskimi koristmi in negativnimi dejavniki finan¢ne avtonomije
na eni strani, ter med centralno-ekonomskim nadzorom in ekonomskimi prednostmi
decentraliziranih enot oblasti na drugi strani (Arora in Norregaad 1997: 3-5).
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V zasnovi razmerij med drzavo in lokalnimi enotami sledimo nacelu vertikalne
davéne izenacenosti, ki pomeni sorazmernost med obveznostmi za naloge prenesene
lokalni ravni in dodeljenimi viri sredstev ter horizontalne izenacenosti, ki
predpostavlja enakomerno razporeditev virov med enotami lokalne oblasti (Ulbrich
2003: 132). Optimalen sistem, ki bi vsem enotam lokalnih oblasti zagotovil
uravnotezenost prihodkov in stroskov izvajanja poverjenih nalog je zgolj ideal, zato
v praksi prihaja do razhajanj med temi kategorijami, ki se izkazujejo kot neustrezna
vertikalna ali horizontalna davéna struktura. ReSevanje navedenih nesorazmerij
fiskalna decentralizacija ponuja z dodelitvijo ustreznejs$ih financnih virov, ki se
prilagajajo potrebam lokalne sredine oziroma ima le-ta lahko dolocen vpliv na
njihov donos. V nasprotnem lahko problem neustrezne davéne strukture reSujemo z
dodelitvijo glavarine oziroma t.i. sistemom lump sum, kar pa ne sledi nacelu
finanéne avtonomije in iznicuje ucinek fiskalne decentralizacije. Tako v teoriji ze
klasiki fiskalnega federalizma lo¢ijo med administrativno finan¢no decentralizacijo,
kjer lokalne oblasti delujejo le kot agenti centralne oblasti in pravo fiskalno
decentralizacijo, pri kateri lokalne skupnosti dosegajo doloc¢eno stopnjo fiskalne
avtonomije in na njej predpostavljeno ucinkovitost (Arora in Norregaard 1997: 5).
Namen dodelitve izvirnih lokalnih davénih virov je doseci, da so lokalne oblasti
motivirane za izkoriS¢anje lastnega potenciala glede na spreminjajoce se potrebe v
lokalni sredini. Zato teorija fiskalne decentralizacije poudarja, da je viSino davénega
bremena potrebno vezati na odgovornost politi¢nih predstavnikov pri odlo¢anju o
njihovi ucinkoviti uporabi in prepreCevanju uveljavljanja parcialnih interesov
(Fisman in Gatti 2002: 328).

Za fiskalno decentralizacijo je bistvenega pomena, da je lokalna skupnost financno
samostojna pri doloCanju in porabi finan¢nih virov za svoje delovanje, kar ji
omogoc¢a ucinkovito alokacijo financnih virov pri reSevanju lokalnih javnih
problemov. Imeti mora na voljo zadosten obseg pretezno lastnih virov, da lahko z
njimi pokriva stroske za izvajanje svojih zakonskih pristojnosti ter moznost
odlo¢anja o njihovi porabi. Zal pa se to v praksi ne uresniuje, zato se sistemi
financiranja lokalnih ravni dograjujejo glede na razmere in potrebe v posamezni
sredini. Za uravnavanje neskladij fiskalne decentralizacije se ob danih dav¢énih
obremenitvah v sistemih financiranja lokalnih oblasti vse bolj uveljavljajo deljeni
davéni viri in dopolnjevanje s transferi iz drzavne ravni. Deljeni davéni viri, ki se
sicer ne Stejejo med izvirne davéne vire so glede financne avtonomije obravnavni
kot boljsa resitev v primerjavi z drzavnimi transferi, ki predstavljajo ve¢jo moznost
pritiska iz centra ali vpliva politiénih parcialnosti (Godet 2008: 111). Z
dodeljevanjem transferov drzavne oblasti poskuSajo odpraviti negativne ucinke
vertikalne ali horizontalne davéne neenakosti in zagotoviti enak izhodiS¢ni polozaj
drzavljanov, enake moznosti dostopa do javnih storitev in zmanjSanje razlik med
lokalnimi enotami (Ulbrich 2003: 132-135). Bistveno pri tem je, da z njimi lokalne
ravni avtonomno razpolagajo, njihovo dodeljevanje pa mora sloneti na
transparentnih osnovah. Glede na to, da predstavljajo ti viri pomemben delez v
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sistemih financiranja lokalnih ravni je Odbor ministrov Sveta Evrope za lokalno in
regionalno samoupravo leta 2005 oblikoval posebna priporocila transparentnosti v
pristopu dodeljevanja drzavnih transferov lokalnim ravnem. Ta nalagajo centralnim
oblastem, da pogoje delitve transferov postavijo na objektivnih kriterijih, da so
vnaprej opredeljeni na zakonski ravni ter se oblikujejo tako, da lokalne oblasti s temi
sredstvi v ¢im veéji meri avtonomno razpolagajo (Svet Evrope 2005).

Prav tako je tezko najti formulo o idealnem delezu in strukturi lastnih prihodkov, ki
lokalnim skupnostim zagotavljajo financno avtonomijo. Pri tem se izpostavlja
vprasanje, kateri davki so najprimernejSi za financiranje lokalnih oblasti in v
kaksnem obsegu. Enotne reSitve za zato ni, a obstaja nabor primernih davkov, ki jih
lahko razporedimo lokalnim enotam. Ti naj izpolnjujejo naslednje kriterije: ¢im
vecjo nemobilnost davéne osnove, davéna osnova naj bo enakomerno porazdeljena
znotraj jurisdikcije, davki naj bodo jasni in ljudem prepoznavni, predmet obdavcitve
oprijemljiv in slone¢ na nacelu koristi povsod kjer je to mozno, davéni donos naj bo
stabilen in zadosten za pokritje potreb lokalne sredine (Arora in Norrregaard, 1997:
8).

1.1 Pomen finan¢ne avtonomije subnacionalnih ravni oblasti

Da bi dosegli osnovni namen fiskalne decentralizacije morajo biti izpolnjeni
doloceni pogoji. Med temi je najpomembnejsa finanéna avtonomnost. Z njo se
zagotavlja materialno podlago za samoupravno delovanje lokalne skupnosti, ki
poleg ostalih konstitutivnih elementov predstavlja enega kljucnih elementov lokalne
samouprave. Finan¢na avtonomija pomeni, da ima lokalna enota na voljo dovolj
raznoliko paleto finan¢nih virov, s katerimi lahko pokriva stroske izvajanja svojih
nalog in z njimi avtonomno razpolaga.

Lokalna avtonomija preko demokratiénih institucij podaja izhodis¢a samostojnega
delovanja in izrazanja lastne identitete, ki jo udejani participacija v organih lokalne
samouprave ali oblike neposredne participacije drzavljanov. S tem se sproza
iniciativnost razli¢nih pristopov reSevanja javnih vprasanj in odzivnost lokalne
oblasti, kar preko aktiviranja samoregulativnih zmoznosti vodi v uéinkovitejse javno
upravljanje lokalnih zadev. S participativnimi mehanizmi podprto decentralizirano
upravljanje se lahko bolj pribliza potrebam lokalnega prebivalstva in na najboljsi
nacin presega razkorak med preferencami javnosti in odlocitvami predstavniskih
organov o reSevanju lokalnih javnih vprasanj. Sodelovanje in medsebojne povezave
med posamezniki in druzbenimi skupinami v lokalni sredini so mocan vir sinergije
in mobilizacije druzbenih potencialov. Vkljucevanje drzavljanov po pristopu od
spodaj navzgor na osnovi nacela samo-uprave omogocCa aktiviranje
samoregulativnih zmoznosti avtonomnih enot (Rus 2001: 87—89), ki podaja osnove
ucinkovitejSemu javnemu upravljanju. To lahko aktivira potenciale lokalnih iniciativ
in inovacij za integrativno resSevanje skupnih problemov, ne le v okvirih ekonomske
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racionalnosti ampak celotne druzbene inovativnosti, kar zajema S$irSe vrednote
javnega upravljanja.

Fiskalna decentralizacija v prvi vrsti predpostavlja avtonomnost nizjih nivojev
oblasti pri predpisovanju lastnih davkov, s tem da imajo lokalni organi moznost
vplivanja  oziroma dolo¢anja davcne stopnje ali/in davéne osnove. Drugo
pomembno izhodisc¢e financne avtonomije na strani virov predstavlja vidik financne
zmogljivosti lokalne skupnosti. V tem okviru se predpostavlja, da financ¢na
zmogljivost obCine izhaja tudi iz obmocja samega, ¢emur se po mnenju Baileya
(1999) v procesih oblikovanja sistemov financiranja lokalnih ravni posveca premalo
pozornosti. To zajema moznost, da lokalne oblasti v okviru zakona dolocajo
dajatve in tarife lokalnih storitev, kar jim omogoca spreminjati viSino davénega
donosa oziroma finan¢nih prilivov glede na specificne potrebe posamezne lokalne
sredine. Pomembno osnovo finan¢ne avtonomije poleg daveénih virov predstavljajo
tudi prihodki od upravljanja obcinskega premozenja. Z ucinkovitim upravljanjem
obcinskega premozenja obcina lahko ustvarja dodatne donose lastnih virov. Prav
tako je pomembna samostojnost ob¢in pri oblikovanju tarif in cen javnih storitev, s
katerimi obcine lahko prilagajajo kakovost in obseg javnih storitev potrebam in
razmeram lokalne sredine. V praksi se omejitve finan¢ne avtonomije najbolj kazejo
prav v prihodkovni samostojnosti nizjih ravni. Za nizje ravni oblasti velja, da imajo
omejene moznosti dviganja prihodkov in ukrepanja v okviru pooblastil, ki jih nanje
prenese suveren (De Mello in Barenstein 2001: 3) ter da se mora rezim finanCnega
upravljanja lokalne ravni uokvirjati v celovit sistem javnofinanénega prava v drzavi,
v zadnjih ¢asih pa vse bolj tudi v okvire mednarodnih usmeritev. Zato med drzavo in
lokalnimi oblastmi vedno obstaja dolo¢ena konkurenca za del tega politicnega in
fiskalnega monopola, s katerim razpolaga drzava (Pusi¢ 1985: 307). Ob upostevanju
teh dejstev Evropska listina o lokalni samoupravi na prvem mestu opredeljuje nacelo
samofinanciranja, ki zahteva, da mora vsaj del finan¢nih virov lokalne skupnosti
izvirati iz lastnih dajatev, ki jih lokalne oblasti same dolocijo v okviru zakona.

Finan¢na avtonomija mora omogocati ¢im ve¢jo moznost izbire pri odlocanju o
finan¢nih virih in o njihovi alokaciji z vzvodi finannega managementa (Davey
2005: 9). Poleg visine in vrst dodeljenih davénih virov finanéna avtonomija zajema
moznost za samostojno odloc¢anje in ukrepanje na podro¢ju finan¢ne politike in
upravljanja proracunske porabe. S tem je lokalnim organom podan pomemben
instrumentarij za ucinkovito oblikovanje politik zagotavljanja javnih sluzb,
financiranja razvoja in vzdrZzevanja financ¢ne stabilnosti lokalne skupnosti. V ta
namen morajo lokalne oblasti razpolagati s svobodo odlo¢anja o ukrepih za Siritev
prihodkovnih moznosti kot tudi izvajanja ucinkovitega financnega managementa,
ki jim omogoca ¢im boljse angaziranje vseh razpolozljivih virov glede na potrebe in
interese posamezne lokalne sredine. S finan¢no avtonomijo se podaja ustrezno raven
pristojnosti lokalnih skupnosti, hkrati pa zahteva tudi demokrati¢ni nadzor nad
izdatki lokalnih skupnosti z namenom uéinkovitega upravljanja proracunske porabe
in lokalnih javnih sluzb. Sistem financiranja lokalne samouprave, ki ne zagotavlja
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ustrezne ravni fiskalne avtonomije in samostojnosti v odlo¢anju o porabi dodeljenih
virov, predstavlja oviro u¢inkovitemu proracunskemu upravljanju in u¢inkovitemu
urejanju lokalnih javnih zadev. Se ve&, o dejanski lokalni samoupravi lahko
govorimo le, ¢e ima podlago v ustrezni finan¢ni samostojnosti. Bistvo finan¢ne
avtonomije je, da decentralizirana enota samostojno odloca pridobivanju,
razpolaganju in porabi financnih virov, na kar veze tudi odgovornost v zvezi s tem
sprejetih odlocitev.

2 Izhodisc¢a oblikovanja sistemov financiranja lokalnih ravni

Definiranje premozenja lokalnih skupnosti ter zagotovitev trajnih in zadostnih virov
financiranja predstavlja eno od najpomembnejSih podlag uresni¢evanja lokalne
samouprave. Osnovna izhodis¢a Evropske listine o lokalni samoupravi pri
oblikovanju primernega sistema financiranja obCin izhajajo iz  sorazmernosti
dodeljenih virov s poverjenimi nalogami ob¢in, zavezi drzave po izravnavi razlike
med posameznimi enotami z dodatnimi sredstvi Sibkej§im obc¢inam, avtonomnosti
lokalnih oblasti pri predpisovanju vsaj dela lastnih davkov in razpolaganju z
dodeljenimi viri, fleksibilnosti prilagajanja dodeljenih virov glede na spreminjajoce
se potrebe v lokalni sredini ter moznost dostopa ob¢in do trga kapitala. Osnovno
sporocilo, ki izhaja iz nacel Evropske listine o lokalni samoupravi je potreba po
zadostni ravni finanéne avtonomnosti lokalnih oblasti.

Ob upostevanju nacel Evropske listine o lokalni samoupravi priporoc¢ila Odbora
ministrov za lokalno in regionalno samoupravo (Svet Evrope 2005) v zvezi z
zagotavljanjem finan¢nih virov lokalnim in regionalnim oblastem navajajo, da je
treba:

—  zagotoviti posteno razporeditev javnofinanénih virov med razli¢nimi nivoji
oblasti ob upoStevanju posamezni ravni poverjenih nalog, sprememb teh
pristojnosti in ekonomskih razmer,

— lokalnim oblastem je treba zagotoviti sistem financiranja na nacelih
ustreznosti in sorazmernosti virov poverjenim nalogam, nacelu
samofinanciranja in moznosti ustreznega poviSanja lastnih virov,
zagotovitvi dodatnih sredstev drzave na praviénih in transparentnih
osnovah z njihovo ¢imbolj avtonomno uporabo, sistemi finan¢ne izravnave
naj zagotovijo moznost primerljive ravni porabe ob primerljivem davénem
bremenu drzavljanov in omejitve, ki s nanasajo na dolocene lokalne oblasti
je potrebno eliminirati takoj, ko razmere to dopuscajo,

— spremljati pravni in administrativni okvir z namenom izboljSanja
ucinkovitosti zagotavljanja javnih storitev in izboljSanja sistema izravnave
na osnovah solidarnosti in pravi¢nosti,

— vkljuciti izvoljene lokalne predstavnike v diskusijo o teh vprasanjih in
potrebnih spremembah,
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—  prevesti priporocila v uradne jezike drzav ¢lanic in zagotoviti njihov dostop
lokalnim oblastem in zdruzenjem lokalnih oblasti.

Ce je bil na zaéetku oblikovanja sistemov financiranja lokalnih ravni poudarek na
svobodi oblikovanja lastnih virov in zviSevanju davcnih prihodkov, ki se izhajajo¢ iz
podatkov o strukturi virov financiranja lokalnih oblasti v EU znizujejo (Godet 2008;
Davey 2005), je danes vse bolj v ospredju avtonomnost pri uporabi dodeljenih virov.
Prav tako se izpostavlja, potreba po uravnavanju sistema financiranja pri prenosu
novih nalog z zavezo drzav, da ob prenosu nalog zagotovijo hkrati ustrezno visino
dodatnih virov financiranja. Iz pilotnega projekta analize o ustreznosti politik
financiranja novih nalog lokalnih oblasti s priporocili EU izvedenega v letu 2008
izhaja poveCan porast uporabe namenskih dotacij pri decentralizaciji nalog v
obravnavanih drzavah (CDLR 2008)." To pomeni, da financiranje ve¢ine novih
nalog enostavno pomeni povecanje namenskih dotacij s strani drzave ne pa
moznosti zagotavljanja dodatnih virov iz lastnih davkov, o katerih odlocajo lokalne
ravni. Ta tendenca ni v skladu z 9. ¢lenom Evropske listine o lokalni samoupravi, ki
doloc¢a da naj bodo viri lokalnih oblasti sorazmerni nalogam, dodeljena sredstva iz
drzavne ravni pa kolikor je le mogoce nenamenska. Evropska listina o lokalni
samoupravi tudi napotuje k ustrezni obliki posvetovanja lokalnih oblasti o nacinu
dodelitve virov za izvajanje novih nalog, kar se tudi izvaja v vecini evropskih drzav
(CDLR 2008: 11).

Na osnovi izhodi$¢ ucinkovitosti finanéne decentralizacije Evropska listina lokalne
samouprave kot pomemben dejavnik finan¢ne avtonomije zajema tudi pravico
dostopa do trga kapitala pri zagotavljanju nalozb v lokalno javno infrastrukturo. Pri
zadolZzevanju lokalnih ravni se je v okviru EU in OECD uveljavilo »zlato fiskalno
pravilo« (Allen in Tommasi 2001; Davey 2005; Shah 1999), ki izhaja iz nacela, da
se lokalne oblasti lahko zadolzujejo le za potrebe investicij, kar omejuje najemanje
kreditnih virov za financiranje tekoce porabe lokalnih oblasti. Z namenom da se ne
ogrozi tekocega delovanja lokalnih skupnosti, se praviloma obseg in nacin
zadolZevanja lokalnih skupnosti limitira s fiskalnimi pravili in ureja z zakonom.
Da dosezemo osnovni namen fiskalne decentralizacije je bistvenega pomena, da je
decentralizirana enota finan¢no avtonomna in da samostojno odloca o pridobivanju
in porabi finanénih virov za svoje delovanje. Imeti mora na voljo zadosten obseg
pretezno lastnih virov, da lahko z njimi pokriva stroske za izvajanje svojih
zakonskih pristojnosti ter moznost odlocanja o njihovi porabi, ne da bi bila pri tem
odvisna od drzave. Upostevaje izhodiséa fiskalne decentralizacije in nacela
Evropske listine o lokalni samoupravi sloni oblikovanj ucinkovitega sistema
financiranja lokalne samouprave na ustreznemu obsegu in vrsti davcnih in
nedavénih virov, primernih ukrepih in pristojnostih za zagotavljanje ustreznega

' Samo %est od 23 obravnavanih drzav zagotavlja vir kritja novih nalog s splosnimi
dotacijami (Danska, Finska, Francija Luxembug, Spanija in Velika Britanija) (ibid: 8).
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obsega finan¢nih virov ter instrumentih oblikovanja finanéne politike (Milunovi¢
2001: 85).

Izhodis¢a in zahteve, ki naj jih izpolni financni sistem za ucinkovito delovanje
lokalne samouprave morajo zagotoviti dovolj lastnih fiskalnih virov, ki zagotavljajo
stabilno podlago za dolgorocen razvoj posamezne sredine. Viri lokalne skupnosti
morajo biti dovolj raznoliki in prilagodljivi narascajo¢im in spreminjajocim se
lokalnim javnim potrebam. Sibkejsim lokalnim skupnostim je potrebno iz centralne
ravni vnaprej zagotoviti dodatna sredstva za izenacevanje razlik v prihodkovnih
moznostih. Pri tem je pomembno, da o vseh financnih virih, s katerimi lokalna
skupnost razpolaga, tudi avtonomno in samostojno odloc¢a, ne glede na to ali so to
lastni viri ali odstopljena sredstva drzave

Ukrepi in pristojnosti zajemajo pravico razpolagati s premozenjem, pravico
predpisati visino davkov, dolo¢ati cene javnih storitev, odlocati o porabi in alokaciji
dav¢nih virov, tudi ¢e so to odstopljena sredstva drzave. V ta namen imajo lokalne
oblasti pravico sprejemati predpise, s katerimi uveljavljajo svojo pravico davenega
suverena ter predpise in akte, s katerimi samostojno opredeljujejo pravila
razpolaganja s svojim premozenjem. Opravljanje javnih sluzb lahko obcine izvajajo
v razli¢nih oblikah organiziranosti. Tako lahko lokalne skupnosti same neposredno
upravljajo s premozenjem v okviru obcinske uprave ali pa ustanavljajo samostojne
pravne subjekte, ki prevzemajo v upravljanje dele obcinskega premozenja z
namenom zagotavljanja dolocenih dejavnosti v javnem interesu. Nenazadnje je za
izvajanje teh pristojnosti potrebno imeti ustrezen instrumentarij, ki omogoca
operacionalizacijo zastavljenih finan¢nih politik. Osnovni finan¢ni instrument v
javnih financah je nedvomno proracun, s katerim se razpolozljivi viri razporejajo za
kritje namenov javne porabe v lokalni skupnosti. Vendar je snovanje uspe$nega
razvoja lokalne skupnosti samo na metodah prora¢unskega financiranja preozka
podlaga. Tudi obCine se morajo lotiti sodobnih management metod pri zagotavljanju
finan¢nih virov in z ucinkovitejSimi instrumenti nadomestiti klasicno proracunsko
tehniko finan¢nega poslovanja. To med drugim zahteva vpeljavo drugac¢nih nacinov
zagotavljanja javnih sluzb in vklju¢evanje partnerskega sodelovanja med javnim in
zasebnim sektorjem.

Izhajajo¢ iz navedenega sistemi financiranja subnacionalnih ravni slonijo na
razlicnem naboru virov, instrumentov in diskrecije pri odlocanju o njihovi uporabi.
V procesih fiskalne decentralizacije in urejanju razmerij med razlicnimi nivoji
oblasti pri financiranju javnih potreb se poraja tudi zahteva po boljsi koordinaciji
razmerij med razlicnimi nivoji oblasti za uskladitev nasprotij in za povecanje
ucinkovitosti celotnega javnega upravljanja, kar narekuje tudi vecji nadzor drzave.
Pregledi prenosa nalog na subnacionalne ravni v zadnjih dveh desetletjih v okviru
drzav EU kot tudi delez lokalne javne porabe kazejo na tendenco Siritve fiskalne
decentralizacije tako na lokalni kot tudi regionalni ravni (Godet 2008: 72). V
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drzavah OECD se belezi naslednje trende: lastni davéni viri s 60 % udelezbo
predstavljajo vecji delez kot transferni viri z 40%, le del dav¢énih virov je pod
nadzorom lokalnih oblasti, med transfernimi viri prevladujejo namenski transferi,
delez lokalne javne porabe v skupni javni porabi po drzavah variira med 6 do 60 %,
udelezba davénih virov variira med 3 do 50% in da urejanje razmerij med
razlicnimi ravnmi oblasti pa postaja vse bolj kompleksno (OECD 2006:4-7).

3 Problematika financiranja ob¢in v Sloveniji

V sedanji ureditvi lokalne samouprave v Sloveniji deluje le ena raven lokalne
samouprave. S spremembo Ustave v letu 2006 je vzpostavljena osnova za
ustanovitev druge ravni lokalne samouprave, vendar je do danes vzpostavljeno le
delovanje  obcinske ravni. V naSem sistemu lokalne samouprave je obcina
opredeljena kot temeljna lokalna skupnost, ki samostojno ureja vse lokalne javne
zadeve in samostojno razpolaga s svojim premozenjem.

Osnovni sistemski okvir financiranja obcin v Sloveniji opredeljujeta Ustava
Republike Slovenije in zakon o lokalni samoupravi. Kot temeljno izhodis¢e Ustava
in Zakon o lokalni samoupravi postavljata financiranje iz lastnih virov. Ob¢inam, ki
zaradi slabSe gospodarske razvitosti z lastnimi viri ne morejo v celoti zagotoviti z
zakonom dolocenih nalog, drzava v skladu z zakonsko doloc¢enimi naceli in merili
zagotovi dodatna sredstva. Ustava v 147. ¢lenu obc¢inam daje moznost, da
predpisujejo davke v okviru pogojev, ki jih dolo¢ata ustava in zakon. Za financiranje
svojih nalog lahko ob¢ine sredstva pridobijo tudi z zadolZevanjem. Nacelo
samofinanciranja je torej temeljno nacelo financiranja ob¢in, ki mu morajo slediti
tudi zakoni izdani na podlagi Ustave. Nacelo samofinanciranja zahteva, da naj bi
vsaj del financnih virov lokalnih skupnosti izviral iz lastnih davkov in drugih
dajatev, katerih viSino same dolo¢ijo v okviru zakona. Tega nacela sistem
financiranja obCin, pa tudi predlog financiranja bodocih pokrajin, ne zajema v
zadostni meri. Pri tem izhajamo iz staliS¢a, da odstopljenih drzavnih virov ni
mogoce Steti za lastne vire financiranja obcin, kot jih zahteva slovenska Ustava in
ratificirana Evropska listina lokalne samouprave.

Z uveljavitvijo novih ob¢in je financiranje natan¢no uredil Zakon o financiranju
ob¢in, ki je bil sprejet leta 1994 (Ur. 1. RS §t. 80/94). Zakon o financiranju ob¢in je
za financiranje ob¢in temeljni predpis, ki natan¢neje definira ustavna izhodisca in
dolocbe zakona o lokalni samoupravi glede financiranja ob¢in. V zacetku je bili
sistem financiranja obCin vezan na financiranje »zagotovljene porabe«, ki je
pokrivala nujne naloge ob¢in na osnovi meril, ki so jih dolocila resorna ministrstva
skupaj z Ministrstvom za finance. Za financiranje te »zagotovljene« porabe je zakon
opredelil davéne vire ter pripadajoca dodatna sredstva drzave v obliki financne
izravnave SibkejSim obc¢inam, ki z opredeljenimi davénimi viri niso mogle kriti
obveznosti te porabe. V prvih letih uvedbe lokalne samouprave je sledila
konsolidacija sistema financiranja obcCin. Najprej je zacela izstopati visoka
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vertikalna neizenacenost, kar je povzrocalo pritisk na dodatna sredstva iz drzavne
blagajne. Ta so se prenesla ob¢inam v obliki finanéne izravnave, do katere je bilo
upravic¢enih ve¢ kot 96 % obcin in je v prvem letu delovanja obéin (leta 1995)
znasala 31,6 % od zagotovljene porabe, v naslednjih dveh letih nekoliko upadla in
se v letu 1998 dvignila na 32,3°% (Milunovi¢ 2005: 114).

Z letom 1999 je bila uveljavljena sprememba sistema financiranja, ki je poskusala
odpraviti predvsem vertikalno davéno nesorazmerje s petodstotnim povecanjem
deleza dohodnine ter z vzpostavitvijo ve¢je avtonomnosti ob¢in pri porabi lastnih
virov. Uveden je bil sistem primerne porabe, ki je bila opredeljena kot povprecen
obseg sredstev, ki zagotavlja ob¢ini osnovo za financiranje ustavnih in zakonskih
nalog. Izracun primerne porabe je slonel na posebni formuli, ki je z upoStevanjem
specifik posamezne ob¢ine poskusSala zajeti dejanske stroske v posameznih obc¢inah
za izvajanje zakonskih nalog. Ob tem je zakon posebej opredelil tudi posamezne
vrste prihodkov, ki so bili namenjeni pokritju obveznosti zakonskih nalog. Tako so
viS§ina primerne porabe posamezne obCine in ocenjeni prihodki za kritje teh
obveznosti v posamezni obcCini predstavljali osnovo do pripadajocih dodatnih
sredstev finanéne izravnave. O porabi sredstev primerne porabe pa so obcine
odloc¢ale same in ne ve¢ na osnovi izratunov resornih ministrstev. V tem delu je nov
sistem financiranja ob¢in v letu 1999 v duhu nacel Evropske listine o lokalni
samoupravi vzpostavil  visoko avtonomijo obcin pri uporabi dodeljenih virov
sredstev.

S spremembo zakona o financiranju ob¢in je finan¢na izravnava v letu 1999 upadla
na 22,4% od primerne porabe (tabela 1), kar je izboljsalo finan¢no avtonomijo
ob¢in tudi na strani virov. V naslednjih letih je vse bolj izstopala neustreznost
horizontalne davéne strukture, kot posledica dominacije dohodnine v prorac¢unskih
prihodkih, ki je izstopala z visokimi nesorazmerji njene porazdelitve po ob¢inah. V
raziskavi o problematiki financiranja ob¢in je bila izpostavljena tudi neustreznost
(stran od ekonomske logike) postavljenih meja slovenskih obcin ter s tem
povezanim problemom nestandardiziranih stroskov in izra¢una primerne porabe, ki
je bila osnova za dodelitev finan¢ne izravnave (Oplotnik in Krizani¢ 2002: 37-39).
Zato je bilo nujno obstojeci model financiranja dopolniti. Na eni strani je bilo
potrebno presekati neustrezno horizontalno porazdelitev davéne strukture med
obc¢inami, na drugi pa zagotoviti ustreznejSo vertikalno fiskalno dodelitev, s katero
bi zagotovili, da je ve¢ina obCin neodvisna od finan¢ne izravnave drzave.
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Tabela 1: Pregled financne izravnave in primerne porabe

ro | | WO o

mio. EUR PRIMERNE PORABE
1999 538,72 120,60 22,39
2000 572,72 123,94 21,64
2001 631,00 137,29 21,76
2002 682,90 141,86 20,77
2003 740,13 154,29 20,85
2004 779,39 161,67 20,74
2005 858,67 193,69 22,56
2006 899,38 186,31 20,71
2007 938,46 9,80 1,04
2008 976,24 10,17 1,04
2009 1.084,09 54,69 5,04
2010 1.112,18 0 0

Vir: Ministrstvo za finance, 2011.

S spremembo zakona o financiranju ob¢in je bil s 1. januarjem 2007 uveden nov
sistem oblikovanja virov ob¢in, ki je temeljil na glavarini. Nov zakon je vecini ob¢in
prinesel visje prihodke, vendar glavarina, ki je bila opredeljena kot »lastni vir«
proracunov ob¢in, to v resnici ni bila. S tem modelom je drzava preko glavarine in
povpreénine dolo¢ila pavsal, s katerim je iz centralne ravni le prerazporejala
dohodnino med ob¢ine po sistemu lump sum. Ob tem je nov model tudi posegel v
znizanje dotedanjega nivoja pripadajocega vira iz dohodnine §tirim obcinam, med
temi tudi glavnemu mestu Ljubljani, kar je sprozilo ustavno presojo zakona.
Ustavno sodis¢e je v svoji odlocbi ugotovilo, da sistem razporejanja glavarine za
primerno porabo ni v skladu z ustavno opredelitvijo, ki v 142. ¢lenu postavlja
nacelo samofinanciranja kot osnovo sistema financiranja lokalnih skupnosti ter
neustreznost nekaterih drugih zakonskih doloc¢il. Zato je zakonodajalcu nalozilo
dopolnitev c¢lenov zakona, ki so opredeljevali dodelitev lastnih virov, nacin
opredelitve primerne porabe in sistem dodeljevanja transferov za sofinanciranje
investicij iz drzavnega proracuna.

Na osnovi odlo¢be Ustavnega sodi$¢a so bile v letu 2008 sprejete dopolnitve zakona
o financiranju obCine, s katerimi je zakonodajalec poskusal odpraviti ustavna
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neskladja zakona o financiranju ob¢in. S temi spremembami se ukinja sistem
glavarine in ponovno doloca delez dohodnine, ki predstavlja odstopljen davéni vir
za financiranje primerne porabe. Po teh spremembah od 1. januarja 2009 obCinam
pripada dohodnina v visini 54 % deleza. V zakonu so se taksativno opredelile
zakonske naloge, ki se upostevajo za ugotovitev visine primerne porabe ob¢ine. Na
osnovi povprecnine, ki predstavlja povprec¢no visSino porabe oblin za namene
primerne porabe, pa se ob pripadajo¢i dohodnini posamezni ob¢ini izracuna
potrebna financna izravnava. Za kritje obsega primerne porabe pripada posamezni
obcini 70 % odstopljenega deleza dohodnine, medtem ko 30 % tega vira predstavlja
osnovo za solidarnostno izravnavo med obc¢inami s SibkejSo daveno strukturo. S to
ureditvijo so bila odpravljena klju¢na nesorazmerja v razporeditvi dohodnine po
posameznih obcinah, ki je pred spremembo zakona do leta 2006 predstavljala
najvecjo anomalijo sistema financiranja obc¢in. Z veljavno ureditvijo se odpravlja
horizontalno davéno neravnotezje med obCinami ter s hkratnim poviSanjem ravni
prihodkov obCin iz naslova dohodnine zniZzuje neustreznost vertikalne davcne
strukture. Hkrati pa se sistem financiranja oddaljuje od izhodis¢ fiskalne
decentralizacije, ki predpostavlja ckonomsko in finanéno avtonomnost lokalnih
oblasti kot enega osnovnih vzvodov za ucinkovito upravljanje na lokalni ravni.

Sodelovanje obéin pri vprasanjih davéne decentralizacije podajajo usmeritve
Evropske listine o lokalni samoupravi kot tudi vsebina priporocil Sveta Evrope
(Davey 2005). Tako je v vecini drzav EU vzpostavljen in tudi formalno urejen
nacin posvetovanja ali usklajevanja predstavnikov lokalne skupnosti pri oblikovanju
finan¢nega sistema in proracunskem upravljanju. Ta proces se najpogosteje izvaja v
okviru zdruzenj obcin. Izhajajo¢ iz navedenega je pri doloCanju viSine povprecnih
stroskov v zakonu o financiranju ob¢in predvideno, da Vlada pred predlozitvijo
drzavnega proracuna v Drzavni zbor z reprezentativnimi zdruzenji ob¢in sklene
dogovor o dolocitvi povpreénine za naslednje leto ter o opredelitvi viSine novih
obveznosti, ki jih obfinam nalagajo novi predpisi. V povezavi z navedenim je bil
zacetku leta 2009 izveden pomemben premik v zgodovini urejanja medsebojnih
razmerij med drzavo in ob¢inami z podpisom dogovora med reprezentativnima
zdruzenjema obc¢in in Vlado glede dolocitve viSine povprecnine. Pogajanja z
ministrstvi in sklenjen dogovor v letu 2009 so odprla pot izgradnji institucionalnega
dialoga med drzavo in lokalnimi skupnostmi, ki je bil do tedaj odsoten. Zaradi
finan¢ne in gospodarske krize pa so bila v naslednjih dveh letih pogajanja okrnjena
in do dogovora ni prislo.

Stopnjo fiskalne decentralizacije pogosto izkazujemo z delezem lokalne javne
porabe v skupni javni porabi ali v delezu BDP. Po podatkih analize o gibanju
lokalne porabe v letih 2000-2006 (Bayol 2007) je znasal leta 2006 v drzavah EU
delez porabe na subnacionalnih ravneh v celotni javni porabi 33,6%, od tega je bil
delez porabe na lokalni ravni 27%. V primerjavi z letom 2000 je bila poraba na
vseh subnacionalnih ravneh na isti ravni, medtem ko je bil delez lokalne ravni
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nizji, saj je znasal le 25,5%. Po podatkih Sveta Evrope je manj kot desetletje nazaj
ta delez v vseh evropskih drzavah znasSal le 22% (Svet Evrope v Vlaj 2001). 1z
navedenih podatkov izhaja, da se je delez lokalnih ravni porabe v navedenem
obdobju krepko povisal, kar predstavlja pomemben premik v strukturi javne porabe
med centrom in lokalnimi ravnmi. Podatki iz analiz o financiranju lokalnih ravni
kazejo tudi, da se v strukturi lokalnih virov zmanjSuje delez lastnih davénih virov in
vse bolj dominirajo deljeni in transferni viri, ki jih centralna oblast uporablja kot
redistribucijske mehanizme za vertikalno in horizontalno izravnavo decentraliziranih
fiskalnih sistemov (Godet 2008: 90-126). Slednje pa kaze na zniZevanje stopnje
fiskalne avtonomije lokalnih oblasti izrazeno s stopnjo davéne avtonomnosti
(Tax autonomy index), ki podaja razmerje med lastnimi davénimi viri ob¢in in
skupnimi prihodki (ibid: 143).

Tabela 2: Delez javne porabe slovenskih obcin v % BDP

leto 2000 {2001 {2002 |2003 {2004 |2005 |2006 [2007 |2008 |2009 [2010
% \%
BDP 4,84 | 490 | 493 | 4,83 | 4,79 | 4,78 | 524 | 5,00 | 5,47 | 6,20 | 6,41

Vir: Bilten javnih financ 2/2009 in 5/2011.

Osnovno strukturo financiranja ob¢in bomo povzeli s pomocjo razreza obcinskih
proracunov. Proracun obcine je temeljni financni instrument, ki vkljucuje vse
razpolozljive prejemke in vse izdatke za financiranje tekocih nalog in investicijskih
projektov obc¢ine. Vsi prejemki in izdatki proracuna obcine so razvr$ceni v treh
bilan¢nih shemah, ki skupno zajemajo vse prihodke in prejemke ter odhodke in
izdatke v obcCini. Vsa sredstva poracuna so zajeta v treh bilancah javnofinan¢nih
tokov: A) Bilanci prihodkov in odhodkov, B) Racunu finan¢nih terjatev in nalozb in
C) Racunu financiranja ter poziciji D), ki predstavlja spremembe sredstev na racunih
ob¢ine. Ta pozicija javnofinan¢nih bilanc predstavlja osnovo za saldiranje vseh
prejemkov in izdatkov proracuna iz vseh treh bilanc, tako da je proracun kot celota
izravnan in uravnotezen, kar se izkazuje s povecanjem ali zmanj$anjem sredstev na
racunih.

Viri financiranja ob¢in obsegajo lastne vire, dodatna sredstva drzave in vire iz
zadolzitve. Lastni viri ob¢ine so predvsem dajatve in dohodki od obcinskega
premozenja. Obcinam v Sloveniji pripada cela paleta razlicnih davkov. Tako
davki, ki jih ob¢ina v okviru zakona samostojno predpise kot davki ali deli davénih
virov, ki jih drzava odstopa ob¢inam, so najpomembnejSa podlaga za delovanje
obcin. Poleg davénih lahko lokalna skupnost pridobiva lastne vire s svojim
poslovanjem tako iz naslova opravljanja lastne dejavnosti kot z ustvarjanjem
dohodkov od premozenja. Navedeni prihodki predstavljajo redne lastne vire ob¢ine.

Najpomembnejsi v strukturi virov financiranja ob¢in so davéni prihodki (tabela 3),
ki predstavljajo tudi najbolj kakovosten in zanesljiv vir financiranja lokalnih oblasti.
Njihova udelezba v skupnih prihodkih obéin presega polovico vseh prihodkov in se
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je po spremembi sistema financiranja ob¢in v letu 2006 Se okrepila, kar povecuje
finan¢no avtonomijo ob¢in. Po pomenu udelezbe lastnih virov jim sledijo nedavéni
viri, kjer pomembno viSino predstavljajo dohodki od upravljanja z obcinskim
premozenjem ter prilivi iz naslova komunalnega opremljanja stavbnih zemljis¢. Ti
pa v strukturi financiranja slovenskih ob¢in po delezu v skupnih prihodkih ne
predstavljajo drugi najpomembnejsi vir ob¢inskih proracunov. Zaradi neustreznega
sistema financiranja je drugo mesto po visini priliva vse do leta 2006 pripadalo
transfernim prihodkom iz drzavne ravni, ki od leta 2004 zajemajo tudi sredstva,
pridobljena iz evropskih skladov, sredstva financne izravnave, sofinanciranje
investicij in specifik ob¢in. Sredstva finanéne izravnave za kritje primerne porabe
lahko opredelimo kot splosne ali nenamenske dotacije drzave. Obseg dodatnih
sredstev, ki jih drzava odobri ob&ini za sofinanciranje investicij in specifik,” pa se
opredeljuje kot namenska dotacija drzave. Obcine so v vseh letih svoje redne
prihodke dopolnjevale predvsem s prihodki od prodaje in zamenjave obCinskega
premozenja, ki so se gibali med 4 % in 7,7 % vseh prihodkov ter v bistveno
manjSem delezu z donacijami, ki dosegajo najve¢ 0,5 % v strukturi vsch
prihodkov.

% Druga dodatna sredstva drzave so namenjena financiranju specifik delovanja narodnih
skupnosti in se namenjajo samo ob¢inam na dvojezicnem obmocju, kjer zivita italijanska in
madzarska narodna skupnost.
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Tabela 3. Pregled prihodkov obcin po letih (v mio. EUR)

TRANSFERNI
LETO | skupay| DAVCNI | NEDAVCNI |KAPITALSKI | PREJETE PRIHOg?{e -
PRIHODKI | PRIHODKI | PRIHODKI | DONACLE Ddteea
Skupaj |izravnava
1999 | 792,57| 474,89 109,53 24,69 473 178,73 | 120,60
2000 | 897,38| 52544 122,02 36,64 4,07 20921 | 123,94
2001 | 1.004,08| 605,56 150,22 38,46 3,05 206,79 | 137,29
2002 | 1.10522| 686,77 156,04 53,61 4,14 204,66 | 141,86
2003 | 1.208,87| 746,23 172,71 56,90 5,10 22793 | 154,29
2004 | 1.297,60| 798,83 187,37 75,61 3,70 232,10 | 161,67
2005 | 1.424,94| 825,04 198,07 104,29 4,69 292,85 | 193,69
2006 | 1.595,14| 889,28 219,85 150,35 2,68 332,97 | 18631
2007 | 1.71049| 1.155.94 258,17 120,07 8,52 167,07 | 9.80
2008 | 1.875,18| 1.210.48 308,13 105,75 4,40 24431 | 10,17
2009 | 2.036,56| 1.29531 256,17 97,12 3,86 382,50 | 54,69
2010 | 2.180,40| 1.419.68 292,54 168,20 4,02 294,61 ]

Vir: Ministrstvo za finance: Bilten javnih financ 5/2011.

Iz razreza strukture prihodkov  slovenskih ob¢in v tabeli 4 izhaja, da je med
davénimi viri in med skupnimi prihodki najpomembnejsi vir odstopljena dohodnina,
ki je predstavljala v letu 2000 42,2 % vseh prihodkov oziroma 72,2 % delez od
dav¢nih virov, v letu 2007 se je povisala na 51,8 % od vseh prihodkov oziroma
76,6 % delez od davénih virov ter v letu 2010 dosegla 52,2 % delez v celotnih
prihodkih ob¢in oziroma kar 80% od vseh davénih virov. Nadomestilo za uporabo
stavbnih zemlji$¢, kot izvirni davéni vir obCin od leta 2007 predstavlja 8 % od
celotnih prihodkov ob¢in. Na osnovi podatkov o njegovi visini lahko z razmerjem
med izvirnimi davénimi viri in skupnimi prihodki ob¢in izrazimo stopnjo davcne
avtonomnosti ob&in’. Ob upodtevanju navedenih podatkov je stopnja davéne
avtonomnosti slovenskih ob¢in za leto 2007 znasala 8 % in se je v primerjavi z

3V ta izraun bi morali zajeti tudi prihodke iz naslova obg&inskih taks, vendar tega podatka v
statistiki javnih financ ni na razpolago. Iz analize proracunov v nekaj obCinah izhaja, da
priliv taks predstavlja od 0,0 do 0,02% vseh prihodkov, kar pomeni, da iz vidika
ugotavljanja davéne avtonomnosti ta podatek ne predstavlja bistvene spremembe.
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letom 2000, ko je znasala 7,3 %, okrepila. Razpon stopnje davéne avtonomnosti v
drzavah EU znasa od 0 % na Malti in Latviji do ¢ez 50 % v Nordijskih drzavah
(Godet 2008). Vendar nam zgolj ta podatek ne pove bistva o strukturi sistema
financiranja lokalnih ravni. Med drzavami se namre¢ sre¢amo z zelo razlicno
opredelitvijo posameznih vrst lastnih virov, z zelo razli¢énimi delezi izvirnih virov,
z razlicnimi delezi odstopljenih davkov in razli¢no vi§ino in vrsto transferov iz
vi§jih ravni oblasti.

Tabela 4: Struktura prihodkov slovenskih obcin v 2000, 2007 in 2010

Zap | VRSTA 2000 delezi 2007 delezi 2010 delezi
§t. | PRIHODKA v mio EUR | 2000 | vmio EUR | 2007 | vmio EUR | 2010
v % v % v %
1 Dav¢ni prihodki 525,44 58,6 1.155,94 67,6 1.419,68 65,18
la |- dohodnina 379,20 42,2 885,18 51,8 1.137,19 52,16
1b | -nadomestilo za 65,76* 7,3% 136,85 8,0 173,04 7,94
uporabo
stavbnega
zemljisca
2 Nedaveni 122,05 13,6 258,17 15,1 292,54 13,42
prihodki
3 Kapitalski 36,64 4,1 120,07 7,0 168,20 7,71
prihodki
4 Donacije 4,07 0,4 8,52 0,5 4,02 0,18
5 Transferni 209,17 23,3 167,08 9,8 294,61 13,51
prihodki
6 Prihodki skupaj 897,38 100 1.710,50 100 2.180,40 100

Vir podatkov: Ministrstvo za finance, 2011.
* uporabljen je podatek o kalkulativni viSini nadomestila za stavbna zemljisca

Glede na obseg lastnih davcnih virov po zgoraj navedeni viSini indeksa davcne
avtonomnosti spada Slovenija med drzave z  nizkimi stopnjami fiskalne
decentralizacije (CDLR 2008a: 30) ceprav se je zadnja leta ta delez neznanto
povecal. Tudi glede na delez lokalne porabe v skupni javni porabi pade Slovenija
kljub zvisanju tega deleza v zadnjih letih med najnizje v Evropi. Delez lokalne
porabe v Sloveniji je leta 2000 znasal 11,6 % od skupne javne porabe, v zadnjih
dveh letih se je zvisal nad 13% vse javne porabe.! Medtem ko je v evropskih
drzavah delez lokalne porabe v letu 2000 znasal 25,5 % in v letu 2006 dosegel 27
% v celotni javni porabi (Bayol 2007). Zanimiva je tudi primerjava z drzavami
OECD, kjer se delez porabe lokalnih oblasti v zacetku tisocletja v povprecju giblje

4 Bilten javnih financ 5/2011.
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na ravni 30% (Oplotnik in Krizani¢ 2002), medtem ko je v EU v tem obdobju
dosegal 33,6%.

Delez javne porabe slovenskih ob¢in v bruto domacem proizvodu prikazuje tabela 2.
Iz podatkov v tabeli 2 je razvidno, da se javna poraba slovenskih ob¢in v bruto
domacem proizvodu v obdobju 2000-2010 giblje med 4,8 % v letu 2000 in 6,4 %
BDP v letu 2010. Iz pregleda visine lokalne javne porabe v BDP- ju je razviden
porast udelezbe lokalne porabe po spremembi sistema financiranja obCin z letom
2006. Prav tako viden porast deleza v naslednjih letih, ko je BDP na ravni drzave
zaradi posledic finan¢ne in gospodarske krize krepko upadel, medtem ko se lokalna
javna poraba po obstojeCem sistemu financiranja ni znizevala. Po podatkih o
gibanju deleza lokalne porabe v BDP v okviru drzav EU izhaja, da je ta delez iz 11,6
% v letu 2000 porasel na 12,6 % v letu 2006 (Bayol 2007). Pri vzporejanju teh
podatkov ~ pa moramo upostevati, da imamo v Sloveniji samo en nivo
decentralizirane oblasti, medtem ko imajo druge drzave dva ali ve¢ nivojev ravni
lokalne samouprave.

Tabela 5: Pregled odhodkov ob¢in po letih (v mio. EUR)

TEKOCI TEKOCI | INVESTICIJSKI | INVESTICIJSKI

LETO | SKUPAJ | ODHODKI | TRANSFERI ODHODKI TRANSFERI
1999 782,26 160,17 337,89 219,55 64,65
2000 894,73 194,16 374,02 243,14 83,41
2001 1.011,99 223,63 408,42 283,20 96,74
2002 1.141,39 258,08 440,62 319,10 123,59
2003 1.213,51 286,87 470,74 316,71 139,20
2004 1.297,03 313,48 501,75 330,92 150,88
2005 1.372,08 327,31 528,34 377,12 139,31
2006 1.627,67 378,40 577,66 510,44 161,16
2007 1.722,59 383,44 613,01 578,89 147,26
2008 2.047,95 443,91 676,52 744,75 182,77
2009 2.192,46 481,64 726,76 834,73 149,33
2010 2.312,64 510,78 773,38 926,73 101,75

Vir: Ministrstvo za finance: Bilten javnih financ 5/2011

Bistven razrez strukture odhodkov ob¢inskih proracunov podaja razmerje med
tekoco in investicijsko porabo obcin. Investicijski izdatki so v prvem letu delovanja
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ob¢in znasali 29,2 % (Milunovi¢ 2005: 124), medtem ko je v letu 2006 investicijska
poraba presega 40 % delez ter v letu 2008 doseze kar 45 % in se v zadnjih dveh letih
giblje med 44,5 % od 44, 9 %. Vi§ja rast investicijskih izdatkov v teh letih je v
pretezni meri vezana na ¢rpanje evropskih virov. Temu nasproti iz pregleda v tabeli
5 izhaja trend znizevanja deleza tekoce porabe ob¢in. Tako je v letu 1999 obseg
tekoce porabe znasal 64 % od skupnih odhodkov, se v letu 2008 znizal na 55 % in
zdrzal to raven do leta 2010. Drugi viden trend v strukturi odhodkov kazejo tekocCi
odhodkih, upadli na 33 % v letu 2008 in se zadrzali na tej ravni tudi v zadnjih dveh
letih. Ti izdatki zajemajo izplacila za delovanje javnih sluzb in izplacila zakonskih
upravicenj posameznikom, na katere ob¢ine nimajo velikega vpliva, saj je vecina
javnih sluzb in socialnih upravic¢enj zakonsko regulirana. Zato v tem delu ob¢inskih
izdatkov ne moremo govoriti o popolni avtonomiji porabe obcin.

Tabela 6: Racun financnih terjatev in nalozb (v mio EUR)

PREJETA VRACILA DANIH DANA  POSOJILA IN
POSOJIL  IN ~ PRODAJA | POVECANIE 5

LETO KAPITALSKIH DELEZEV KAPITALSKIH DELEZEV

1999 6,06 5,97

2000 10,72 9,49

2001 19,47 6,71

2002 11,89 5,87

2003 9,47 8,74

2004 8,18 2,77

2005 17,01 3,22

2006 30,43 5,30

2007 12,20 9,31

2008 11,66 6,78

2009 24,15 4,92

2010 20,35 3,27

Vir: Ministrstvo za finance, Bilten javnih financ 5/2011.
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Celoto javnofinanénih bilanc predstavlja Se¢ racun finan¢nih terjatev in nalozb
obcine in racun financiranja. Racun financnih terjatev in nalozb zajema na strani
prejemkov prejeta sredstva vracil danih posojil in kupnino od prodaje kapitalskih
delezev. Na strani izdatkov pa izkazuje povecanje kapitalskih delezev za nova
finan¢na vlaganja ob¢in in izdatke za dana posojila. Pregled gibanja finan¢nih
kategorij v tej bilanci prikazuje tabela 6. Iz podanega prikaza in skupnih prejemkov
prora¢unov obcin izhaja, da so prejemki iz te bilance v opazovanem obdobju
udelezeni v skupnih prejemkih ob¢in od 0,5 do 2 % skupnih prejemkov. Izdatki v tej
bilanci zajemajo dana posojila obCin in izdatke za kapitalske nalozbe obcin. Njihova
viSina predstavlja v skupnih izdatkih ob¢in majhen delez, ki ne dosega enega
odstotka izdatkov. Iz podatkov o finan¢nih transakcijah v tej bilanci pa so podana
izhodi$¢a avtonomnosti ob¢in pri angaziranju premozenja tudi v obliki kapitalskih
nalozb, ceprav to ni njihov primarna naloga ob¢in.

Racun financiranja je tretja bilanca obcinskih prorac¢unov, ki zajema prejemke iz
naslova novega zadolzevanja obc¢in v proracunskem letu ter izdatke za odplacilo

dolgov. Pregled vrednosti prejemkov in izdatkov podaja tabela 7.

Tabela 7: Racun financiranja: zadolZevanje in odplacilo dolga

LETo T
v mio EUR
1999 8,42 9,38
2000 7,42 8,11
2001 12,57 9,41
2002 32,97 9,41
2003 24,12 9,68
2004 34,24 13,81
2005 22,31 13,28
2006 35,69 13,42
2007 41,6 17,44
2008 126,32 23,37
2009 198,99 38,20
2010 134,37 45,31

Vir: Ministrstvo za finance: Bilten javnih financ 5/2011.
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Pregled zadolzevanja obcin tabela 7 podaja Se viSino zadolzevanja ob¢in v
posameznem proracunskem letu. Obseg zadolzevanja se je po sprostitvi limitov s
spremembo zakona o financiranju ob¢in v letu 2006 zacel povecevati, saj je Sele ta
sprememba sprostila moznost zadolzevanja, ki je bilo do tedaj zelo limitirano.
Limit zadolzevanja ob¢in se v letu 2008, ko se visina sredstev, pridobljenih z
zadolzevanjem, dvigne na 6 % od vseh prejemkov obcinskih proracunov. Vpliv
porasta zadolzevanja je vplival tudi na povecCanje obveznosti ob¢ine za letno
odplacevanje obrokov najetih posojil. Celotna obremenitev proracunov obdin za
servisiranja dolga zajema tudi odplacilo obresti, ki so zajete med tekoc¢imi odhodki.
Primerjava viSine sredstev za servisiranja dolga glede na zakonski limit osmih
odstotkov za odplacilo dolga pove kolikSne so Se moznosti ob¢in da s posojili
dopolnjujejo moznost kritja investicijskih nalozb, kar predstavlja pomemben
element v sistemu financiranja lokalnih skupnosti.

4 Usmeritve urejanja sistema financiranja obcin

Financiranje lokalnih skupnosti ostaja eden najve¢jih problemov lokalne
samouprave v Sloveniji, ki bistveno vpliva na delovanje obcin in zmoznost
samostojnega reSevanja nalog, za katere so pristojne. Izhodisca in zahteve, ki naj jih
izpolni finanéni sistem za ucinkovito delovanje lokalne samouprave morajo
zagotoviti dovolj lastnih fiskalnih virov, ki zagotavljajo podlago za ucinkovito
delovanje in stabilen dolgorocen razvoj posamezne sredine.

Ce izhajamo iz analize (do)sedanjega sistema financiranja obéin, povzamemo da
kljub spremembi sistema financiranja tako ustavna nacela, kot nacela evropske
listine niso primerno upostevana. To potrjujejo naslednja dejstva:

— Iz opravljenih analiz sistema financiranja se izpostavlja, da finan¢ni viri
niso v razmerju z nalogami, ki jih opravljajo lokalne skupnosti po ustavi in
zakonu.

—  Kljub izboljsani finan¢ni avtonomiji ve¢ kot polovica slovenskih ob¢in v
zadnjih dveh letih prejema finanéno izravnavo, kar kaze na neustreznost
razporeditve financnih virov glede na pristojnosti obc¢in. Finan¢no
izravnavo potrebuje vecina obcCin in ne le ob¢ine, ki so gospodarsko slabse
razvite.

— Poleg finan¢ne izravnave tudi sredstva za sofinanciranje investicijskih
nalog predstavljajo dodatno pomoc¢ drzave, ki pomeni zagotavljanje
osnovne finanéne kapacitete za kritje osnovnih zakonskih nalog ob¢ine.

— Finanéni viri, ki se odstopajo lokalnim skupnostim so po obsegu premalo
raznovrstni. Pomemben vir je le dohodnina, ki je po ob¢inah neenakomerno
porazdeljena.

— Pomanjkljiv je nacin opredelitve sredstev za izvajanje zakonskih nalog in
primerne porabe ob¢in, ker z izloCitvijo stroskov amortizacije ne vkljucuje
polne stroskovne cene za financiranje zakonskih nalog ob¢in.
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— Indeks davéne avtonomnosti ob¢in je v primerjavi z drugimi drZzavami
nizek, prav tako je nizka visina lokalne javne porabe v skupni javni porabi.

Rezultati raziskav financiranja slovenskih ob¢in  in ugotovitve iz podane
problematike v tem prispevku podajajo potrebo po dograjevanju obstojecega
sistema financiranja lokalnih oblasti. Pri dograjevanju sistema financiranja lokalnih
ravni je v prvi vrsti potrebno izhajati iz ustavnih dolo¢b in nacel Evropske listine v
lokalni samoupravi. Cilj dopolnitve sistema financiranja lokalnih skupnosti je
zagotovitev finan¢ne avtonomije in vzpostavitev ravnovesja komponent ekonomske
ucinkovitosti, pravi¢nosti in demokraticnosti sistemov financiranja lokalnih ravni
oblasti. Sistemski finan¢ni viri pogosto predstavljajo omejitve hitrejSemu razvoju
lokalnih sredin, saj so v glavnem usmerjeni v zagotavljanje kritja obstojeCega
nivoja delovanja lokalne skupnosti. Na drugi strani pa pri¢akovanja in zahteve
obcanov po kakovostnejSem javnem standardu nenehno rastejo. Ob dosezeni stopnji
davéne obremenitve ob¢ine nimajo veliko moznosti predpisovanja dodatnih dajatev
brez posledic na konkuren¢nost svojih sredin v primerjavi s sosednjimi obCinami.
Prav tako ne gre pomanjkanja fiskalnih virov reSevati z znizevanjem javnega
standarda. VkljucCevanje instrumentov zadolzevanja ob predpisanih limitih je tudi
hitro iz¢rpano. Zato je snovanje uspesnega razvoja lokalne skupnosti in vodenje
finan¢ne politike ob metodah proracunskega financiranja potrebno odpreti sodobnim
metodam zagotavljanja finan¢nih virov in z ucinkovitejSim instrumentom
finanénega upravljanja. To med drugim vkljuCuje vpeljavo vecletnega pristopa
programsko in v rezultate usmerjenega proracuna, vpeljavo drugacnih nacinov
zagotavljanja javnih sluzb in vkljuéevanje partnerskega sodelovanja med javnim in
zasebnim sektorjem.

Glede na razmere javnih financ v Sloveniji kot tudi razvojne trende v svetu ob vse
vecji kompleksnosti in regulativi sistemov lokalnega javnega upravljanja v zasnovi
modelov financiranja subnacionalnih ravni ni pricakovati zasukov v smeri
zagotavljanja  bistveno vecjega obsega avtonomnih davénih virov ampak
dograjevanje bolj konsistentnega sistema prerazdeljevanja obstojecih davénih virov
med drzavo in lokalnimi enotami ter v zagotavljanje avtonomnega razpolaganja z
dodeljenimi viri. Prav zato je potrebno zagotoviti kontinuiran dialog med drzavo,
lokalnimi skupnostmi in njihovimi zdruzenji pri dolo¢anju ravni primerne porabe
in zagotavljanju potrebnih virov za njihovo kritje. Na osnovi navedenega je
potrebno prouciti nabor lokalno ustrezno razprsenih davénih virov, ki bi vnesli vecjo
proznost prihodkov in njihovo enakomernejSo porazdelitev med jurisdikcijami.
Korak k uravnotezenju lokalne avtonomije na strani virov in izdatkov bi bil lahko v
smeri prenosa dodatnih sredstev lokalnim ravnem za naloge, ki so opredeljene kot
lokalna pristojnost, a se njihovo financiranje deli med ob¢ino in drzavo (npr. izdatki
za place osnovnega izobrazevanja, naloge na podrocju socialnega varstva, delovanje
nekaterih kulturnih ustanov...). Pomemben prispevek k ucinkovitosti financnega
upravljanja bi bil v smeri jasne razmejitve financiranja tekoce in investicijske porabe
oziroma polnega zajetja stroskov javnih sluzb v kalkulacije primerne porabe ob¢in.
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Z navedenimi oblikami financiranja lokalnih javnih sluzb, z uvajanjem projektnega
financiranja dopolnjenega s sredstvi EU skladov, kot tudi uvajanjem neposrednih
placil stroskov za lokalne javne storitve s strani uporabnikov lahko bistveno
izboljsamo financ¢ne pozicije lokalnih prora¢unov in razbremenimo problematiko
financiranja lokalnih oblasti.

Urejanje sistema financiranja subnacionalnih ravni oblasti in medsebojnih razmerij
med razliénimi ravnmi oblasti ostaja eden najvecjih problemov delovanja lokalne
samouprave. Ustanovitev pokrajin bo prinesla novo prerazporeditev nalog in
finan¢nih virov med razlicnimi ravnmi oblasti, zato je potrebno pred tem temeljito
dodelati model fiskalne decentralizacije v drzavi tako, da bodo finan¢ni viri ¢im bolj
prikladni nalogam, ki jih izvaja posamezna decentralizirana raven oblasti in da bodo
pri tem upostevan osnovni pogoj fiskalne decentralizacije, ki sloni na finan¢ni
avtonomiji  subnacionalnih ravni oblasti. Zasnova decentralizacije na osnovi
administrativnih  modelov  fiskalne decentralizacije ne ustvarja pogojev
ucinkovitejSega  javnega upravljanja  in narodnogospodarskih  koristi
decentraliziranih sistemov.
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1 Uvod

Osrednji problem slovenskih obCin je njihova velikost oziroma njihova majhnost.
Ceprav po velikosti slovenske obéine v povpredju dosegajo evropsko povpredje, je
kombinacija zakonskih okvirjev ter relativno centralistiCne drzavne politike usodna
za prosperiteto tudi majhnih entitet. Poleg tega se obstoje¢e obcine, kljub svoji
majhnosti, $e naprej delijo in tako nastajajo nove, ¢ manjse ob¢ine. Ce primerjamo
obdobje pred osamosvojitvijo Slovenije in danes, ugotovimo, da se je Stevilo
slovenskih obéin povedalo kar za dvakrat.' Mehanizmov za zajezitev nadaljnjega
drobljenja ob¢in ni veliko. Ustava RS zagotavlja prebivalcem RS pravico do lokalne
samouprave, ki je ne gre kratiti, obenem izkusnje iz tujine ne kazejo, da bi bile
velike lokalne entitete Ze zaradi velikosti uspe$ne in ucinkovite (da ne omenjamo
ekonomicnosti). Ena izmed moznosti za preprecevanje trenj in s tem potencialni
odcepitvi dela ob¢ine, bi lahko bila subdecentralizacija. Na nacionalnem nivoju o
decentralizaciji govorimo v smislu razmerja med drzavo in ob¢ino, ponekod pa med
tema dvema obstaja Se vmesna raven, ki je razlicno poimenovana (npr. regije,
pokrajine, grofije itd.). Nizja raven ima v tem razmerju do vi§je ravni pravico
oziroma moznost, da izrazi svoje interese, da odloca in tako vpliva na zivljenje ljudi
na svojem ozemlju (Grafenauer 2000: 75). Pojem decentralizacije velja tako za
razmerje drzavno — lokalno, kot tudi za razmerje lokalno — sublokalno. Slednje se
(Se posebej pri nas) vedno bolj pozablja in zanemarja. Slovenska zakonodaja namre¢
dovoljuje ob¢inam ustanovitev ozjih delov, tako imenovanih vaskih, krajevnih ali
Cetrtnih skupnosti. Na te dele obcine poljubno prenasajo pristojnosti iz svoje
pristojnosti. V Sloveniji ima veCina ob¢in oblikovane ozje dele, slednjim je
posveceno premalo pozornosti, tako s strani politike kot stroke. Ozji deli ob¢in
imajo (lahko) po svoji vsebini in obliki velik potencial glede reSevanja uvodoma
omenjene problematike — drobljenja ob¢in.

V tem kontekstu ¢lanek — morda nekoliko kontroverzno — predstavi tezo o vlogi
ozjih delov ob¢in za preprecevanje nadaljnje drobitve slovenskih ob¢Cin ter izhaja iz
predpostavke, da bi morali 0zji deli imeti vi§jo stopnjo avtonomije in ve¢ moznosti
vplivanja na odlocanje na ob¢inski ravni. Predpostavlja se, da ¢e bi ozji deli ob¢in
imeli ve¢ moci in avtonomije v svojih rokah bi lahko upravljali in samostojno
odlocali o zadevah, ki se vezejo na njihovo ozemlje ter prebivalce na tem teritoriju.
S subdecentralizacijo lokalne ravni bi se povecala stopnja sodelovanja lokalnega
prebivalstva, hkrati pa bi se zaradi njihove vkljuéenosti v proces odlo¢anja morebiti
resila tudi problematika premajhnih ob¢in in nadaljnjega drobljenja, kar je lahko
posledica nemoci odlocanja ozjih delov obCin o lastnih zadevah. Tak nacin lokalne
reorganizacije moci znotraj ob¢in bi hkrati vplival tudi na lokalno demokracijo in
zmanjSanje stopnje vse pogostejSega pojava demokraticnega deficita. Izhajamo iz
predpostavke, da je eden izmed vzrokov cepitve posledica premajhne samostojnosti

' Pri tem moramo upostevati dejstvo, da v prejinjem sistemu ne moremo govoriti o takinih
obcinah kot danes.
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ozjih delov pri upravljanju in odloc¢anju o lastnih zadevah. Vecja stopnja avtonomije
bi ozjim delom ob¢ine morala pripadati tudi zato, ker se v teh skupnostih volijo
predstavniki teh enot, katerih delovanje pa je omejeno, zato ni nekega vecjega
pomena v njihovem delovanju. Kon¢na odlocitev je velikokrat odraz volje
obcinskega sveta, saj predstavniki ozjih delov dajejo le predloge o resitvah
problemov in urejanju zadev, ki pa navsezadnje sploh niso zavezujoCi za odlocanje
obcinskih svetnikov. Seveda bi ob tem opozorili tudi na to, da resitev ne bi bila
samo v povecanju avtonomije ozjih delov, pac pa bi se sorazmerno glede na pravice
morale dolociti tudi odgovornosti do ob¢ine za odlocitve, ki bi jih ozji deli sprejeli.

Iz pretekle izkuSnje na ravni lokalne samouprave smo se ze lahko naucili, da je
potrebno k uvajanju sprememb in k reformi lokalne samouprave pristopati na kar se
da previdno in premisljeno ter dopuscati samo vnaprej predvidene izjeme. Ob
neupostevanju nam lahko, metaforicno receno, stvari kar kmalu zbezijo izpod
nadzora, ena izjema pa lahko ob sklicevanju drugih nanjo, privede do kaoticne
situacije v obcinah. Iz tega razloga je nujna predhodna analiza stanja in razmislek o
tem, kaksne spremembe bi bile najboljse.

2 Mehanizem decentralizacije

Za drzavo je znacilno, da ima razvejano organizacijo. Zato je pomembno, da se na
njenem ozemlju vzpostavijo necentralizirane oblasti, ki se nahajajo na
organizacijsko omejenem prostoru in katerih odlo¢itve niso zavezujoce za vse
drzavljane, pa¢ pa le za prebivalce neke ozje skupnosti (Brezovnik 2008). Ker je
koncept decentralizacije razmeroma zapleten in ve€plasten, so si razlicne tudi
razlage, nacin izvajanja in tudi posledice, ki jih prinasa proces decentralizacije
(Yuliani 2004). Decentralizacija na eni strani ponuja moznosti priblizanja lokalnih
javnih storitev in kar je pomembnejSe v obravnavanem kontekstu, predstavlja
moznost za krepitev lokalne demokracije. Gre za idejo priblizevanja procesa
oblikovanja politik ¢im blizje ljudem ter razprSitev oblasti iz centra. Drzavljanom je
tako dana moznost, da izkoristijo svojo pravico do sodelovanja in soodlocanja o
svojem lokalnem okolju (Burns, Hambleton in Hoggett 1990; Canel 2001: 26).

Obstaja ve¢ definicij in opredelitev decentralizacije. Crook, Manor, Agawal in Ribot
(v Yuliani 2004) decentralizacijo razumejo kot proces, ki navadno oznaéuje prenos
pristojnosti iz centralne ravni na nizje nivoje, kjer obstaja oziroma se vzpostavi
politicno-upravna in teritorialna hierarhija med vkljuenima ravnema oblasti.
Podobno Sayer (ibid.) pravi, da se izraz decentralizacija uporablja za Sirok razpon
prenosa odlocanja iz osrednje vlade ali ravni na nizje, kot so regionalne, obCinske
oziroma lokalne ravni. Za razliko od nastetih avtorjev Morell (ibid.) decentralizacijo
pojmuje v smislu participacije in jo oznacuje kot pristop, s katerim se omogoci
sodelovanje prebivalcev in lokalne vlade. Ribot (ibid.) pa o decentralizaciji govori
tudi kot o preoblikovanju lokalne institucionalne infrastrukture za opravljanje nekih
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zadev. Po njegovem mnenju so za decentralizacijo osnovni trije elementi, in sicer:
odgovornost, diskrecijska pravica in varnost. Ze iz razloga, da je decentralizacija
pojav, ki se da definirati z razlicnih zornih kotov, je mogoce kategorizirati tudi vec¢
tipov decentralizacije, ki imajo razli¢ne znacilnosti, politicne posledice in pogoje za
uspeh. Kljub razlikam se kaze tudi prekrivanje in kombiniranje med posameznimi
vrstami decentralizacije v dolo¢enem trenutku in zato je Se posebej potreben celovit
pristop.

Najprej je potrebno razlikovati med dejansko in pravno decentralizacijo. S pojmom
dejanske decentralizacije oznacujemo sistem, v katerem hkrati obstajajo centralni in
necentralni organi. V takSnem sistemu oblasti ne izvajajo samo osrednji organi,
temvec tudi tisti na nekem teritoriju sprejemajo odlocitve in jih vnasajo v zivljenje
neke ozje skupine ljudi. Necentralni organi so pravno gledano lahko v razli¢nih
odnosih v razmerju do centralnih. Torej, ¢e imajo necentralni organi izvirno
avtonomijo, potem govorimo o dejanski decentralizaciji, v nasprotnem primeru, ¢e
pa lokalni organi izvrSujejo oblast v imenu centralnih organov in pri tem nimajo
nikakrSne samostojne oblasti, pa govorimo o pravni obliki decentralizacije. Pri tem
so sicer vzpostavljeni necentralizirani organi v bistvu centralizirani oziroma
predstavljajo njihovo »podaljSano roko« pri izvajanju storitev (Brezovnik 2008).
Poleg omenjene delitve, lahko v literaturi najdemo tudi delitev decentralizacije na
teritorialno, upravno in politicno, pa tudi fiskalno obliko decentralizacije. Nastete
oblike se notranje ¢lenijo Se na podoblike. Teritorialna oblika decentralizacije se
najtesneje veze na lokalno skupnost in lokalno samoupravo. Gre za ¢lenitev ozemlja
na dele, ki so 0zji od drzavnega teritorija. Pri upravni decentralizaciji se upravne
funkcije prenesejo iz centra na posamezne dele. Velikokrat so upravne zadeve
prenesene na nizje ravni ze z ustavo. Glede na stopnjo prenosa je koristno
razlikovati med dekoncentracijo, delegiranjem in devolucijo. Naslednja se pojavlja
politicna oblika decentralizacije. S to obliko decentralizacije se zagotavlja lokalno
demokracijo in ustvarja moznosti za soodlo¢anje obCanov o lastnih zadevah. V
kontekstu politicne decentralizacije so skupine na posameznih ravneh (centralni,
mezo, lokalni) pooblas¢ene za odlocanje v zvezi s tem, kar jih neposredno zadeva.
Namen politicne decentralizacije je, da imajo drzavljani ali njihovi izvoljeni
predstavniki ve¢ moci pri javnem odlocanju in vplivanju na oblikovanje ter izvajanje
politik na lokalni ravni. Kot zadnja oblika se omenja fiskalna decentralizacija, ki pa
pomeni razpr$enost davkov in ustvarjanja prihodkov na nizjih ravneh. Za boljso
predstavo, gre za to, da lokalni organi pridobijo oziroma hranijo finan¢na sredstva za
izpolnjevanje njihovih nalog in pristojnosti. Vse nastete oblike decentralizacije
stremijo k prenosu politicnih, finan¢nih in upravnih funkcij s centralne ravni na
lokalno. Kot rezultat se pricakuje zagotavljanje boljsih javnih storitev za ljudi
(Brezovnik in Oplotnik 2003: 19-22; Yuliani 2004).

Omenili smo tri pojavne oblike upravne decentralizacije. Dekoncentracija je pogosto
obravnavana kot najSibkejSa oblika decentralizacije in se najpogosteje pojavlja v
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unitarnih drzavah. Predstavlja prvi veéji trend decentralizacije in prehod iz upravne
na politicno decentralizacijo. Izraz vkljuCuje (1) proces preselitve osrednjega
vladanja in geografsko razprsitev vladanja v ve¢ lokalnih enot, (2) administrativno
decentralizacijo ali prenos izvajanja upravnih nalog na nizje nivoje, ki navzgor
odgovarjajo osrednji vladi in pa (3) prenos upravne odgovornosti za dolo¢ene naloge
na nizje ravni, obiajno na podlagi ozemlja. Devolucija ali prenos kot naslednja
oblika upravne decentralizacije v vecini primerov predstavlja osnovo za politi¢no
decentralizacijo. Nanasa se na (1) prenos pravic in sredstev iz centralne na lokalne
oblasti ali skupnosti, (2) prenos odgovornosti upravljanja doloCenih funkcij na
subnacionalni ravni, ki so v veliki meri izven neposrednega nadzora centralne
drzave ter (3) predstavlja eno od oblik upravne decentralizacije, s katero se prenese
posebna pooblastila odlocanja iz ene stopnje na drugo. Tretja oblika je delegacija, ki
pa predstavlja najobseznejSo obliko decentralizacije. Gre za prenos odlocanja in
upravljanja javnih funkcij na pol-avtonomne organizacije, ki niso pod popolnim
nadzorom vi$je instance, vendar ji kon¢no le odgovarjajo. Ne glede na to imajo
taks$ne organizacije praviloma veliko diskrecijo pri odlocanju. Delegiranje se nanasa
na (1) prenos vodstvene odgovornosti za dolo¢ene funkcije v druge javne
organizacije, bodisi pokrajinske, lokalne ali paradrzavne agencije in (2) predstavlja
eno od oblik upravne decentralizacije, kjer gre za prenos nalog in pooblastil na
polavtonomne osebe, ki pa niso pod popolnim nadzorom osrednje oblasti (Center for
International Earth Science Information Network 2011; Yuliani 2004)

2.1 Subdecentralizacija

S terminom subdecentralizacija lahko oznac¢imo decentralizacijo Ze decentraliziranih
enot. Najpogosteje se to navezuje na decentralizacijo prvih nivojev lokalne
samouprave (Bick et al. 2005). Subdecentralizacija kot taka ne prinasa novih vsebin
v pojem decentralizacije, gre namre¢ zgolj za razumevanje decentralizacije na mikro
nivoju. Ne glede na obstojeCe oblike decentralizacije lahko razmisljamo tudi o
drugih moznih alternativah, saj nekateri avtorji (Drozdek Djuri¢ in Bojnec 2010: 39)
pravijo, da gre pri decentralizaciji lokalne samouprave za dinamicen proces, odvisen
od ureditve posamezne drzave in druzbe v njej ter da je iz tega razloga potrebno
vseskozi iskati nove moznosti za bolj u€inkovito izvajanje nalog na lokalni ravni. S
tem namigujejo, da bi morale obcinske oblasti skrbeti za zagotavljanje javnih
storitev, hkrati pa bi morale enako pozornost namenjati tudi razsirjanju pravic
obcanov, saj so odlo¢itve o obcinskih stroskih in o zagotavljanju javnih storitev
pravzaprav politicne odlo¢itve o redistribuciji virov. Zato za ucinkovito
zagotavljanje javnih storitev potrebujemo lokalno demokracijo oziroma
participacijo, ki nam omogoca, da s konsenzom dolo¢imo kvantiteto in kvaliteto
storitev in kje naj bi te storitve izvajali.

Vendar niso vsi vidiki subdecentralizacije pozitivni. Reformisti menijo, da je edini
vzrok za slab odnos med obcani in lokalno oblastjo slaba kakovost javnih storitev. In
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za izboljSanje kakovosti javnih storitev ni potrebno ustvarjati sublokalnih
predstavniskih organov oziroma voliti sublokalnih predstavnikov, temve¢ oblikovati
ucinkovito in uporabniku prijazno javno sluzbo. Kdo se bo pritozeval nad
»lokalnostjo« obcinske oblasti, ¢e je zagotavljanje javnih storitev na visoki ravni?
Drugi argument je, da decentralizacija lahko vodi do bolj kompleksnega sistema,
proces oblikovanja javnih politik je daljsi, odpre se vprasanje odgovornosti,
korupcije in makroekonomske vzdrznosti (Burki e tal. 1999: 3—4).

V tem kontekstu je smiselno omeniti novi lokalizem, ki predstavlja koncept, s
katerim se pojasnjuje spremembe na lokalni ravni. Globalni razvoj je pripeljal do
situacije, kjer se pri javnih zadevah v vedno vecji meri krepi udelezba manjsih
skupin, ki se ukvarjajo z bliznjimi in bolj specifiénimi zadevami (Brezovsek 2009b:
35). Ceprav bi zaradi izraza »novi« pri¢akovali nek nov koncept, se izraz uporablja
ze dlje ¢asa. Kot Ze receno, se je pojem razvil v ¢asu globalizacije, ponovno pa se je
pojavil na prelomu tisoéletja. Kljub istemu poimenovanju v obeh obdobjih se zdi, da
se je njegov pomen nekoliko spremenil, saj se vedno bolj poudarja potreba po
odprtem in prilagodljivem lokalnem upravljanju. Nekateri pravijo, da novi lokalizem
prinasa zivahnost in svezino v lokalno upravljanje, saj naj bi se zadovoljevalo
razli¢ne potrebe in naloge v partnerskem razmerju s centrom. Novi lokalizem naj bi
pomembno prispeval tudi k sodelovanju prebivalcev (ne samo svetnikov oziroma
predstavnikov skupnosti), visoki stopnji tako vertikalnega kot tudi horizontalnega
povezovanja ter korenitim spremembam delovanja na lokalni ravni v smeri bolj
raznolikega, decentraliziranega in fleksibilnega sistema upravljanja. Naloge naj bi se
na lokalno (ali sublokalno) raven prenesle zato, ker lahko lokalna oblast nekatere
naloge izvede bolje kot centralna, s tem pa se stopa tudi v bolj zrel odnos med
centralno in lokalnimi oblastmi, ki temelji na zaupanju in boljSem medsebojnem
razumevanju, prenosom moci in odgovornosti za lokalne nosilce odlocitev (Powell
2004). Enako lahko o prenosu nalog razmisljamo tudi v smislu prenosa iz ob¢inske
ravni na nizje lokalne skupnosti.

Pierre (v Brezovsek 2009a: 13) govori o lokalnem upravljanju (local governance), ki
bi ga prav tako lahko prenesli na sublokalno raven. Lokalno upravljanje predstavlja
fleksibilen vzorec javnega sprejemanja odlocitev, saj naj bi se javne odlocitve
odvijale v dolgoro¢nih odnosih med posamezniki na razlicnih polozajih in na
razli¢nih ravneh. Za koncept subdecentralizacije je pomemben na¢in razmis$ljanja, da
bi se v proces odlo¢anja vkljucile nizje lokalne ravni oziroma, da bi se le-tem $e bolj
okrepila njihova mo¢. Model lokalnega upravljanja se nanasa na sposobnosti, ki jih
ima lokalni sistem za koordinacijo politik in na reSevanje zapletenih javnih
problemov. Tovrstne probleme lahko interpretiramo v smislu, da gre za primere, ki
se vezejo samo na dolocen del obcCine in bi se o resSitvah odlocalo ze na nizjih
ravneh. Za taksno obliko organizacije je znacilna (1) soodvisnost izmenjave virov
kot so na primer finan¢na sredstva s centralne ob¢inske ravni, (2) ustrezna pravila
igre, torej natancno doloCene pristojnosti in odgovornosti posameznih ravni ter (3)
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znatna avtonomija na nacionalnem nivoju od drzave, na lokalnem nivoju pa od
obcine. To prinasa bolj decentralizirano strukturo, nove oblike sodelovanja ljudi pri
odlocanju in decentralizacijo osrednje obcinske oblasti. Avtonomija pomeni
svobodo pred poseganjem centralne oblasti in pravico storiti nekaj pri reSevanju
lokalnih problemov. Ce pretvorimo to idejo na lokalno raven, lahko re¢emo, da gre
za omejitev obcinske oblasti in pravico do samostojnega reSevanja lokalnih
problemov na $e nizjih ravneh.

3 Razvoj ozjih delov ob¢in v Sloveniji

Primerjava ureditve na lokalni ravni danes in v ¢asu komunalnega sistema kaze, da
danes v Sloveniji prevladujejo precej manjSe in tako bolj Steviléne obcine.
Spremembe na ravni obCine so vodile do spremenjene vloge krajevnih, vaskih,
Cetrtnih oziroma mestnih skupnosti, saj so danasnje ob¢ine v veliki meri prevzele
naloge, ki so v ¢asu komunalnega sistema bile v pristojnosti takratnih krajevnih
skupnosti (Vlaj v Pinteri¢ et al. 2008: 36). Zato je pomembno poudariti, da gre pri
primerjavi starih krajevnih skupnosti (torej v ¢asu komunalnega sistema) in novih
krajevnih, vaskih in Cetrtnih skupnosti zgolj za primerjavo v imenu, in kot bomo
videli kasneje, v vzrokih za nastanek. Vsebinsko se obe obliki znanto razlikujeta in
imata zelo malo skupnega.

Leta 1955 je bil v Sloveniji uveden tako imenovani komunalni sistem po vzoru
pariske komune iz leta 1871. Obcina oziroma komuna je bila pojmovana kot
osnovna in druzbenogospodarska enota, ki so ji bila dana velika pooblastila in kjer
naj bi ob¢ani zadovoljili vse svoje potrebe. Predstavljala je skupnost nasproti drzavi,
saj so drzavo razumeli kot institucijo, ki temelji na izkoris¢anju ter dominaciji in je
odtujena od prebivalstva. Pa vendar pri tem najdemo podobnost z drzavo, saj je
opravljala vse javne zadeve ne glede na to, ali so imele lokalni, splo$ni oziroma
drzavni pomen. To kaze na razlikovanje od danasnjih obcin, zato pa je okoli 1200
takratnih krajevnih skupnosti imelo pristojnost za izvajanje nalog lokalnega
pomena2, s katerimi se zadovoljuje skupne potrebe lokalnega prebivalstva
(Smidovnik 1995: 154; Vlaj 2005: 27-28; Ribi¢i¢ 1994: 37). Ustava iz leta 1974 je
glede krajevnih skupnosti dolocala, da predstavljajo temeljno raven lokalne
samouprave in enega od temeljev socialisticnega samoupravljanja. Krajevna
skupnost je bila specificna samoupravna interesna skupnost, samoupravljanje znotraj
tovrstnih skupnosti pa naj bi predstavljalo osnovo, na kateri bi se uresni¢evalo
neposredno in skupinsko delegatsko odlo¢anje. Tako mocan polozaj se je takratnim
krajevnim skupnostim pripisoval ravno zato, ker so predstavljale raven, ki je bila
blize ljudem. V razmerju ob¢ina — krajevna skupnost, naj bi slednja predstavljala
osnovo obcine, saj je Ze ustava dolocila, da lahko delovni ljudje in obcani, ki so
organizirani v krajevnih skupnostih, sodelujejo pri upravljanju druzbenih zadev in
pri odlo¢anju o vprasanjih, ki imajo skupni pomen (Grafenauer 2000: 336, 340).

2 Tovrstne naloge so danes prevzele obéine.
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Na prehodu iz starega v novi sistem lokalne samouprave smo v ¢asu osamosvojitve
imeli v Sloveniji organiziranih 62 obCin. Prve spremembe statusa ozjih delov ni
mogoce omejiti le na obdobje po osamosvojitvi Slovenije leta 1991. Pojavile so se
ze s sprejemom ustavnih amandmajev leta 1989, ki so pristojnost ozjih delov omejili
na sodelovanje pri upravljanju druzbenih zadev in odlocanje o vprasanjih skupnega
pomena znotraj ob¢ine. Po ustavi leta 1991 in z Zakonom o lokalni samoupravi iz
leta 1994, so se 0zji deli obcin ohranili, vendar pa so jim spremenili status in naloge
(Lavtar 2007: 50-51). Zakon o ustanovitvi ob¢in ter o dolo¢itvi njihovih obmocij iz
leta 1994 je tedanjih 62 obCin oziroma komun nadomestil s 147 obcinami (Vlaj
2004: 184). Obenem so krajevne skupnosti izgubile naravo samostojne lokalne
skupnosti in postale del ob¢ine. Nove ob¢ine so v veliki meri prevzele naloge bivsih
krajevnih skupnosti in tako je bilo potrebno na novo doloditi status ter pristojnosti
ozjih delov obgin (Smidovnik 1995: 229).

3.1 Ozji deli v zakonodaji

Podrocje lokalne samouprave na evropski ravni opredeljuje Evropska listina lokalne
samouprave (Ur. 1. RS 57/1996), ki jo je Slovenija ratificirala leta 1996. Le-ta sicer
ozjih delov obcine izrecno ne omenja, pa vendar lahko recemo, da se z institutom
krajevnih, vaskih oziroma cetrtnih skupnosti dosega nacelo subsidiarnosti, ki izraza
teznjo po prenosu nalog na ¢im nizje ravni. Tretja tocka Cetrtega Clena listine pravi,
da naj javne naloge, ¢e je le mozno, opravljajo osebe, ki so najblizje drzavljanom.
Sublokalne skupnosti tako lahko razumemo kot izpolnjevanje omenjenega nacela,
saj je na ta nac¢in dana moznost, da se javne naloge izvajajo $e blize drzavljanom.

Podrocje ozjih delov obcine v Sloveniji, podrobneje kot Evropska listina lokalne
samouprave, urejajo normativni akti na nacionalni in na lokalni ravni. Ustava RS
podobno kot evropska listina ozjih delov izrecno ne omenja, tako da o ozjih delih ne
moremo govoriti kot ustavni kategoriji. Vsebinski del ustave, kjer se ureja polozaj
lokalne samouprave so Cleni od 138 do 144. V 138. ¢lenu je navedeno, da lahko
prebivalci lokalno samoupravo uresni¢ujejo v obcinah ali drugih lokalnih
skupnostih. Poleg posebnega poglavja, je za podro¢je lokalne samouprave
pomemben ze deveti ¢len, ki pravi, da je v Sloveniji zagotovljena lokalna
samouprava.

Izrecno so ozji deli ob¢ine omenjeni v Zakonu o lokalni samoupravi (Ur. 1. RS
94/2007). 18. ¢len zakona navaja, da je notranja Clenitev obCin mozna na tako
imenovane krajevne, vaske in Cetrtne skupnosti ter da se ime in obmocje ozjega dela
obcine doloci s statutom obcine. Iz tega ugotovimo, da omenjeni zakon napotuje na
akte lokalnega znacaja, ki naj konkretno uredijo polozaj in naloge ozjih delov. S tem
je ob¢inam dana moznost, da same odlocijo oziroma doloc¢ijo koliksna bo velikost
njihovih ozjih delov in kako jih bodo poimenovane. Glede na teritorialno in
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demografsko raznolikost slovenskih ob¢in bi bilo tezko zakonsko predpisati
razseznost ozjih delov, poleg tega pa je v procesu oblikovanja potrebno upostevati
Se zgodovinske, upravne, kulturne in druge dejavnike oziroma znacilnosti obmocja
kjer se ozji deli ob¢in ustanavljajo. Podobno velja tudi glede poimenovanj, saj so
nekatere obCine bolj urbanizirane, druge obcine pa so izrazito ruralne. Ozjim delom
v bolj mestnih obcinah ustrezajo poimenovanja kot je mestna cetrt, v drugih
obcinah, ki pa so bolj ruralne narave pa bi ozje dele najlaze opisali z izrazom vaske
skupnosti.’ Tako glede poimenovanja kot tudi glede obmogja oZjega dela obéine je
potrebno predhodno ugotoviti interes prebivalcev, ki tam zivijo. Zadnji odstavek 18.
¢lena zakona doloc¢a, da mora v primeru ustanovitve ali spremembe obmocja ozjega
dela, obcinski svet na zboru krajanov ali na referendumu ugotoviti interes
prebivalcev na teh obmocjih in tako v skladu z njihovo izrazeno Zeljo oblikovati ter
poimenovati 0zji del obCine.

Da gre za pravo politino decentralizacijo je razvidno iz dolocila zakona, ki
opredeljuje, da je organ ozjega dela svet, voljen s strani prebivalcev tega dela obcine
(19. ¢len). Gre za predstavnisko telo, ki obéinskemu svetu predlaga odlocitve, ki se
nana$ajo na ozje dele oblikovane znotraj obc¢inskega ozemlja. Statut obc¢ine lahko
dolo¢i tudi, da sveta v ozjem delu ni. V tem primeru ima obcinski svet na voljo
moznost, da na tej ravni ustanovi krajevne, vaske ali Cetrtne odbore. Splosne naloge
ozjih delov doloca 19.b ¢len. Naloge so na ozje dele s strani obCine prenesene z
obc¢inskim statutom in se pretezno nanasajo na prebivalce na tem obmocju. Statut
obCine mora natancneje opredeliti naloge, ki jih ozji deli ob¢in opravljajo
samostojno, prav tako pa mora opredeliti tudi na¢in njihovega financiranja, nacela,
delovanje organov in pravni status. Naloge, ki se prenesejo v izvajanje ozjim delom
ob¢ine, se podrobneje dolo¢ijo tudi z odlokom kot obéinskim aktom. Ce oZji del
pridobi v svojo pristojnost izvajanje del nalog, ki jih ima po zakonu ob¢ina, se mora
za te po nacelu koneksitete s strani ob¢ine zagotoviti tudi ustrezna finan¢na sredstva.
Zakon v 19.c ¢lenu doloca, da lahko svet obc¢ine tudi doloci, da ozji del obcine

3 Poimenovanja ozjih delov znotraj ob&in so razlina. Ve&ina ob&in uporablja enotna
poimenovanja za vse ozje dele organizirane na lastnem ozemlju, obstajajo pa primeri, ko se v
eni obcini hkrati uporabljajo razliéna poimenovanja glede na polozaj ozjih delov. Kot primer
lahko omenim ob¢ino Ravne na Koroskem in ob&ino Skofljica. Ti dve ob¢ini za opis svojih
ozjih enot hkrati uporabljata kar tri razlicna poimenovanja in sicer lo¢ijo med krajevnimi,
vaskimi in pa Cetrtnimi skupnostmi znotraj ob¢ine. V praksi je najpogosteje uporabljen izraz
krajevna skupnost. Obstajajo pa Se druga poimenovanja kot je mestna, Cetrtna ali vaska
skupnost ter mestna Cetrt. Raznolika poimenovanja, ki jih uporabljajo ob¢ine, vzpostavljajo
dilemo ali vrzel med zakonskimi dolo¢ili in poimenovanji na ravni ob¢ine. Zakon o lokalni
samoupravi (Ur. 1. RS 94/2007) namre¢ v 18. ¢lenu lo¢i le med krajevnimi, vaskimi in
Cetrtnimi skupnostmi, zato se na tem mestu poraja vprasanje glede poimenovanja ozjega dela
kot je mestna skupnost in mestna Cetrt, ki v zakonu nista izrecno navedeni oziroma omenjeni.
Pojem mestne skupnosti za poimenovanje ozjih delov na primer uporabljajo v obéini Zalec,
pojem mestne Cetrti pa v Celju, Mariboru in v Murski Soboti.
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pridobi status pravne osebe javnega prava, ki ga zastopa svet in tako ima pravico
nastopati v pravnem prometu v okviru nalog, ki so dolo¢ene z odlokom ali statutom
obéine. Ce ima o0zji del status pravne osebe hkrati tudi odgovarja za svoje obveznosti
Z vsem svojim premozenjem.

Kot je bilo Zze navedeno, so notranja organizacija in druzbena razmerja znotraj
obcine urejena z akti lokalnega znacaja. Najpogosteje so to statuti, odloki, odredbe,
pravilniki, navodila in v nekaterih primerih tudi sklepi (npr. sklep o ustanovitvi)
(Kauci¢ in Grad 2003: 343). V lokalnih aktih so praviloma dolo¢ena imena ozjih
delov obcine, njihovo obmocje, polozaj ter pristojnosti oziroma naloge, ki jih
opravljajo. Tako lokalni akti predstavljajo izhodisCe za obstoj ozjih delov in njihovo
delovanje

4 Ozji deli ob¢in, njihove pristojnosti in nastanek
4.1 Empiri¢na analiza

Uvodoma smo ze omenili, da so raziskave o ozjih delih ob¢in v Sloveniji redke ter
da je nasploh celotno podro¢je zanemarjeno. Da bi nekoliko zapolnili vrzel smo
izvedli raziskavo o notranjih delih obCin — in sicer: a) koliko jih sploh je in kaksne
so njihove demografske znacilnosti, b) kaksne naloge so jim poverjene in kaksna je
stopnja avtonomije odloCanja ter c) kakSen je bil vzrok za nastanek ozjih delov v
posamezni obcini. Raziskava zajema vzorec osemdesetih slovenskih ob¢in4d Iz
raziskave so bile izkljuéene ob¢ine, ki se notranje ne ¢lenijo.

Pridobljene podatke smo Zeleli nadgraditi ter ugotoviti tudi:

1) Ali obstaja povezanost med teritorialno velikostjo ob¢ine in Stevilom ozjih
delov ter med demografsko velikostjo ozjih delov in Stevilom ozjih delov
obc¢in. Predvidevali smo, da vecja kot je obcina tako po Stevilu prebivalstva kot
po velikosti ozemlja, ve¢ bo imela ozjih delov.

2) Al obstaja povezanost med velikostjo ob¢ine in Stevilom nalog, ki jih prenasa
na svoje ozje del. Page in Goldsmith (v Brezovsek 2005: 70) menita, da je prav

4V raziskavo so bile zajete obCine: Bohinj, Beltinci, Bled, Bovec, Brezovica, Brezice, Celje,
Cerklje na Gorenjskem, Cerknica, Crnomelj, Divaga, Dobrova — Polhov Gradec, Dobrovnik,
Dolenjske Toplice, Domzale, Dornava, Gornja Radgona, Ig, Ivanéna Gorica, Izola, Kamnik,
Kanal ob So¢i, Kidri¢evo, Kobarid, Koéevje, Komen, Koper, Kranj, Kr$ko, Kungota, Lasko,
Lenart, Lendava, Ljubljana, Ljutomer, Logatec, MajSperk, Maribor, Medvode, Metlika,
Morav¢e, Moravske Toplice, Murska Sobota, Nova Gorica, Novo Mesto, Ormoz, Pesnica,
Piran, Pivka, Podvelka, Ptuj, Puconci, Race — Fram, Radece, Radenci, Ravne na Koroskem,
Ribnica, Rogaska Slatina, Selnica ob Dravi, Sezana, Slovenj Gradec, Slovenske Konjice,
Starse, Sentilj, Sentjur pri Celju, Skofja Loka, Skofljica, Sostanj, Tolmin, Trebnje, TrZi¢,
Turni$¢e, Videm, Vipava, Vitanje, Vransko, Vrhnika, Zrece, Zalec, Zuzemberk.
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od velikosti lokalne skupnosti odvisno, kaksna bo alokacija nalog ter kaksni
bodo odnosi med centralno in lokalno ravnjo oziroma v danem primeru med
lokalno in sublokalno ravnjo. Prav tako smo tudi v tem primeru predpostavljali,
da vecja kot je obéina, vecjo stopnjo avtonomije in samostojnosti prenasa na
ozje dele.

3) Kaks$ni so vzroki nastanka ozjih delov obcine. Po osamosvojitvi in po
ustanovitvi novih obCin so takratne krajevne skupnosti izgubile naravo
samostojne lokalne skupnosti in postale del obcine v teritorialnem,
organizacijskem, funkcionalnem in premozenjsko-finanénem smislu. Nova
obcina je v veliko primerih prevzela naloge bivSe krajevne skupnosti, s tem pa
je bilo potrebno na novo dolociti pristojnosti in naloge teh ozjih delov
(Smidovnik 1995: 229). Ohranja se misljenje, da naj bi ozji deli v praksi
veéinoma ohranili kontinuiteto iz prej$nje ureditve (Kauci¢ in Grad 2003: 347).

Kvantitativni podatki o teritorialni velikosti ob¢in in Stevilu prebivalstva v njih so
bili pridobljeni s Statistiénega urada Republike Slovenije in sicer za obdobje 2008 in
2009. Po specifi¢nih podatkih, ki niso bili javno objavljeni smo z druzboslovnimi
intervjuji povprasali predstavnike obcin. Ti so podatke o svojih ozjih delih ve¢inoma
posredovali iz popisa prebivalstva leta 2002. Korelacije med izbranimi
spremenljivkami so izracunane s statisticnim programom SPSS (Statistical Package
for the Social Sciences).

4.2 Splosne demografske znacilnosti oZjih delov ob¢in

Ker podatkov o notranji ¢lenitvi ob¢in ne belezijo uradne statistike, poleg tega pa se
status ¢lenitve nenchno spreminja so splosne demografske ugotovitve pomembne pa
tudi zanimive. Ugotovili smo, da se Stevilo ozjih delov giblje med dvema in
devetindvajset. Najvec ozjih enot ima oblikovanih ob¢ina Pivka, ki je razdeljena na
devetindvajset vaskih skupnosti. Po dva ozja dela imajo ob¢ine Dolenjske Toplice,
Lenart, Race — Fram in pa obc¢ina Radenci. Velikost ozjih delov lahko merimo glede
na velikost ozemlja izrazeno v kvadratnih kilometrih ter glede na Stevilo
prebivalstva. Pri tem bi radi opomnili, da so bili podatki o teritorialni velikosti
posameznih ozjih delov dokaj nedostopni, zato je bila teritorialna primerjava v tem
delu izpusc¢ena, smo pa primerjali podatke o Stevilu prebivalstva. Ugotovili smo, da
ima najvec¢, kar 34.340, prebivalcev v enem oZjem delu Eetrtna skupnost Bezigrad
(Mestna ob¢ina Ljubljana). Primerjava Stevila prebivalstva z ozjim delom, za
katerega je znacilno najmanjse Stevilo prebivalcev je precejSnja. Vaska skupnost
Silentabor v ob&ini Pivka ima po podatkih iz popisa prebivalstva leta 2002 le
skromnih 9 prebivalcev.

Preracunano je bilo tudi povprecno Stevilo prebivalstva na eno o0zjo enoto v obcini.
Podatek se navezuje na vzorec 64 obcin, saj v nekaterih obCinah nismo dobili
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podatka o Stevilu prebivalstva za vse ozje dele, zato te ob¢ine niso bile primerne, da
bi jih vkljuéili v preracun povpreéja. Povpreéno Stevilo prebivalcev na eno oZzjo
enoto znaSa 1.667 prebivalcev. NajmanjSe povpreéno Stevilo prebivalcev v
posamezni 0zji enoti ima obc¢ina Komen, kjer je povprecje 166 prebivalcev na eno
vasko skupnost, najvecje povprecno Stevilo pa je znacilno za Mestno obcino
Ljubljana, kjer pa je v povprecju 16.450 prebivalcev na eno Cetrtno skupnost.
Poskusali smo ugotoviti tudi ali obstaja korelacija med (1) velikostjo ozemlja obc¢ine
ter Stevilom ozjih delov, ter (2) Stevilom prebivalstva v obcini in Stevilom ozjih
delov. Pricakovali smo, da vecja kot je velikost ozemlja obCine, ve¢ bo ozjih delov
in prav tako vec¢ kot bo prebivalstva v ob¢ini, ve¢ bo ozjih delov. Po izracunu
povezanost med velikostjo ozemlja v kvadratnih kilometrih in Stevilom ozjih delov v
obcini obstaja, saj Pearsonov koeficient znasa 0,368. Do podobne ugotovitve smo
prisli tudi pri ugotavljanju povezave med Stevilom prebivalstva in $tevilom ozjih
enot, kjer je izracunan Pearsonov koeficient sicer nekoliko nizji kot v prvem primeru
in znasa 0,324. Kljub temu, da je v obeh primerih koeficient pozitiven (pozitivna
zveza med izbranima spremenljivkama), lahko govorimo le o $ibki povezanosti
oziroma korelaciji med izbranimi spremenljivkami, saj sta koeficienta razmeroma
nizka.

4.3 Naloge oZjih delov ob¢in

0zji deli obcine opravljajo raznolike naloge, ki se vezejo na njihovo ozemlje. Katere
naloge bodo ob¢ine prepustile v pristojnost ozjim delom je v popolni domeni obéine,
zato se dodeljene pristojnosti med seboj precej razlikujejo in jih ni mo¢ klasificirati
glede na podrodje (gospodarske, participativne ipd.). Da bi se izognili
nepreglednemu navajanju smo se odlocili za pristop s katerim bi ugotovili kaksno
moc¢ s podeljenimi pristojnostmi ozji deli pridobijo. Nenazadnje nam ta podatek
pove ve¢ o dejanski decentralizaciji sami. Ker je stopenj avtonomnega odlocanja
ve¢, smo pripravili tipologijo treh ravni moci odlocanja, kot so tudi pogosto
navedene v obéinskih statutih.’ Tako je najviija stopnja odlodanja samostojno
odloca in izvaja, sledi sodeluje pri pripravi in realizaciji najnizja pa je daje, zbira in
sprejema ter oblikuje predloge. Pristojnosti v tabeli (glej tabelo 1) so razvr§cene
padajoce glede na mo¢ oziroma stopnjo avtonomije.

5 Pri tem gre opozoriti, da so si ob&inski statuti pri navajanju pristojnosti oZjih delov mestoma
izredno podobni, ponekod popolnoma identi¢ni.
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Tabela 1. Pristojnosti oZjih delov obcin

najmanjse najvecje povprecno
PRISTOJNOSTI Stevilo nalog Stevilo nalog | Stevilo nalog
samostojno odloca in izvaja 0 18 3,89
sodeluje pri pripravi in realizaciji 0 15 9,04
daje, zbira in sprejema ter oblikuje 2 23 10,51
predloge
N=73

Vir: Raziskava »Analiza notranje ¢lenitve ob¢in« 2010.

Iz tabele 1 lahko ugotovimo, da nekatere ob¢ine ozjim delom sploh ne prepuscajo
nalog kot je samostojno odlocanje in izvajanje lastnih zadev ter sodelovanje pri
pripravi in realizaciji. V teh primerih se kaze, da je avtonomija delovanja ozjih delov
zelo omejena ali z drugimi besedami, ozji deli v teh ob¢inah sploh nimajo moznosti,
da bi samostojno odlocali o zadevah na njihovem ozemlju.

Ce se ozremo na podatke o povpreénem §tevilu nalog, ki so navedeni v zadnji koloni
tabele, lahko vidimo pri¢akovane rezultate. Najmanj$e povprecno $tevilo je znacilno
prav za tiste naloge, ki ozjim delom ob¢ine dajejo najvecjo mo¢ in Stevilo teh se
giblje med 3 in 4 (3,89). Najveéje povprecno Stevilo nalog je tistih, ki dajejo ozjim
delom najmanjSo avtonomijo pri upravljanju o svojih lastnih zadevah, teh je v
povprecju med 10 in 11 (10,51). Najvecjo stopnjo moci pri odlo¢anju svojim ozjim
delom daje obcina Ljutomer, ki naSteva kar 18 tovrstnih nalog, kjer imajo krajevne
skupnosti moznost, da samostojno odlocajo o lastnih zadevah in jih potem tudi
izvajajo.® Nasproten primer predstavlja Mestna ob¢ina Ljubljana, kjer je ve&ina
nalog ozjih delov takSne narave, da imajo Cetrtne skupnosti zelo omejeno stopnjo
avtonomije pri odlo¢anju. Glede na velikost Mestne obc¢ine Ljubljana bi pricakovali,
da bo svojim Cetrtnim skupnostim dajala vi§jo raven samostojnega odlocanja o
lastnih zadevah.

Teritorialno srednje velike obCine prenasajo na svoje sublokalne enote najvecjo
stopnjo moci, sledijo teritorialno velike ob¢ine, najmanj moci pa dajejo ozjim delom
majhne ob¢ine, kar bi tudi pricakovali (glej tabelo 2).” V manjsih ob¢inah so Ze sicer
zadeve blize ljudem, zato ni potrebne tolikSne stopnje samostojnega upravljanja

% Na ozemlju ob¢ine Ljutomer je organiziranih devet krajevnih skupnosti, ki jim je z Odlokom
o krajevnih skupnostih v Ob¢ini Ljutomer podeljen poseben status pravne osebe javnega
prava, ki ga opredeljuje Ze zakon.

’ Prav tako smo tudi preverjali ali obstaja povezanost med demografsko velikostjo ob&ine in
stopnjo samostojnosti 0zjih delov. Za razliko od povezanosti med teritorialno velikostjo in
pristojnostmi, se v primeru demografske velikosti rezultati bolj priblizujejo pri¢akovanim.
Ugotovili smo, da vecja kot je ob¢ina po Stevilu prebivalcev, ve¢ moci pri samostojnem
odloc¢anju imajo 0zji deli ob¢in.
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zadev na $e nizjih lokalnih ravneh. V teh ob¢inah tudi po pricakovanjih prevladujejo
naloge, ki so bolj svetovalne narave in na kon¢no odloCitev ne vplivajo v veliki
meri.

Tabela 2: Klasifikacija obcin glede na obseg teritorija in pristojnosti ozjih delov

TIP OBCINE odloca sodeluje, oblikuje daje predlogev, sodeluje,
poroca
majhne obc¢ine
(do 80,0 km®) 76 (14%) 218 (39%) 260 (47%)
srednje velike obcine
(80,1 km® — 180 km?) 125 (20%) 229 (37%) 262 (43%)
velike obcine
(180,1 km” in veg) 83 (16%) 204 (39%) 235 (45%)
N=73

Vir: Raziskava » Analiza notranje ¢lenitve obCin« 2010.
4.4 Vzroki nastanka oZjih delov ob¢in

V zaCetnem delu smo ze omenili, da je pri oblikovanju ozjih delov potrebno
upostevati ve¢ dejavnikov. V raziskavi je bilo vnaprej oblikovanih osem moznih
vzrokov nastanka (glej tabelo 3), ki se pojavljajo posamicno ali pa v medsebojnem
prepletu in glede katerih so se obCine opredeljevale, da so botrovali nastanku
njihovih ozjih delov. Tovrsten nabor je omogocil ¢im bolj natan¢no dolocitev ali
identifikacijo vzrokov, ki se najpogosteje pojavljajo pri oblikovanju ozjih delov v
slovenskih obc¢inah. Z anketiranjem predstavnikov ob¢in smo prisli do rezultatov, ki
so prikazani v spodnji tabeli. Zaradi boljSe pregledanosti so vzroki nastanka v tabeli
zapisani v padajocem sosledju glede na pogostost pojavljanja vzroka nastanka. Na
tem mestu je potrebno opomniti, da je na vprasanje o vzroku nastanka ozjih delov
odgovorilo le 68 v raziskavo vkljucenih obcin, saj nekatere izmed vkljucenih ob¢in
vzrokov nastanka sploh niso znale identificirati.

Tabela 3: Vzroki za subdecentralizacijo

VZROKI ZA NASTANEK OZJIH DELOV v %
preplet zgodovinskega in teritorialnega 25
teritorialna Clenitev 19,1
zgodovinska Clenitev 13,2
preplet teritorialnega in funkcionalnega 13,2
preplet zgodovinskega, teritorialnega in 8,8
funkcionalnega
ostanek komunalnega sistema 7,4
funkcionalna ¢lenitev 5,9
drugo 5,9

N=68 Vir: Raziskava »Analiza notranje ¢lenitve ob¢in« 2010.
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Glede na podatke lahko ugotovimo, da prevladujo¢ vzrok nastanka ozjih delov v
obcinah izhaja iz prepletanja zgodovinskih in teritorialnih okolis¢in. Na podlagi tega
kriterija so ozji deli oblikovani v kar &etrtini (25%) analiziranih obgin. Ce
primerjamo teritorialne in zgodovinske vzroke nastanka pa lahko ugotovimo, da se
teritorialni vzrok nastanka ozjih delov v ob¢inah pojavlja pogosteje kot zgodovinski,
saj se pojavlja v dobrih devetnajstih odstotkih ob¢in, medtem ko se zgodovinski
vzrok pojavlja v dobrih trinajstih odstotkih analiziranih slovenskih ob¢in.

Sosledje vzrokov nastanka v tabeli daje zanimivo ugotovitev predvsem iz razloga,
ker se v literaturi pojavlja teza, da so sedanji 0zji deli ve¢inoma ohranili kontinuiteto
iz prejsnje ureditve (Kauci¢ in Grad 2003: 347). Glede na podatke tej tezi ne
moremo pritrditi. Ostanek komunalnega sistema kot vzrok nastanka se uvrsca Sele
na Sesto mesto in ne na prvo kot je bilo pri¢akovano v zacetku. Za tovrsten vzrok
nastanka se je opredelilo le 7,4 odstotka v analizo vkljucenih obCin. Omenjena teza
iz teorije je zato glede na podatek iz ob¢in vprasljiva.

5  Zakljutek

Oblike decentralizacije se medsebojno prepletajo. V Sloveniji na ravni ob¢in v
vecini ze obstaja teritorialna decentralizacija, ki bi jo z razli¢nimi ukrepi na dolgi
rok lahko korigirali in s tem olajSali lokalno upravljanje ter proces odlocanja. Uvedli
bi (lahko) Se bolj dosledno upravno in politicno decentralizacijo, ki zagotavlja
moznosti za soodloCanje obCanov o lastnih (sub)lokalnih zadevah. Dekoncentracija
kot posebna oblika upravne decentralizacije pa (zaenkrat) ne bi prisla v postev v
vseh ozjih delih, saj ne premorejo dovolj virov za vzpostavitev tovrstne
decentralizacije. V danih okvirih je morda najprimernejSa oblika decentralizacije
devolucija. S to obliko decentralizacije bi se iz osrednje obcinske ravni na
sublokalne skupnosti preneslo posebna pooblastila odloCanja, pravice in sredstva.
Zaradi ucinkovitosti, uspesnosti in tudi ekonomicnosti delovanja takSnega sistema
lokalne reorganizacije bi bilo potrebno natan¢no definirati tudi odgovornosti 0zjih
delov.

Da ozji deli niso zgolj ostanek bivSega komunalnega sistema, kot se je navadno
navajalo v literaturi ze nakazuje, da ta mehanizem ni le nostalgi¢en spomenik
preteklosti. Preplet teritorialnih in zgodovinskih elementov riSe sublokalen
zemljevid Slovenije, na katerem najdemo najrazli¢nejSe entitete. NajmanjSe Stejejo
manj kot deset prebivalcev, najvecje pa prekaSajo marsikatero vecjo obcino.
Razlikujejo se tudi glede stopenj pristojnosti. Praviloma imajo demografsko vecje
obcine ve¢ poguma za prenos pristojnosti na nizje ravni, vendar so na sploh ozji deli
zelo $ibki ter obsojeni na ve¢no posvetovalno vlogo. Kljucno za nadaljnje prezivetje
in prosperiteto sublokalne ravni je povecanje stopnje avtonomije. Prenos avtonomije
in samostojnosti odloCanja na najnizje ravni bi najverjetneje povzrocil odpore s
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strani obCinskih svetov, saj bi se jim s tem njihova mo¢ nekoliko zmanjsala. Vendar
pa je v tem primeru potrebno razmisljati SirSe. Zavedati se moramo, da taksna
reorganizacija vpliva na povecanje stopnje demokrati¢nega odloc¢anja in posledicno
zmanjSanje stopnje demokrati¢nega deficita.

0zji deli ob¢in v Sloveniji imajo potencial, ki bi se ga lahko, Se posebej v krizi
lokalno-samoupravnega sistema,” bolje izkoristilo. Zaradi svoje majhnosti in blizine
obcanu se v njih bolje izrazi skupinska pripadnost in kohezija med ljudmi, kar lahko
premosti prepad med obcani in ob¢insko oblastjo v velikih ob¢inah. Morda bi vecja
pozornost ozjim delom preprecila teznje po nadaljnjih drobitvah. Manjse entitete se
lazje prilagodijo spremembam ter uspesneje krmarijo v globalnem trgu lokalnih
skupnosti (Mouritzen 1989). Obenem se na ravni ob¢ine obdrzijo skupne sluzbe ter s
tem povezani administrativni stroski. Trenutno v slovenskem prostoru (zal) ni ¢asa
za tovrstno razpravo. Vsekakor pa menimo, da bi jo bilo potrebno odpreti in s tem
ponuditi mehanizmu subdecentralizacije, da zazivi v polni meri ter (morda) naslovi
prenekateri problem lokalno-samoupravnega sistema pri nas.
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1 Teoretsko-metodolo$ko ozadje: upravno-politi¢na dihotomija

Stevilne $tudije, ki raziskujejo odnos med politiko in upravo, se zaénejo z
zapletenim vprasanjem »Kdo vlada?«. Za Pagea (1992) je odgovor na to vprasanje
zelo preprost: »vladajo oboji - tako politiki kot uradniki«. Aberbach in Rockman
(1987) razlikujeta med formalnim in neformalnim vladanjem. Pravita, da je s
formalno-pravnega vidika odgovor zagotovo »politiki«. Ce to vprasanje pogledamo
z vidika neformalnega vladanja, stvari niso vec tako jasne, saj (po njunem mnenju)
javni usluzbenci posedujejo dragoceno znanje in informacije o delovanju, ki jih
politiki nimajo. Cambell in Peters (1988) imata podoben pogled na vprasanje »Kdo
je Sef?«. Pravita, da politiki ob prihodu seveda pricakujejo, da bodo sprejeli
pomembne politi¢ne odlocitve, kasneje pa spoznajo, da si lahko uradniki prisvojijo
njihovo moc¢. Nazadnje Page (1992) argumentira, da ni mogoce odgovoriti na to
vprasanje z vidika (ze tako spornega) druzboslovnega koncepta vpliva in moci.
Poleg tega bi za oceno vpliva uradnikov in politikov morali predpostaviti predhodne
poznavanje njihovih dejanskih ciljev, ki pa jih je nemogoce pridobiti. Kljub
omenjenim tezavam v zvezi s postavljenim vpraSanjem o tem kdo vlada, mnogi
teoretiki Se vedno iS¢ejo odgovor. Pri tem se (najveckrat) osredotocajo predvsem na
formalna pravila, ki usmerjajo obnasanje med politiki in uradniki v procesu
oblikovanja politik. Glavni pojem, ki opisuje takSno razmerje, je torej pojem
upravno-politicne dihotomije.

Celoten koncept upravno-politi¢ne dihotomije temelji na ideji demokrati¢nega
nadzora in pravne drzave. Javne politike morajo biti sprejete s strani demokrati¢no
izvoljenih predstavnikov, implementirane pa s strani uprave. Taks$na locitev akterjev
omejuje korupcijo in okrepi ucinkovitost, ki bi lahko bila omejena v primeru
(pre)velike vpetosti politikov v upravo (Svara 1999). Mit o upravno-politicni
dihotomiji ze vrsto let opozarja na locenost politicne in administrativne (upravne)
sfere. Ta dihotomija velja tako za analizo politi¢nih institucij kot tudi vedenjskih
vzorcev politicnih funkcionarjev in javnih usluzbencev. Mit o locenosti politike in
uprave je skozi zgodovino prestal napade razlicnih avtorjev in prezivel vse do
danaSnjega Casa, ko se vedno znova pojavlja v vrsti razlicnih politicnih sistemov
(Campbell in Peters 1988: 81). Ceprav danes izvirna ideja o strogi lodenosti politike
in uprave (morda) niti deloma ne odraza realnega stanja, moramo predpostaviti, da
ima za politiéne funkcionarje in javne usluzbence $e vedno dolo¢en pomen (Peters
2001: 182).

Neposreden konflikt med politiki in birokracijo je pogosto naveden kot osnovni
problem sodobne politicne oblasti (Aberbach et al. 1981: 252). Za razumevanje
procesa vladanja in njegovega delovanja je neizogibno v ¢im vecji meri poznati in
raziskati odnose med obema kljuénima skupinama akterjev (torej politiki in javnimi
usluzbenci), ki nanj s svojim (ne)delovanjem v veliki meri vplivata. Zaznati je, da je
sistem javnih usluzbencev v sodobnih demokracijah prerasel svojo klasi¢no vlogo,
ki je bila omejena zgolj na izvrSevanje tistega, kar jim politi¢ni funkcionarji (kot
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njihovi predpostavljeni) ukazejo. Danes sistemi javnih usluzbencev tako ne igrajo
zgolj instrumentalne vloge kot personalni sistemi, ampak si postopoma dobivajo tudi
vecdjo ali manjSo vlogo v procesih uresni¢evanja oblasti, ki je v veliki meri odvisna
prav od politicnih funkcionarjev (Hacek 2009: 12). Heady (1991: 448) je definiral
Sest razliénih konfiguracij med politi¢nimi funkcionarji in javnimi usluzbenci, ki jih
je nekoliko kasneje Hojnacki posplosil v dve osnovni konfiguraciji. Prva
konfiguracija predpostavlja, da politicna oblast prevladuje nad javnimi usluzbenci,
ki izgubijo velik del svoje neodvisnosti in predstavljajo zgolj podalj$ano roko
politine oblasti, ki zasleduje le lastne politicne cilje. V nasprotju pa druga
konfiguracija predpostavlja visoko stopnjo neodvisnosti in moci javnih usluzbencev,
ki ju le-ti uporabljajo za doseganje lastnih ciljev v razmerju do politicne oblasti
(Hojnacki 1996: 144). Vsekakor nam ta posplosena delitev Hojnackega spodbudi
razmiSljanje o (trenutnih) odnosih med politicnimi funkcionarji in javnimi
usluzbenci, vendar nas prav zaradi svoje (pre)ohlapnost pripravi do tega, da se
vrnemo k izvirnim, najbolj dovrSenim in obenem tudi najsirSe priznanim teoreti¢nim
konfiguracijam odnosov med omenjenimi akterji. Gre za $tiri podobe upravno-
politi¢nih interakcij Aberbacha, Putnama in Rockmana (1981) ter pet idealno tipskih
modelov Petersa (1986), ki so jih avtorji razvili z namenom lazjega dolocanja
relativne moci obeh med seboj potencialno tekmovalnih nizov akterjev (Peters 1988:
21); vsekakor pa sluzijo tudi kot teoreticni okvir za nadaljnje empiri¢no
raziskovanje. Opisali smo Ze, da prva konfiguracija Hojnackega prikazuje
podrejenost javnih usluzbencev politi¢ni eliti ter da s svojo odvisnostjo sluzijo zgolj
kot podaljsana roka politi¢ne oblasti. Podobno Peters (ter tudi Aberbach, Putnam in
Rockman) kot izhodi$¢ni model navaja(jo) formalni model' odnosa med javnimi
usluzbenci in politiénimi funkcionarji, v katerem je vloga javnih usluzbencev
omejena na izvrSevanje vsega, kar jim politiéni funkcionarji ukazejo, hkrati pa ne
predvideva SirSega sodelovanja javnih usluzbencev v politicnem procesu (na primer
pri oblikovanju politik, artikulaciji interesov,...) (Peters 1986).

Interakcije med politicni funkcionarji in javni usluzbenci se pojavljajo tako na
centralnem kot lokalnem nivoju oblasti. V c¢lanku analiziramo odnos med
politiénimi funkcionarji in visokimi javnimi usluzbenci na lokalni ravni v Republiki
Sloveniji®. V slovenskih ob¢inah predstavlja politiénega funkcionarja Zupan;
direktor obginske uprave’ pa je (visoki) javni usluzbenec. Zakon o lokalni

' Pri Aberbachu, Putnamu in Rockmanu (1981) se izhodis¢ni model imenuje Podoba 1:
politika/administracija.

2 S pojmom lokalna raven mislimo na temeljne in hkrati najozje samoupravne lokalne
skupnosti v Sloveniji, torej ob¢ine (Brezovsek et al. 2008: 169).

3 Tajnik ob&ine je uradnik po zakonu, ki ureja poloZaj javnih usluzbencev. S splognimi akti
obcine se lahko za poloZzaj tajnika ob¢ine dolo€i naziv direktor ali direktorica ob¢inske uprave
(Zakon o lokalni samoupravi, 49. ¢len). V besedilu za najvi§jega javnega usluzbenca v ob¢ini
uporabljamo pojem direktor ob¢inske uprave. Oba izraza direktor ob¢inske uprave in Zupan v
besedilu uporabljamo brezspolno za mosko in Zensko obliko.
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samoupravi v 45., 47., 49. in 67. ¢lenu doloc¢a konkretne naloge Zupana, posploseno
lahko re¢emo, da je funkcija Zupana eksekutivna (izvrSevalna) in koordinativna
(usklajevalna)®. Zal pa so v Zakonu o lokalni samoupravi pristojnosti direktorja
ob¢inske uprave izredno skope - neposredno vodenje obcinske uprave; po
pooblastilu zupana lahko imenuje in razporeja delavce ter sklepa delovna razmerja z
zaposlenimi (Prasnikar 2000: 47). Prav zaradi nejasnega odnosa med Zupani in
direktorji obcinskih uprav ter zaradi preohlapnih zakonskih dolo¢b o konkretnih
nalogah direktorja obc¢inske uprave prihaja do nejasnih situacij, ki jih obcine
poskuSajo reSevati vsaka po svoje, najveckrat s pooblastili zupana direktorju
obcinske uprave. Tako se vloga in moc¢ direktorjev obcinskih uprav v slovenskih
obcinah razlikuje, saj imajo nekateri direktorji ob¢inskih uprav precej ve¢ pooblastil
(ki jim jih je dodelil Zupan) v primerjavi z njihovimi kolegi. Seveda se (lahko) to
odraza tudi v participaciji direktorjev obcinskih uprav v procesu oblikovanja politik,
saj lahko nekateri sodelujejo in s tem tudi vplivajo na sprejem (politi¢nih) odlocitev,
medtem ko drugi ze sprejete odlocitve le izvajajo.

Opisano delitev Hojnackega bomo kot metodolosko izhodisce uporabili v empiri¢ni
funkcionarjem ter direktorjem obcinske uprave, ki zaseda mesto najvisjega javnega
usluzbenca na lokalni ravni oblasti. Na podlagi zapisanega torej predpostavljamo, da
so direktorji obcCinskih uprav vefinoma omejeni na izvrSevanje politik in tako
podrejeni Zupanom, zato prevladuje v slovenskih obc¢inah formalni model odnosa
med politicnimi funkcionarji in javnimi usluzbenci.

2 Analiza empiri¢ne raziskave o odnosu med Zupani in direktorji ob¢inskih
uprav

V okviru metode anketnega zbiranja podatkov sta nas torej zanimala zupan kot vrh
politiéne oblasti v ob¢ini na eni strani ter vrh ob¢inske uprave v osebi direktorja
obcinske uprave na drugi. Ker anketiranci ze po naravi sestavljajo dve vecji skupini
— politi¢no in upravno — smo jih tako, z namenom lazje primerjave glede formalne
vloge ter odnosa politi€nih funkcionarjev in visokih javnih usluZbencev znotraj
lokalnega politicnega procesa, tudi razdelili. Anketo smo izvedli v terminu od
sredine aprila do zacetka junija 2011. Odziv na raziskavo je bil dober, saj smo od
382 pric¢akovanih vprasalnikov prejeli 180 vrnjenih (kar znasa 47,1%), od tega 100
od direktorjev obcinskih uprav (52,3 %) ter nekoliko manj od Zupanov - 80 (41,8
%).

* Glej tudi Juvan Gotovac (2000: 8-21).
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2.1 Pooblastila Zupana ter naloge in pristojnosti direktorja ob¢inske uprave

Preden preidemo na empiricno analizo pridobljenih podatkov, izpostavljamo
dejstvo, da (kljub zakonskim dolo¢ilom)’ trenutno v Slovenije deluje 19 obgin®, ki
nimajo direktorja ob¢inske uprave. Slednje nam je pisno potrdilo 7 ob¢in. Kot razlog
za takSno stanje navajajo pomanjkanje zadostnih financnih virov (42,9 %),
pomanjkanje ustreznega kadra za opravljanje te funkcije (42,9 %), eden Zupan pa je
mnenja, da ni zaznati potrebe po direktorju ob¢inske uprave.

V 33. ¢lenu Zakon o lokalni samoupravi (2007) precej natancno doloca naloge in
pristojnosti Zupana, kar pa zal ne moremo reci za naloge in pristojnosti direktorja
obcinske uprave. Poleg tega, da direktor obcinske uprave neposredno vodi ob¢insko
upravo, lahko po pooblastilu Zupana izvaja tudi nekatere druge naloge iz njegove
(zupanove) pristojnosti (Juvan Gotovac 2000: 17-18). V izvedeni raziskavi smo
zeleli ugotoviti, kolikSen odstotek Zzupanov je direktorja obc¢inske uprave sploh
pooblastilo za izvajanje nalog iz njegove pristojnosti ter katere so te naloge, ki jih
zupani s pooblastili prenesejo v izvajanje na direktorje ob¢inskih uprav’. Zbrani
podatki kazejo, da je 82,5 % sodelujocih zupanov, pooblastilo direktorja ob¢inske
uprave njihove ob¢ine za izvajanje vsaj ene od nastetih nalog; pri direktorjih

Iz Tabele 1 je razvidno, da je najve¢ direktorjev obcinskih uprav pooblaséenih za
sodelovanje v projektnih skupinah v obc¢ini (83,5 %), sledi opravljanje
najzahtevnejSih nalog obcinske uprave (81,2 %), na tretjem mestu je vodenje
projektnih skupin za najzahtevnejSe in klju¢ne projekte (71,8 %) ter nadzorovanje
izvrSevanja sklepov obcinskega sveta. Najmanj direktorjev obcinskih uprav je
pooblaséenih za opravljanje nalog civilne zaséite in reSevanj ter pozarne varnosti
(28,2 %); z drugim najnizjim odstotkom (37,6 %) pa sledita Se skrb za obrambni
nacrt obCine in druge naloge na podro¢ju obrambnih zadev ter naloge na podrocju
nacrtovanja druzbenega razvoja, prostorskih planov obcine, prostorskih izvedbenih
aktov, urejanja prostora in urbanizma. Pri zupanih je vrstni red nekoliko drugacen:
najve¢ direktorjev obcinskih uprav so pooblastili za opravljane najzahtevnejsih

> Zakon o lokalni samoupravi (2007) v 49. ¢lenu dolo¢a, da ob&insko upravo usmerja in
nadzira zupan, delo ob¢inske uprave pa vodi tajnik obcine, ki je uradnik po zakonu, ki ureja
polozaj javnih usluzbencev, s splosnimi akti ob¢ine pa se lahko za njegov polozaj doloci
naziv direktor ob¢inske uprave.

8 Podatek iz junija 2011.

7 Ker smo Zeleli anketirancem ponuditi mozne odgovore (zaprti tip vprasalnika), smo pri
slednjem naleteli na kar nekaj tezav. Ugotovili smo namre¢, da naloge, ki jih Zupan lahko
preda v izvajanje direktorju obc¢inske uprave, niso nikjer dolocene. Tako imajo Zupani tudi
tukaj - ne samo pri tem ali pooblastijo direktorja obcinske uprave za izvajanje dolocenih nalog
ali ne - popolnoma proste roke. Zupani lahko torej svobodno izberejo, katere naloge nadzora,
usmerjanja in izvr$evanja bodo prenesli (e sploh) v izvajanje na direktorje ob¢inskih uprav, v
koliksen obsegu in za koliko ¢asa.
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nalog ob¢inske uprave (80,3 %), sledi sodelovanje v projektnih skupinah v ob¢ini
(75,8 %), vodenje postopkov in odlo¢anje iz podroc¢ja delovnih razmerij
(zaposlovanje) (69,7 %)® ter naloge na podroéju javnih razpisov in javnih naroéil
(68,2 %). Zupani so (skladno z odgovori direktorjev ob¢inskih uprav) najman;
pooblastil podelili za podrocje opravljanja nalog civilne zasCite in reSevanj ter
pozarne varnosti (18,2 %), sledi skrb za obrambni nacrt ob¢ine in druge naloge na
podro¢ju obrambnih zadev (22,7 %) ter naloge na podrocju nacrtovanja druzbenega
razvoja, prostorskih planov obc¢ine, prostorskih izvedbenih aktov, urejanja prostora

in urbanizma (37,9 %).

Tabela 1: Naloge, ki jih izvajajo direktorji obcinskih uprav po pooblastilu zupanov

(v %)
direktorji y .
obcinskih uprav zupant

- vodenje postopkov in odlocanje iz podrocja 576 69.7
delovnih razmerij (zaposlovanje) ’ ’
- izvajanje tekocih nalog v primeru Zupanove in 471 561
podzupanove odsotnosti ’ ’
- vodenje projektnih skupin za najzahtevnejse in 718 65.2
kljucne projekte ’ ’
- izvajanje projektov najvecjih  obcinskih
investicij >8.8 45,3
- samostojno oblikovanje kljucnih sistemskih

e . . i . 49,4 45,5
resitev in drugih najzahtevnejsih gradiv
- opravljanje najzahtevnejSih nalog obcinske 312 R0.3
uprave ’ ’
- sodelovanje v projektnih skupinah v ob¢ini 83.5 75.8
- oPraVIJanJe na}og civilne zascite in reSevanj ter 282 18.2
poZarne varnosti
- skrb za obrambni nacrt obCine in druge naloge

<. . 37,6 22,7

na podroc¢ju obrambnih zadev
- izvr§evanje in spremljanje proracuna obcine 58,8 56,1
- naloge na podrocju javnih razpisov in javnih 64.7 63.2
narocil ’ ’
- naloge na podro¢ju nacrtovanja druzbenega
razvoja, prostorskih planov obcine, prostorskih 37,6 37,9
izvedbenih aktov, urejanja prostora in urbanizma
- nadzorovanje izvrSevanja sklepov obcinskega 67.1 652

sveta

§ Zanimivo je, da je ta naloga pri direktorjih ob¢inskih uprav s 57,6 % Sele na osmem mestu

od trinajstih.
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- drugo | 4,7 | 1,5

Vir: Raziskava »Modeli strukturiranja izvrSilne oblasti na lokalni ravni« (2011).

V nadaljevanju smo zupane in direktorje obcinskih uprav sprasevali po njihovem
polozaju (v primerjavi z drugim akterjem) glede na razdelitev nalog in pristojnosti.
72,2 % direktorjev obCinskih uprav se je odlocilo za odgovor sem podrejen, kar na
drugi strani sovpada z odgovori Zupanov o njihovi nadrejenosti z 84,4 %.
Ugotovimo lahko, da se zupani (tudi v primeru, ko pooblastijo direktorja obcinske
uprave za izvajanje nalog iz njegove pristojnosti) zavedajo svoje nadrejenosti nad
direktorji obc¢inskih uprav; enako pa velja tudi obratno — direktorji ob¢inskih uprav
se kljub pooblastilom za izvajanje dolocenih nalog zavedajo podrejenosti do
Zupanov.

2.2 Odnos med Zupanom in direktorjem obcinske uprave

Med Zzupanom in direktorjem obcinske uprave so v vsakodnevnem delovanju obcine
interakcije neizogibne. Peters (2001) pravi, da je kakovostno delovanje aparata v
veliki meri odvisno od dobrega odnosa med politicnimi funkcionarji ter javnimi
usluzbenci in prav ta njegova trditev nas je spodbudila za oblikovanje naslednjega
sklopa vprasanj. Delovanje Zupana in direktorja ob¢inske uprave smo si namrec
zamislili kot team’ in na podlagi nacel'’, ki veljajo za teamsko delo, smo
anketirancem zastavili trditve, ki so jim pripisali doloceno vrednost glede na
dejanski odnos med omenjenima akterjema. Tako Tabela 2 prikazuje (v %) izbrane
vrednosti direktorjev ob¢inskih uprav in Zupanov za doloceno trditev.

’ Po Armstrongu (1994) so znalilnosti dobrega teama naslednje: (1) povezanost — &lani
skupine vedno zdruzeni delujejo proti zunanjemu okolju; (2) ¢lani skupine so eden od
drugega odvisni — lahko se zanaSajo na sopomo¢ ¢lanov skupine pri opravljanju nalog in
uresni¢evanju ciljev; (3) znotraj skupine organizirajo svoja pravila in vedenjske vzorce; (4)
znotraj skupine se ustvari doloCena ideologija ter (5) celota je mocnejSa kot seStevek
posameznih ¢lenov.

19'Po Mozini (1996: 117) so nacela teamskega dela: (1) pravocasno medsebojno informiranje,
(2) odprtost in odkritost v pogovorih, (3) Zelja po doseganju skupnih ciljev, (4) vzpostavitev
in negovanje zaupanja med clani teama, (5) spoStovanje prispevkov drugih na podlagi
argumentov in znanja, (6) pomo¢ in dopolnjevanje pri reSevanju problemov posameznika, (7)
sodelovanje in ne samo nasprotovanje ter (8) moznost, da vsak posameznik svobodno izraza
svoje misli in ideje.
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Tabela 2: Odnos med direktorji obcinskih uprav (DOU) in zZupani (v %)
direktorji obCinskih uprav

zupani

vedno
oziroma
pogosto

obcasno

redko
oziroma
ne

vedno
oziroma
pogosto

obcasno

redko
oziroma
ne

Zupan in DOU
komunicirata in
se  pravocasno
medsebojno
informirata.

83,0

16,0

1,0

86,3

12,5

1,3

Zupan in DOU
sta odprta za
pogovore in
odkrita drug do
drugega.

85,9

12,1

2,0

92,3

5,1

2,6

Zupan in DOU
imata skupne
interese in Zzelita
dose¢i  skupne
cilje.

80,8

18,2

1,0

78,5

19,0

2,5

Zupan in DOU si
medsebojno
zaupata.

83,2

13,7

3,2

84,6

3.8

Zupan in DOU
svobodno

izrazata misli in
izmenjujeta ideje.

80,8

16,2

3,0

84,8

3.8

Zupan in DOU
spostujeta
prispevke in
mnenja drug
drugega ter jih
upoStevata.

80,8

18,2

1,0

86,1

10,1

3,8

Zupan in DOU si
medsebojno
pomagata in se
dopolnjujeta  Se
posebej pri
reSevanju
problemov.

80,8

18,2

1,0

86,1

10,1

3,8

Zupan in DOU
kot team uspes$no
sodelujeta.

85,7

11,2

3,1

83,5

13,9

2,5
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direktorji ob¢inskih uprav Zupani
vedno redko vedno redko
oziroma | obCasno | oziroma | oziroma | obCasno | oziroma
pogosto ne pogosto ne
Zupan in DOU se
0 delovnih
obveznostih 77,8 18,2 4,0 78,5 19,0 2,5
posvetujeta  ter
jih usklajujeta.
Zupan in DOU
upostevata —1n | ¢ g 12,2 0,0 92,5 5,0 2,5
izpolnjujeta
skupne dogovore.

Vir: Raziskava »Modeli strukturiranja izvrSilne oblasti na lokalni ravni« (2011).

Ugotovimo, da so tako pri direktorjih obc¢inskih uprav kot pri zupanih odstotki
najvisji pri prvi vrednosti, torej vedno oziroma pogosto. Pri obeh skupinah akterjev
izpolnjujeta skupne dogovore Na podlagi teh podatkov lahko sklepamo, da zupani in
direktorji obcinskih uprav slovenskih obc¢in v veliki meri delujejo po nacelih
dobrega teama.

Migli¢ in Vukovi¢ (2006: 71) navajata, da je ozraje v uspeSnem teamu sprosceno,
neformalno in prijetno. Ker nas zanima, kakSen je odnos med Zupanom in
direktorjem obcinske uprave na delovnem mestu, smo v raziskavo vkljucili tudi to
vprasanje. Najve¢ direktorjev obcinskih uprav (48 %) se je odlocilo za odgovor
strogo profesionalen, tesno mu sledi odgovor polprofesionalen (45,9 %), odgovor
neprofesionalen/prijateljski so izbrali le redki posamezniki (6,1 %). Pri zupanih je
najvisji odstotek (48,6 %) pri odgovoru polprofesionalen, sledi odgovor strogo
profesionalen (41,9 %); odgovor neprofesionalen/prijateljski pa tudi pri tej skupini
zavzema zadnje mesto (9,5 %).

2.3 StaliS¢e izbranih akterjev do upravno-politicne dihotomije na lokalni
ravni

V nadaljevanju smo zeleli ugotoviti splosen pogled posamezne skupine akterjev na
dihotomijo med upravo in politiko na lokalni ravni. Pri prvem vprasanju so na
Steviléni lestvici anketiranci oznacili intenzivnost vpliva na podrocje, ki naj bi
spadalo pod domeno druge skupine akterjev. Tako so direktorji obc¢inskih uprav
oznacevali intenzivnost njihovega vpliva na (lokalno) politiko, zupani pa na
strokovnost. Anketiranci so lahko zbirali med Stevilkami od 0 do 10, pri ¢emer je O
pomenila ni¢ vpliva, 10 pa zelo veliko vpliva. Podatki kazejo, da znasa povpreéje
odgovorov direktorjev obCinskih uprav 4,69; povprecje zupanov pa 6,22. Iz tega




LOKALNA DEMOKRACIJA 1V: AKTUALNI PROBLEMI SLOVENSKE LOKALNE DEMOKRACIJ | 161
S. Kukovi¢ & M. Brezovsek: Modeli strukturiranja oblasti na lokalni ravni

sledi, da imajo (po odgovorih sode¢) zupani ve¢ vpliva na strokovnost, kot pa imajo
direktorji obcinskih uprav vpliva na (lokalno) politiko.

Zupanom in direktorjem obginskih uprav smo ponudili tudi Sest trditev ter jih
prosili, da oznacijo ali se z njimi strinjajo ali ne. Njihove odgovore v odstotkih
prikazuje Tabela 3.

Tabela 3: Stalisce zupanov in direktorjev obcinskih uprav do upravno-politicne
dihotomije na lokalni ravni (v %)

direktorji ob¢inskih zupani
uprav

DA NE DA NE
Javni usluzbenci naj se ukvarjajo
predvsem s tehni¢nimi in strokovnimi 85,6 14,4 84,6 15,4
problemi.
Proces oblikovanja javnih politik naj
bo izkljuéna domena politi¢nih

71,6 28,4 54,4 45,6

funkcionarjev, ki imajo zato podeljen
mandat s strani drzavljanov.

Vodenje obcinske uprave zupan Vv
celoti prepusca direktorju obcinske 36,5 63,5 33,3 66,7
uprave in se ne vimesava.

Zupan se ne vmeSava v odloCanje v

. . 83,5 16,5 91,1 8,9
upravnem postopku na prvi stopnji.
Direktor ob¢inske uprave sodeluje pri
oblikovaniu (lokalnih) politik. 41,5 85 | SLY | 48]
Zupan povpreéne slovenske obéine bi
moral vodenje obc¢inske uprave v
celoti prepustiti direktorju obcinske 63.8 362 36.7 633

uprave kot najvi§jemu in najbolje
usposobljenemu javnemu usluzbencu v
ob¢ini.

Vir: Raziskava »Modeli strukturiranja izvrsilne oblasti na lokalni ravni« (2011).

Ce najprej analiziramo trditev Zupan se ne vmesava v odlo¢anje v upravnem
postopku na prvi stopnji, ugotovimo, da se s to trditvijo strinja kar 91,1 % zupanov;
zelo visok odstotek pa vidimo tudi pri direktorjih ob¢inskih uprav, in sicer 83,5 %.
Kot naslednjo izpostavljamo trditev Direktor obcinske uprave sodeluje pri
oblikovanju (lokalnih) politik. S to trditvijo se ne strinja 58,5 % direktorjev
ob¢&inskih uprav ter 48,1 % zupanov. Ce trditvi povezemo s prejsnjim vpradanjem,
lahko zapiSemo naslednje: kljub temu, da imajo Zupani po njihovem mnenju kar
nekaj vpliva na strokovnost, se ne vimesavajo v odlocanje v upravnem postopku na
prvi stopnji, kar so z visokim odstotkom potrdili tudi direktorji ob¢inskih uprav. Na




162 LOCAL DEMOCRACY IV: RECENT PROBLEMS OF SLOVENIAN LOCAL SELF-GOVERNMENT
S. Kukovi¢ & M. Brezovsek: Models of Structuring of Power on Local Level

drugi strani pa imajo direktorji ob¢inskih uprav po njihovem mnenju manjsi vpliv na
(lokalne) politike, kar se je izkazalo tudi pri odgovorih na to trditev, saj so pri obeh
skupinah akterjev odstotki relativno nizki.

Prvo in drugo trditev smo primerjali z odgovori ze opravljenih raziskav iz leta 2004
in 2006. Tabela 4 prikazuje odstotek tistih, ki se z navedeno trditvijo strinjajo.
Analiza podatkov nedvoumno pokaze, da je naloga javnih usluzbencev (direktorjev
obcinskih uprav) predvsem ukvarjanje s tehni¢nimi in strokovnimi problemi. S to
trditvijo se v veliki meri strinjata obe skupini akterjev v vseh treh raziskavah na
lokalni ravni oblasti. Ve¢ nestrinjanja pa je povzrocila druga trditev, in sicer naj bo
proces oblikovanja politik v izklju¢ni domeni politi¢nih funkcionarjev (zupanov), saj
so ti za to dobili podeljen mandat s strani drzavljanov. Zanimivo je, da se v vseh treh
raziskavah s to trditvijo strinja ve¢ direktorjev obcinskih uprav kot Zzupanov.
Ugotovimo torej lahko, da tako zupani, $e zlasti pa direktorji ob¢inskih uprav proces
oblikovanja politik vidijo kot pretezno domeno Zupanov.

Tabela 4: Stalis¢a zupanov in direktorjev obcinskih uprav (DOU) do sprejemanja
odlocitev (v %)

2003 2006 2011

DOU | zupani | DOU | zupani | DOU | Zupani

Javni usluzbenci naj se
ukvarjajo  predvsem s

e - 88 88 90 86 85,6 84,6
tehni¢nimi in strokovnimi
problemi.
Proces oblikovanja javnih
politik naj bo izklju¢na
domena politicnih 68 57 65 47 716 544

funkcionarjev, ki imajo
zato podeljen mandat s
strani drzavljanov.

Vir: Hacek (2005); Raziskava »Odnosi politika-uprava na lokalni ravni oblasti«
(2006); Raziskava »Modeli strukturiranja izvrsilne oblasti na lokalni ravni« (2011).

Preostali trditvi poglejmo z nekoliko drugacnega vidika. Zanimivi so namrec
odgovori direktorjev ob¢inskih uprav (po drugi strani pa - s precej nizkim odstotkom
- tudi zupanov) na trditev, da bi Zupan povprecne slovenske ob¢ine moral vodenje
obcinske uprave v celoti prepustiti direktorju ob¢inske uprave, saj je le-ta najvisji in
najbolje usposobljeni javni usluzbencev v obcCini. S to trditvijo se namrec strinja
63,8 % direktorjev ob¢inskih uprav. Ce te podatke primerjamo z dejanskim stanjem
v slovenskih obcinah, ugotovimo presenetljivo nizek odstotek strinjanja s trditvijo
Vodenje obc¢inske uprave zupan v celoti prepusca direktorju obc¢inske uprave in se
ne vmesava tako pri direktorjih ob¢inskih uprav (36,5 %) kot pri zupanih (33,3 %).
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Na podlagi zbranih podatkov lahko sklenemo, da so direktorji obéinskih uprav
nac¢eloma naklonjeni vecji avtonomiji obCinske uprave od politike ter poveéanju
lastne neodvisnosti pri delovanju v razmerju do Zupana, vendar pa (zal) glede na
rezultate nase raziskave v praksi temu ni tako.

3 Modeli strukturiranja oblasti na lokalni ravni

Empiricno zbrane podatke smo uporabili tudi pri oblikovanju dveh modelov
strukturiranja izvrSilne veje oblasti na lokalni ravni, torej med Zupani in direktorji
obcinskih uprav slovenskih obcin. To sta formalni model (model pristojnosti) in
neformalni model (model odnosov), ki ju analiziramo v nadaljevanju.

Predhodno smo Ze opozorili na ohlapno dolocitev nalog in pristojnosti direktorjev
obcinskih uprav ter tudi na svobodno odlocanje Zzupanov o tem, za izvajanje katerih
nalog bodo pooblastili (¢e sploh) direktorja ob¢inske uprave. Tako se vloga in mo¢
direktorjev obcinskih uprav v slovenskih obc¢inah razlikuje, saj imajo nekateri
direktorji precej ve¢ pooblastil Zupana v primerjavi s svojimi kolegi. V formalni
model (model pristojnosti) smo uvrstili slovenske obc¢ine glede na razmerje moci
med Zupanom in direktorjem obcinske uprave z vidika pristojnosti. Formalni model
smo razdelili na tri skupine, v katere smo razvrstili slovenske obcine glede na
odgovore anketirancev za izvajanje katerih nalog so pooblastili direktorja ob¢inske
uprave oziroma za izvajanje katerih nalog so direktorji obcinskih uprav
pooblasgeni'":

* skupina 1: ob¢ine z mo¢nim Zupanom (sem spadajo obéine, ki nimajo
direktorja obcinske uprave ter tiste, ki direktorja obCinske uprave sicer
imajo, ampak le-ta nima pooblastil za izvajanje nalog iz Zupanove
pristojnosti oziroma so ta zanemarljiva);

* skupina 2: obc¢ine s (poraz)deljenimi pristojnostmi med zupanom in
direktorjem obcinske uprave (v to skupino uvrs¢amo obcine, v katerih je
zupan del svojih pristojnosti prenesel v izvajanje na direktorja obcinske
uprave);

* skupina 3: obCine z moc¢nim direktorjem obcinske uprave (sem spadajo
obcine, katerih direktorji ob¢inskih uprav so pooblaséeni za izvajanje vrsto
nalog iz Zupanove pristojnosti).

""" Vsak odgovor smo ovrednotili z dolo¢enim $tevilom enot, odvisno od narave naloge (v
primeru, da je §lo za vodenje, samostojno odlocanje ali nadzorovanje je odgovor prinesel po 3
enote; za izvajanje, opravljanje in izvrsevanje nalog po 2 enoti ter za sodelovanje oziroma
skrb po 1 enoto; 1 enoto pa smo pristeli tudi v primeru, ¢e je anketirani dopisal nalogo, ki ni
bila med ponujenimi odgovori). O uvrstitvi v doloceno skupino formalnega modela torej
odloca sestevek enot. Kriterij za uvr§¢anje ob¢in v doloceno skupino formalnega modela je
naslednji: 0-14 enot = skupina 1; 15-21 enot = skupina 2; 22-28 enot = skupina 3. Obdelava in
izraun podatkov s programom SPSS.
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Na podlagi dobljenih rezultatov zakljucujemo da imamo v Sloveniji imamo najvec
ob&in z mo&nim Zupanom'. Glede nato, da v to skupino uvr§¢amo tudi obéine, ki
direktorja ob¢inske uprave nimajo, utemeljeno domnevamo, da je odstotek taksnih
ob¢in v realnosti Se visji. Sledi skupina ob¢in, v katerih imata zupan in direktor
ob&inske uprave (poraz)deljene pristojnosti’’; ob&in, v katerih vlada direktor
obcinske uprave pa je (glede na rezultate obeh skupin akterjev — direktorji obéinskih
uprav 19 %, zupani 12,5 %) le nekaj.

Zanimiva je tudi primerjava teh podatkov z vpraSanjem o polozaju direktorjev
obc¢inskih uprav in Zupanov glede na njihove pristojnosti in razdelitev nalog.
Primerjava teh podatkov nam prikaze pozitivno povezanost med skupinami
formalnega modela in polozajem akterjev glede razdelitve pristojnosti in nalog.

zupanom. Pozitivno povezanost lahko opazimo tudi v skupini ob¢in s
(poraz)deljenimi pristojnostmi med zupanom in direktorjem obcinskih uprav, saj je
tudi tukaj odstotek enakovrednosti med akterjema v obeh skupinah relativno visok
(direktorji ob¢inskih uprav 50 %; zupani 55,6 %).

Neformalni model smo oblikovali na podlagi odnosov med Zupani in direktorji
ob¢inskih uprav'®. Tako smo tudi v okviru tega modela (kot pri formalnem modelu)
oblikovali tri skupine, in sicer:

* skupina 1: kooperativnost (v to skupino sodijo ob¢ine, v katerih zupan in
direktor obcinske uprave tesno sodelujeta po nacelih teamskega dela);

* skupina 2: pol-kooperativnost (sem umesc¢amo ob¢ine, v katerih zupan in
direktor obcinske uprave pri svojem delu obcasno uposStevata nacela
teamskega dela);

* skupina 3: nekooperativnost (v to skupino spadajo obcine, v katerih sta
zupan in direktor obc¢inske uprave nekooperativna in torej ne delujeta po
nacelih teama).

Podatki so nam prikazali zanimive (a ne presenetljive) rezultate, na podlagi katerih
lahko zaklju¢imo, da so v Sloveniji v veini obCin odnosi med Zzupanom in

12 Po odgovorih direktorjev obé&inskih uprav 47 %, po odgovorih Zupanov pa veé kot polovica
—53,8 %.

13 Po podatkih direktorjev ob&inskih uprav 34 %, po podatkih supanov 33,7 %.

' Tudi za potrebe oblikovanja tega modela smo odgovore anketirancev o odnosu med njimi
ovrednotili. Vsak izbran odgovor je prinesel dolo¢eno Stevilo enot: vedno oziroma pogosto 2
enoti, obcasno 1 enoto, redko oziroma ne pa 0 enot. Tudi tukaj je seStevek enot poglaviten za
uvrstitev v doloceno skupino neformalnega modela. Kriterij za uvr$canje ob¢in v doloceno
skupino neformalnega modela je naslednji: 20-18 enot = skupina 1; 17-10 enot = skupina 2,
manj kot 10 enot = skupina 3. Obdelava in izracun podatkov s programom SPSS.
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direktorjem obcinske uprave kooperativnil5. Okoli 20 % anketirancev iz obeh
skupin prihaja iz ob¢in, kjer so odnosi pol-kooperativni; pricakovano pa je odstotek
ob¢in, v katerih je odnos nekooperativen (dokaj) zanemarljiv (pri vsaki skupini
akterjev le okoli 3 %). Na tem mestu se nam postavlja vprasanje, kako je mogoce, da
je v vecini slovenskih ob¢in odnos med Zzupanom in direktorjem obCine uprave
kooperativen, glede na to, da smo ugotovili podrejenost direktorjev ob¢inskih uprav
v razmerju do zupanov. To ne nazadnje potrjuje tudi dejstvo, da je v Sloveniji najvec
ob¢in z mo¢nim zupanom. Odgovor na to vpraSanje velja iskati v zakonodaji, in
sicer v dolocilu, da direktorja ob¢inske uprave imenuje in razreSuje zupan (Zakon o
lokalni samoupravi, 49. ¢len); torej tudi izbira'®. V podporo zapisanemu v Tabeli 5
primerjamo zbrane podatke.

Tabela 5: Imenovanje direktorja obcinske uprave s strani sedanjega Zupana in
uvrstitev v skupine neformalnega modela (v %)

direktorji ob¢inskih uprav Zupani
ki rativnost pol- nek: rativnost | k rativnost pol- nek rativnost
ooperativnos kooperativnost clooperativnos oope 08 kooperativnost clooperativnos
DA 76,2 20,6 3,2 75,4 22,8 1,8
NE 75,8 21,2 3,0 81,0 14,3 4,8

Vir: Raziskava »Modeli strukturiranja izvrsilne oblasti na lokalni ravni« (2011).

Na podlagi teh podatkov lahko sklepamo dvoje, in sicer: (1) Zzupan na mesto
direktorja ob¢inske uprave imenuje osebo, za katero verjame, da bosta kooperativna
in (2) ¢e funkcijo direktorja obcinske uprave ze opravlja oseba, s katero tudi
novoizvoljeni zupan sodeluje po nacelih teamskega dela, zupan te osebe ne razresi
oziroma zamenja. V primeru drugacne zakonodaje, kjer direktorja obcinske uprave
ne bi imenoval in razreSeval Zupan, bi se (verjetno) podatki precej razlikovali od teh,
ki predstavljajo trenutno stanje v slovenskih obc¢inah. Primerjalna analiza
pridobljenih podatkov nam razkriva e nekaj zanimivosti, za katere menimo, da jih
je smiselno izpostaviti. Glede na podatke o (ne)poklicnem opravljanju Zzupanske
funkcije v primerjavi z razdelitvijo slovenskih ob¢in v skupine formalnega modela
lahko zaklju¢imo, da 57,4 % zupanov, ki funkcijo opravljajo poklicno, sodi v
skupino ob¢in z mo¢nim Zzupanom. Na drugi strani (po odgovorih direktorjev
obcinskih uprav) v to skupino spada tudi najve¢ ob¢in (55,3 %), v katerih Zupan

'3 Po odgovorih direktorjev ob&inskih uprav 76,0 %, po odgovorih zupanov 77,2 %.

' Po zbranih podatkih je kar 72,2 % sodelujoéih Zupanov imenovalo »svojega« direktorja
obcinske uprave in 65,6 % sodelujocih direktorjev obc¢inskih uprav je bilo imenovanih s strani
sedanjega zupana. Kot glavni motiv pri izbiri obe skupini akterjev navajata izkuSnje
prejSnjega sodelovanja (zupani 53,6 %, direktorji ob¢inskih uprav 47,5 %), sledijo prijava na
razpis/zupan in direktor pred tem nista sodelovala, osebno poznanstvo, drugo (priporocila;
direktor obcinske uprave je bil Ze zaposlen na obCini; strokovnost) ter nazadnje politicni
motiv.
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funkcijo opravlja nepoklicno. V skupini ob¢in z mo¢nim zupanom torej najdemo
tako obcine, v katerih zupan opravlja funkcijo poklicno, kot tiste, v katerih Zupan
funkcijo opravlja nepoklicno.

Formalni model smo primerjalno analizirali tudi s podatki o strinjanju s podanimi
trditvami glede upravno-politicne dihotomije na lokalni ravni. Iz Tabele 6 lahko
izpostavimo podatek, da se le 38,5 % direktorjev obcinskih uprav ob¢in, ki imajo
mocnega zupana, strinja s trditvijo, da sodelujejo pri oblikovanju (lokalnih) politik,
medtem ko to trditev zagovarja 52,5 % Zzupanov, ki smo jih prav tako uvrstili v
skupino obéin z moénim Zupanom. Zanimiva je tudi zadnja trditevZupan povpre¢ne
slovenske obc¢ine bi moral vodenje obc¢inske uprave v celoti prepustiti direktorju
obcinske uprave kot najviSjemu in najbolje usposobljenemu javnemu usluzbencu v
ob¢ini, saj se z njo strinja 57,7 % direktorjev obcinskih uprav ob¢in z mocnim
zupanom; na drugi strani - pri Zupanih — pa opazimo ta odstotek precej nizji (37,9
%). Dalje opozarjamo na relativno nizka odstotka strinjanja s tretjo in Cetrto trditvijo
s strani direktorjev ob¢inskih uprav iz skupine ob¢in z mo¢nim direktorjem obcinske
uprave. S trditvijo Vodenje obcinske uprave zupan v celoti prepusca direktorju
obcinske uprave in se ne vmesava se strinja le 17,1 % direktorjev ob¢inskih uprav iz
te skupine; s trditvijo Zupan se ne vmesava v odloéanje v upravnem postopku na
prvi stopnji  le 18,5 %. Pri¢akovano je v tej skupini obc¢in (glede na odgovore
direktorjev obcinskih uprav) nizek odstotek (15,7 %) tistih, ki se strinjajo s trditvijo,
da naj se javni usluzbenci ukvarjajo predvsem s tehni¢nimi in strokovnimi problemi;
zanimiv pa je tudi podatek (12,1 %) zupanov iz te skupine za omenjeno trditev.

Tabela 6: Strinjanje s trditvami o upravno-politicni dihotomiji ter uvrstitev v
skupine formalnega modela (v %)

direktorji ob¢inskih uprav Zupani

obdcine z obdline s (poraz) | oblinez | ob¢inez | obcine s (poraz) | ob¢ine z

mocnim deljenimi mocénim | mocnim deljenimi mocénim

Zupanom pristojnostmi DOU Zupanom pristojnostmi DOU
trditev 1* 50,6 33,7 15,7 53,0 34,8 12,1
trditev 2 51,5 26,5 22,1 55,8 27,9 16,3
trditev 3 45,7 37,1 17,1 30,8 38,5 30,8
trditev 4 43,2 38,3 18,5 54,2 33,3 12,5
trditev 5 38,5 38,5 23,0 52,5 35,0 12,5
trditev 6 57,7 33,3 15,0 37,9 31,0 31,0

* Trditev 1: Javni usluzbenci naj se ukvarjajo predvsem s tehni¢nimi in strokovnimi
problemi. Trditev 2: Proces oblikovanja javnih politik naj bo izkljuéna domena politicnih
funkcionarjev, ki imajo zato podeljen mandat s strani drzavljanov. Trditev 3: Vodenje
obcinske uprave zupan v celoti prepusca direktorju ob¢inske uprave in se ne vimesava. Trditev
4: Zupan se ne vmeSava v odlo¢anje v upravnem postopku na prvi stopnji.; Trditev 3:
Direktor obéinske uprave sodeluje pri oblikovanju (lokalnih) politik. Trditev 6: Zupan
povpre¢ne slovenske ob¢ine bi moral vodenje ob¢inske uprave v celoti prepustiti direktorju
obcinske uprave kot najvisjemu in najbolje usposobljenemu javnemu usluzbencu v ob¢ini.
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Vir: Raziskava »Modeli strukturiranja izvrSilne oblasti na lokalni ravni« (2011).

Kot zadnje primerjamo odnos na delovnem mestu med glavnima akterjema ter
razdelitev ob¢in glede na skupine neformalnega modela (modela odnosov). Sode¢
po odgovorih direktorjev obc¢inskih uprav (83,0 %) je odnos na delovnem mestu
med njim in Zupanom strogo profesionalen, kljub temu da delujeta kooperativno.
Glede na odgovore zupanov je odstotek najvisji (85,7 %) pri
neprofesionalnem/prijateljskem odnosu na delovnem mestu med njim in direktorjem
obcinske uprave; in tudi tukaj sta kooperativna.

4 Sklep

V ¢lanku smo obravnavali stike med vrhom politi¢ne in upravne elite na lokalni
ravni, natancneje v slovenskih obcinah. V obc¢inah politicnega funkcionarja
predstavlja neposredno izvoljen zupan, (visoki) javni usluzbenec pa je direktor
obcinske uprave. Pridobljeni podatki empiri¢ne raziskave so nam osvetlili (trenutno)
dejansko stanje vlog in odnosov med Zupani in direktorji ob¢inskih uprav. Ugotovili
smo, da ima zupan slovenske obcine kar nekaj pristojnosti; mnogo bolj pa nas
preseneca njegova avtonomnost glede imenovanja in razreSevanja ter
(ne)pooblascanja direktorja obcinske uprave za izvajanje nalog iz njegovih
(zupanovih) pristojnosti. Po drugi strani smo ugotovili, da so pristojnosti in funkcije
direktorja obCinske uprave izredno skope in neopredeljene - neposredno vodenje
obcinske uprave; na podlagi zupanovega pooblastila pa lahko izvaja $e druge naloge
(te naloge niso nikjer opredeljene, tako da jih dolo¢i Zupan sam). Trenutna
zakonodaja torej dopusca, da je najvisji in najbolj usposobljeni javni usluzbenec v
ob¢ini formalno podrejen zupanu, saj je njemu odgovoren za delo celotne ob¢inske
uprave, poleg tega ga zupan imenuje (lahko tudi razres$i - celo brez krivdnih
razlogov) in svobodno (ne)pooblaséa za izvajanje dolocenih nalog. Slednje so
potrdili tudi podatki izvedene raziskave, saj je kar 72,2 % direktorjev obcinskih
uprav odgovorilo, da so v razmerju do Zupana podrejeni glede razdelitve pristojnosti
in nalog; na drugi strani se 84,8 % Zupanov zaveda svoje nadrejenosti nad direktorji
obcinskih uprav.

Po obdelavi zbranih podatkov smo oblikovali tako imenovani formalni model
(model pristojnosti), znotraj katerega smo obCine — glede na razdelitev pristojnosti
med direktorjem obc¢inske uprave in zupanom — razdelili v tri skupine. Sode¢ po
zbranih podatkih imamo v Sloveniji najve¢ ob¢in z mo¢nim Zupanom. K temu
dodajamo Se rezultate vprasanja o vplivu Zupanov na strokovnost (na Steviléni
lestvici so od 0 do 10 oznacevali njihov vpliv): povprecje odgovorov znasa 6,22, kar
pomeni, da lahko vplivajo tudi na strokovnost delovanja ob¢inske uprave, kar sicer
sodi v domeno javnih usluzbencev. Nazadnje naj izpostavimo Se odstotka
nestrinjanja s trditvijo Vodenje obcinske uprave zZupan v celoti prepusca direktorju
obcinske uprave in se ne vmesava, ki pri direktorjih ob¢inskih uprav znasa 63,5 %,
pri zupanih pa 66,7 %.
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V zgodovini raziskovanja upravno-politi¢ne dihotomije, so avtorji oblikovali idealno
tipske modele oziroma podobe odnosov med javnimi usluzbenci in politi¢nimi
funkcionarji, ki nam $e danes sluzijo kot temelj raziskovanja. Najosnovnej$i model
odnosa med javnimi usluzbenci in politicnimi funkcionarji, v katerem je vloga
javnih usluzbencev omejena na izvrSevanje vsega, kar jim politicni funkcionarji
ukazejo, hkrati pa ne predvideva SirSega sodelovanja javnih usluzbencev v
politinem procesu, je tako imenovani formalni model. Ce strnemo zbrane podatke,
ugotovimo naslednje: 58,5 % direktorjev ob¢inskih uprav se ne strinja s trditvijo, da
sodelujejo pri oblikovanju (lokalnih) politik; 85,6 % se jih strinja s trditvijo, da naj
se javni usluzbenci ukvarjajo predvsem s tehni¢nimi in strokovnimi problemi; 71,6
% jih je mnenja, da bi moral biti proces oblikovanja javnih politik izklju¢no v
domeni politi¢nih funkcionarjev, ki imajo zato podeljen mandat s strani drzavljanov.
Povprecje odgovorov na vprasanje o njihovem vplivu na (lokalne) politike pa znasa
4,69 (od 10, torej gre za malo vpliva). K temu (ponovno) dodajamo odstotke o
podrejenosti direktorjev obéinskih uprav v primerjavi z Zupanom (72,2 %) ter
nadrejenosti zupanov (84,8 %) nad direktorji ob¢inskih uprav glede na razdelitev
nalog in pristojnosti. Tako lahko potrdimo naso predpostavko, da so direktorji
obc¢inskih uprav vecinoma omejeni na izvrSevanje politik in tako podrejeni
zupanom. V slovenskih obcinah torej prevladuje formalni model odnosa med
politiénimi funkcionarji in javnimi usluzbenci. Poleg modela pristojnosti smo za
slovenske obcine oblikovali ¢ model odnosov med Zupani in direktorji ob¢inskih
uprav. Glede na to, da lahko zupan svobodno odloca, koga bo imenoval na mesto
direktorja obcinske uprave, rezultati, ki kazejo, da v Sloveniji prevladujejo obcine, v
katerih sta zupan in direktor obcinske uprave kooperativna, niso presenetljivi.
Slednje lahko povezemo s podatkom, da je glavni motiv zupanov pri izbiri direktorja
obc¢inske uprave ravno prej$nje sodelovanje z njim in s tem povezane dobre
izkus$nje. Vsekakor tako visokemu odstotku botruje trenutna zakonodaja in
prepricani smo, da bi bil pod drugac¢nimi pogoji (na primer, da Zupan ne bi imel
vpliva na imenovanje direktorja ob¢inske uprave oziroma, da bi le-ta bil avtonomen,
morda celo imenovan s strani javnih usluzbencev) ta odstotek bistveno manjsi.

Zakljucujemo pa z razmislekom o vecji avtonomnosti direktorjev ob¢inskih uprav.
Zaradi zamegljenih vlog med Zupani in direktorji obcCinskih uprav ter zaradi
preohlapnih zakonskih dolo¢b o konkretnih nalogah direktorja obc¢inske uprave
prihaja med tema akterjema vsakodnevno do nejasnih situacij. Glede na to, da
direktorji obcinskih uprav tvorijo upravno elito slovenskih ob¢in, glede na njihove
atribute (strokovnost, neodvisnost, stalnost,...) ter glede na njihove ambicije po
vedji neodvisnosti (predvsem) od Zupanov, bi bilo nujno njihove pristojnosti, naloge
ter samo vlogo natancneje dolociti z zakonodajo. S tem bi nedvomno pripomogli k
vecji strokovnosti, hkrati pa tudi k nevmeSavanju politicnih idej v delovanje
obcinske uprave.
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LEA NAHTIGAL
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1 Teoretska podlaga oblikovanja koalicij na lokalni ravni oblasti

Motiva za sodelovanje v procesu oblikovanja koalicij sta v skladu s klasicnimi
teorijami dva, in sicer (Riker 1962) pridobitev kljucnega politicnega polozaja na
lokalni ravni oblasti ter posedovanje vpliva na lokalne politike (policies). V
Sloveniji kljuéno voljeno politiéno funkcijo na lokalnem nivoju oblasti zaseda
zupan, zato je njegova osrednja motivacija koalicijskega povezovanja predvsem
zelja po vladanju, torej po nadzoru in vplivu nad sprejemanjem in implementacijo
lokalnih politik. Slednje najlazje uresnicuje, ¢e ima podporo v obc¢inskem svetu, v
katerem mora prav tako vladati dolo¢ena stopnja sinergije. Poudariti je potrebno, da
organov, ki sprejemajo temeljne odlocitve in organov, ki jih izvrSujejo, na lokalni
ravni ne smemo preostro loCevati. Za uspe$no delovanje lokalne samouprave je
potrebno njihovo tesno povezovanje in sodelovanje ter (ve¢ v Grad 1998)
nenazadnje sposobnost koalicijskega povezovanja tako znotraj ob¢inskega sveta'
kakor tudi povezovanja oziroma sodelovanja med obc¢inskim svetom in Zupanom.
Obcina brez omenjenega ne more normalno funkcionirati, saj sta za sprejem in
izvajanje vsake odlo¢itve oba organa nujno potrebna. Ce zupan® predlaga v sprejem
dolo¢ene akte in jih ob&inski svet’ node potrditi, to vsekakor ne gre v dobrobit
prebivalcev dologene obgine. Ce se takina nestrinjanja med Zupanom in ob&inskim
svetom pojavljajo prepogosto ter ¢e se za sprejem vsake odlocitve, ki je pomembna
za zivljenje v doloceni ob¢ini, porabi preve¢ Casa in resursov, tak§na ob¢ina ne more
delovati ucinkovito. Izkazalo se je, da stroga delitev oblasti, ki je potrebna na
drzavni ravni v lokalni samoupravi ni priporo€ljiva, niti ni ugodna za normalno
delovanje obc¢ine. Na lokalni ravni sta si funkciji odloCanja in izvr§evanja bistveno
blizje, saj tesno medsebojno povezovanje in sodelovanje vodi v ucinkovitejSe
delovanje organov lokalne samouprave. Mocan element, ki naj bi povezoval oba
organa predstavlja zakonska dolocba, da Zupan predstavlja obc¢inski svet, ga sklicuje
in vodi seje obcCinskega sveta kljub temu, da nima pravice glasovanja (ZLS 2007:
33. ¢len).

! Redko se namre¢ zgodi, da bi ena sama politi¢na stranka uspela pridobiti veéino, zato je
proces oblikovanja koalicij klju¢nega pomena.

? Bistvena naloga Zupana je vodenje dela obéinske uprave ter predstavljanje in zastopanje
obcine. Poleg tega obcinskemu svetu predlaga odloke in druge akte iz pristojnosti obCinskega
sveta ter skrbi za izvajanje odlocitev obc¢inskega sveta. Je tudi edini, ki je pristojen za
predlaganje proracuna in zakljuénega racuna obcine, hkrati pa skrbi za objavo statuta,
odlokov in drugih splo$nih aktov ob¢ine (ZLS 2007, 33. ¢len).

3 Ob¢inski svet predstavlja zakonodajno telo in je s tem najpomembnejii organ ob¢ine, saj
ima v pristojnosti funkcijo odlocanja o konkretnih zadevah. Obcinski svet sprejema statut
obcine, obcinski proracun in zaklju¢ni racun, odloke in druge obcinske akte, prostorske in
druge plane razvoja, prav tako pa daje soglasje k prenosu nalog iz drzavne pristojnosti na
obc¢ino. Ena izmed njegovih pomembnejsih nalog je imenovanje in razreSevanje clanov
nadzornega odbora ter Clane komisij in odborov obcinskega sveta ter nadzorovanje dela
zupana, podzupana in ob¢inske uprave (ZLS 2007, 29. ¢len).
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Na tem mestu je potrebno izpostaviti tudi posebnost slovenske lokalne samouprave
in sicer locene neposredne volitve za Zupana in obcinski svet. Tak nacin izvolitve
obcinskih organov je sicer demokraticen, saj mandat Zupanu za njegovo delo
neposredno podeli prebivalstvo lokalne skupnosti, podobno je tudi pri izvolitvi
¢lanov obcinskega sveta kot predstavniSkega organa lokalne skupnosti; vendar pa pri
taksni ureditvi ob vsakih volitvah obstaja velika moznost, da volivci izvolijo vecino
predstavnikov obcinskega sveta, ki niso pripadniki iste ali sorodne Zupanove
politiéne opcije. Tak$na ureditev je lahko neugodna, saj lahko med obcinskim
svetom in zupanom v primeru, ko prihajata iz nasprotnih politi¢nih taborov, pride do
prevelikega rivalstva, ki lahko ogrozi u¢inkovito delovanje lokalne skupnosti kot
celote (Grad 1998: 127). Stanje, ko je vecina ¢lanov ob¢inskega sveta pripadnikov
drugacne politicne opcije kot je zupan, imenujemo kohabitacija. Da lahko oba
organa sodelujeta, se mora zagotoviti njuno medsebojno sodelovanje, ki je najbolj
odvisno od dobre volje, strpnosti in politi¢ne kulture vpletenih (Hacek et al 2008:
179; Grad 1998: 127).

Kljub temu kohabitacije nikakor ne smemo avtomaticno povezovati s slabim
sodelovanjem med zupanom in ob¢inskim svetom. Kljuéni izsledki raziskave iz leta
2008 (Hacek et al 2008) namre¢ kazejo, da v ob¢inah, kjer je prisotna kohabitacija,
ne prihaja do vecjih nasprotovanj in trenj; celo nasprotno. V obcinah, kjer ni bilo
zaznati politicne kohabitacije, je bila upravljavska sposobnost nizja kot upravljavska
sposobnost v obc¢inah s potrjenimi primeri le-te. Ne drzi torej, da obCina ne more
dobro funkcionirati, ¢e zupan ne prihaja iz iste oziroma sorodne strankarske vrste
kot vladajoca koalicija. Za ucinkovito delovanje obcCine je torej najpomembnejse
dobro sodelovanje med temeljnima ob¢inskima organoma med katerima se obi¢ajno
ne glede na strankarsko pripadnost razvije vzajemno koalicijsko sodelovanje, ki
predstavlja eno izmed najpomembnejsih doloénic*, ki so potrebne za vzpostavitev
stabilne predstavniske politicne kulture na lokalni ravni (ibidem 2008). Podobno kot
zupan, ki i8¢e podporo v obcinskem svetu, jo iScejo tudi politi¢ne stanke znotraj
obc¢inskega sveta. S povezovanjem v koalicijo si porazdelijo odgovornost glede
upravljanja obcCine, saj si posmezna politicna stranka s tem zmanjsa verjetnost, da bi
jo volivci na naslednjih volitvah v primeru slabega upravljanja obc¢ine kaznovali
hkrati pa si z oblikovanjem koalicije stranke zagotovijo vecinsko podporo v
zakonodajnem telesu lokalne skupnosti.

V nadaljevanju bomo preverili kaksSne oblike koalicijskega povezovanja so bile
vzpostavljene v slovenskih ob¢inah v mandatnih obdobjih 1998-2002, 2002-2006 in
2006-2010 ter kaksen trend povezovanja lahko pri¢akujemo v prihodnosti. Dodatno
vprasanje, ki se nam pri tem zastavlja pa se navezuje na vlogo politi¢nih strank na
lokalni ravni. Preveriti zelimo ali politi¢ne stranke Se vedno igrajo najpomembnej$o
vlogo pri delovanju lokalne samouprave. Progresisti (progressives) namre¢ menijo,

* Ostale dolo¢nice so $e: pripravljenost na dialog, strpnost politiénih predstavnikov, zaupanje,
odprtost, socialni kapital posameznikov ipd.
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da bi se politi¢ne stranke morale umakniti iz lokalne ravni, s ¢imer bi onesposobili
moc¢ politicnih organizacij, hkrati pa naredili obc¢insko oblast bolj odgovorno
lokalnemu prebivalstvu ter jo ubranili pred uniCujocimi zunanjimi vplivi.
Strankarstvo in politicne vezi naj bi po njihovem mnenju ne imele nikakrsne
pozitivne funkcije. Nasprotno pa politologi menijo, da politi¢ne stranke ne igrajo
zgolj pozitivne vloge, ampak so nujne za stabilno demokracijo tudi na lokalni ravni,
saj politicne povezave nudijo pomembne kognitivne informacije (Schaffner, Streb in
Wright 2001: 8). Da bi se politicne stranke popolnoma umaknile iz lokalne ravni je
utopija, dejstvo pa je da se pojavlja vedno ve¢ organiziranih skupin drzavljanov
(nestrankarskih list), ki se enakovredno potegujejo za prevzem oblasti in tako
aktivno sodelujejo pri oblikovanju koalicij’ na lokalni ravni oblasti. Njihov vpliv na
oblikovanje koalicij tako ni zanemarljiv zato je nestrankarskim listam oziroma
nestrankarskim kandidatom nedvomno potrebno nameniti posebno pozornost, saj je
njihova izvoljivost z vsakimi naslednjimi lokalnimi volitvami vi§ja. S svojo
prisotnostjo na lokalni ravni tako predstavljajo alternativo politicnim strankam,
hkrati pa postajajo vse bolj vplivni »politi¢ni« akterji, ki sodelujejo pri oblikovanju
lokalnih politik.

Vsak akter v predstavniSkem telesu je tako definiran kot bodisi ¢lan koalicije ali pa
ne (De Swaan 1973: 143), ceprav se dejansko lahko pojavijo tudi taksni tako
imenovani »neopredeljeni« akterji. Slednjih naj bi bilo precej malo, saj izsledki tujih
raziskav koalicijskega povezovanja na lokalni ravni (Back 2003: 443—450) kazejo,
da je Se vedno mogoce precej jasno definirati (ne)clane koalicij ter da politicne
stranke v okviru procesa koalicijskega povezovanja stremijo k oblikovanju vecinske
koalicije, zlasti s tistimi politicnimi strankami, ki so jim blizu po ideoloski
povezanosti in pa tudi glede zavzemanja za podobno resevanje odprtih problemov v
ob¢ini (t.i. koalicija najmanjSe razdalje). Najvec neopredeljenih akterjev je tako mo¢
zaslediti v lokalnih skupnostih, kjer ni vzpostavljene koalicije, ampak delujejo po
principu projektnega sodelovanja.

Vse pogosteje se med strokovnjaki zastavlja vprasanje, kako poteka povezovanje
med strankami in nestrankarskimi kandidati, ki v zadnjih letih pridobivajo vecino
tako v obcCinskem svetu kakor tudi med Zupani. Pri preucevanju oblikovanja in
delovanja koalicij na lokalni ravni ne smemo pozabiti na sedem kljucnih
dejavnikov®, ki vplivajo na oblikovanje razli¢nih oblik koalicij, in sicer (Mellors v
Mellors in Pijnenburg 1989: 7):

3 Kot »lokalno koalicijo« definiramo vsako skupino vsaj dveh politiénih strank (in/ali drugih
organiziranih skupin drzavljanov, ki se na lokalni ravni pogosto pojavljajo pod skupnim
imenom nestrankarske liste), ki si v obCinskem ali mestnem svetu zeli pridobiti vecino
sedezev, s ¢imer si zagotovi nadzor nad oblastjo znotraj posamezne lokalne skupnosti (Hacek
et al. 2008: 149).

% Predvsem institucionalna pravila, zgodovinska lokalna politi¢na tradicija in socio-politi¢ni
faktorji so najpomembnejsi dejavniki, ki krojijo zastopanost in nacin povezovanja
nestrankarskih kandidatov ter nestrankarskih list.
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— institucionalna pravila (odgovornost izvrSilnega organa, postopek
oblikovanja izvrSilnega organa, volilna obdobja, odnos med izvrSilnim
organom in zakonodajnim organom); zakonodajne ovire in kompetence,
politi¢ni status (pristojnosti glede oblikovanja politik, finan¢na avtonomija)
ter volilni sistem, ki je precej ugoden za kandidature nestrankarskih
kandidatov na lokalni ravni.

— zgodovinsko lokalno politi¢no tradicijo (pretekle izkusSnje, konflikti in
sodelovanje (tako med politicnimi strankami kot njihovimi voditelji tako na
nacionalnem kot tudi na lokalnem nivoju oblasti); evolucija politi¢nih
strank na lokalnem nivoju, spremembe v podpori politicne stranke, pretekli
vzorci vodenja stranke). Centrale politi¢nih strank (ki preferirajo ali
izkljucujejo moznost sodelovanja s specificnimi politi¢nimi strankami ali/in
drugimi akterji tako na nacionalni ravni kakor tudi na lokalni ravni) imajo
precejSen vpliv pri odlocanju ali se bodo povezovale z nestrankarskimi
kandidati ali ne.

— motivacijske faktorje (pridobitev funkcij/vpliva nad politikami, narava
oblasti na lokalnem nivoju, ideoloske in osebne kompatibilnosti,
kratkoro¢ne, srednjero¢ne in dolgorocne strategije);

— vertikalne in horizontalne faktorje (kompatibilnost ali/in konflikt v vlogah
in pogajalskih stilih strankarskih akterjev, ideoloski prostor med politicnimi
strankami, stopnja, do katere je lokalna strankarska politika
»nacionalizirana«);

— notranje strankarsko okolje (stopnja nadzora centrale nad lokalnimi odbori,
stopnja lokalnega strankarskega aktivizma, vpraSanje ali imajo politi¢ne
stranke na nacionalnem nivoju strategijo za delovanje na lokalnem nivoju
in/ali vidijo lokalni nivo predvsem kot »laboratorij« na bodo¢o nacionalno
koalicijsko delovanje; interesi izvoljenih politicnih funkcionarjev v lokalni
in nacionalni areni);

— socio-politicne faktorje (stopnja strankarske politizacije, narave lokalne
ekonomije, urbano ali ruralno okolje, blizina nacionalnih volitev, pojav
novih strank ali moc¢nih nestrankarskih gibanj, volilna udelezba, osebnosti
lokalnih voditeljev);

— zunanji faktorji (vpliv lokalnega upravnega aparata, percepcija lokalnih
medijev, razli¢ni pomembni lokalni dogodki).

Za razumevanje koalicijskega obnaSanja in ravnanja na lokalni ravni oblasti je poleg
institucionalnih potrebno poznati tudi politi¢na pravila,” ki dologajo okvirje, znotraj

7S sistemom lokalnih volitev se urejajo volitve razli¢nih organov lokalne samouprave —

poleg volitev v ob¢inske svete namre¢ Zakon o lokalnih volitvah ureja Se volitve Zupanov
(zupan je v vseh slovenskih ob¢inah izvoljen po dvokroznem absolutnem vecinskem volilnem
sistemu) ter volitve krajevnih, vaskih in cetrtnih skupnosti. Temeljna nacela za volitve
predstavniskih organov so neposrednost, splosnost in enakost volilne pravice. Znotraj sistema
volitev v obcinske svete lo¢imo dva popolnoma razli¢na volilna sistema. Vecinski volilni
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katerih se koalicije oblikujejo in nadalje tudi delujejo. Prostor koalicijskega
oblikovanja se na lokalni ravni oblasti (v primerjavi z nacionalno) premakne iz
izvrsilne veje v zakonodajno vejo oblasti, ¢igar vzrok lahko iS¢emo v specificni
nacionalni institucionalni ureditvi; saj neposredno izvoljeni Zupan, veliko bolj kot
koalicijsko podporo za izvolitev potrebuje in i§¢e koalicijsko podporo za vladanje
znotraj obCinskega sveta.

Za nase preucevanje najpomembnejsa oblika koalicije znotraj ob¢inskega sveta je t.i.
zmagovalna koalicija, ki nadzoruje dovolj glasov, da lahko znotraj nekega
predstavniSkega telesa doseze vecino. Lofimo med dvema vrstama zmagovalnih
koalicij, in sicer (De Swaan 1973: 49-79):
a) manjsinsko zmagovalno koalicijo, ki nadzoruje manj kot polovico sedezev
v predstavniskem telesu, kljub temu pa nadzoruje oblast znotraj neke
lokalne skupnosti; tovrstna koalicija deluje le v primeru, ¢e je opozicija
razdeljena oziroma neenotna; in
b) vecinsko zmagovalno koalicijo, ki nadzoruje v predstavniskem telesu vsaj
en glas ve¢ od polovice vseh moznih glasov. Znotraj te, najpogostejse vrste
koalicije obstaja e ve¢ podtipov in sicer: minimalna zmagovalna koalicija
(Von Neumann in Morgenstern 1967) — vkljucuje toliko politi¢nih strank
ali drugih organiziranih skupin, kot je nujno potrebno za zagotovitev vecine
v predstavniSkem telesu; koalicija minimalnega obsega (Riker 1962) —
vklju¢uje kar najmanjSe Stevilo politicnih strank, ki imajo skupaj ¢im

sistem se uporablja v ob¢inah z manj$im Stevilom c¢lanov obCinskega sveta, t. j. obCinah,
katerih ob¢inski svet ima 12 ali manj ¢lanov (takih ob¢in je bilo ob zadnjih lokalnih volitvah
64). Gre za enokrozni relativni vecinski volilni sistem, ki dopusca ve¢jo moznost uveljavitve
posameznikov in daje manj politicnega prostora strankam, kar omogoca tudi lazjo izvolitev
nestrankarskih kandidatov. Tak sistem je za lokalno samoupravo bolj primeren, kar predvsem
velja za manjse obCine, v katerih je zavest prebivalcev pripadnosti lastni ob¢ini mo¢nejsa in
kjer je vpliv posameznega volivca vecji. Pri vecinskih volitvah se glasuje o posameznih
kandidatih. Volivec lahko glasuje najvec o toliko kandidatih, kolikor ¢lanov ob¢inskega sveta
se voli v njegovi volilni enoti. Pogoj za izvolitev je relativna vecina, kar pomeni, da je
izvoljen tisti kandidat, ki je dobil najve¢ glasov (v eno mandatni volilni enoti) oziroma tisti
kandidati, ki so dobili najve¢ glasov (v ve¢ mandatni volilni enoti). V obc¢inah z vecjim
Stevilom ¢lanov ob¢inskega sveta in v mestnih obcinah pa je v uporabi proporcionalen volilni
sistem, pri katerem gre za glasovanje o listah kandidatov.

Pri proporcionalnem sistemu volitev je ob¢ina lahko le ena volilna enota (v ve€ini primerov
pa se deli na nekaj volilnih enot), v kateri se mandati delijo po d'Hondtovem sistemu, ki pa se
— Ce je obcina razdeljena na ve¢ volilnih enot — kombinira s formulo enostavnega koli¢nika,
na podlagi katere se delijo mandati v volilnih enotah. Z liste kandidatov je izvoljenih toliko
kandidatov, kolikor mandatov je dobila lista. Pri tem je v skladu z naceli lokalne samouprave
zagotovljena doloc¢ena stopnja vpliva volivcev na izbiro oseb. Stopnja vpliva voliveev na
izbiro oseb je zagotovljena s preferen¢nim glasovanjem. Na podlagi izkuSenj z doslej
izvedenih lokalnih volitev lahko ugotovimo, da bi lahko bil vpliv posameznega volivca na
personalno sestavo predstavniskega telesa Se vedji, kar zlasti velja za ob¢ine, v katerih je v
uporabi proporcionalni volilni sistem (Zakon o lokalnih volitvah).
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manjSe, a Se vedno vecinsko, Stevilo glasov v predstavniskem telesu ter
koalicija minimalne razdalje (Leiserson 1966; Axelrod 1970), kar pomeni
da gre za koalicijo, ki zdruzuje politicne akterje s kar najmanj$o ideolosko
razli¢nostjo. V nadaljevanju se bomo pri proucevanju koalicij nanasali na
empiricne podatke, saj zelimo ugotoviti koristne in zanimive posplositve
koalicijskega povezovanja in oblikovanja v preucevanih slovenskih
ob¢inah, kjer bomo nekaj ve¢ pozornosti namenili povezovanju
nestrankarskih akterjev.

2 Primerjalna analiza koalicijskega povezovanja v obc¢inskih svetih
slovenskih ob¢in — v mandatih 1998 —2002, 2002—-2006 in 2006-2010

Analizo® koalicijskega povezovanja v slovenskih ob¢inah v zadnjih treh mandatnih
obdobjih smo opravili s pomoc¢jo §tirih raziskovalnih vprasanj, na podlagi katerih
smo preucevali:

— oblike koalicijskega povezovanja v slovenskih ob¢inah,

— oblike koalicijskega povezovanja glede na strankarsko pripadnost Zupana v
ob¢ini’ (ali strankarska pripadnost Zupana vnaprej dolota obliko
koalicijskega sodelovanja),

— oblike koalicijskega povezovanja glede na velikost obcine (ali velikost
obcine vnaprej

— doloca obliko koalicijskega povezovanja),

—  strankarsko pripadnost Zupana glede na velikost obCine (ali velikost ob¢ine
vnaprej

8 Primerjali bomo podatke za mandate 1998-2002, 2002-2006 in 2006-2010. Raziskava
povolilnega koalicijskega povezovanja na lokalni ravni v slovenskih ob¢inah v mandatih
1998-2002 in 2002-2006 je potekala od novembra 2006 do februarja 2007. V raziskavo je
bilo vkljucenih vseh 193 obé¢in, ki so bile ustanovljene pred letom oziroma v letu 1998;
osemnajst ob¢in, ki so bile ustanovljene v letih 2002 in 2006 v raziskavo na tej tocki ni bilo
vkljucenih. Realizacija vzorca se je gibala med 79,3% in 81,3%, glede na opazovane
spremenljivke. Raziskava povolilnega koalicijskega povezovanja na lokalni ravni v
slovenskih ob¢inah v mandatu 2006-2010 pa je potekala od novembra 2008 do vklju¢no
februarja 2009. V raziskavo je bilo vkljucenih 210 ob¢in. Realizacija vzorca se je gibala med
75 in 77 odstotki glede na opazovane spremenljivke.

9Za boljsi prikaz pridobljenih podatkov smo podatke tudi kategorizirali, in sicer v naslednje
kategorije: levosredinski zupani (Zupani LDS, DeSUS, SD, Zares in levosredinskih koalicij),
desnosredinski zupani (zupani SDS, NSi, SLS in desnosredinskih koalicij), nestrankarski
zupani (zupani, izvoljeni na nestrankarskih listah) in drugo (SNS, DS). Za nestrankarske
kandidate smo Steli tiste kandidate, ki niso nastopili kot kandidati politicne stranke; tiste
zupane, ki jih je na volitvah podpirala ve¢ kot ena politicna stranka pa smo oznacili kot
zupane koalicij (koalicija C-D — koalicija desnosredinskih strank in koalicija C-L — koalicija
levosredinskih strank ter mesana koalicija, kjer je kandidata na volitvah podprla vsaj po ena
politi¢na stranka iz vsakega od politi¢nih polov), ostali Zupani pa so bili navedeni glede na to,
na kateri listi politicne stranke so nastopili na volitvah.



LOKALNA DEMOKRACIJA 1V: AKTUALNI PROBLEMI SLOVENSKE LOKALNE DEMOKRACLJ | 179
L. Nahtigal: Trendi in prihodnost koalicijskega (ne)povezovanje na lokalni ravni

— doloca strankarsko pripadnost Zupana).
2.1 Oblika koalicijskega povezovanja v slovenskih ob¢inah

Podatki o oblikah koalicijskega povezovanja,'® ki so bile vzpostavljene v ob&inskih
svetih slovenskih ob¢in v preuc¢evanih mandatnih obdobjih (graf 1) nam prikazujejo,

da je najbolj pogosto pravzaprav nepovezovanje oziroma projektno sodelovanje.
Slednje pomeni, da obcinski svetniki glasujejo za vsak primer posebej, da med seboj
nimajo sklenjenih dogovorov o tem, da bodo podprli odlo¢itve glede na strankarsko
pripadnost in da jih vodijo predvsem lokalni in ne strankarski interesi. V mandatu
2006-2010 je bilo projektno sodelovanje le Se v enoodstotni prednosti pred
povezovanjem v vecinsko koalicijo, medtem ko je bilo v prejsnjih dveh preucevanih
mandatnih obdobjih precej bolj pogosto kot pa oblikovanje vec¢inske koalicije.

Graf 1: Oblike koalicijskega povezovanja v obcinah: primerjava treh mandatnih
obdobij
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' Na podlagi pridobljenih informacij smo oblikovali kategoriziran seznam razli¢nih oblik
koalicijskega povezovanja: ve€insko koalicijo desnosredinskih strank, vecinsko koalicijo
levosredinskih strank, vecinsko koalicijo najvecjih razlik (koalicija med politicnimi strankami
iz desnega in levega pola), vecinsko koalicijo nestrankarskih (koalicijo sestavljajo samo
svetniki iz nestrankarskih list), vecinsko koalicijo »neznano« (podatki o tem, kdo sestavlja
vecinsko koalicijo, niso zanesljivi), manjSinsko koalicijo desnosredinskih strank, manjs$insko
koalicijo levosredinskih strank, manjSinsko koalicijo najve¢jih razlik (koalicijo med
politiénimi strankami iz desnega in levega pola), manjSinsko koalicijo nestrankarskih
(koalicijo sestavljajo samo svetniki iz nestrankarskih list), manjsinsko koalicijo »neznano«
(podatki o tem, kdo sestavlja manjSinsko koalicijo, niso zanesljivi) in ni koalicije — projektno
sodelovanje. Za nadaljnjo analizo smo uporabili zdruzevanje zgoraj navedenih oblik v
preprostejse, za analizo primernejSe oblike koalicijskega sodelovanja (kategoriziran prikaz).
Vse oblike vecinskih koalicij smo zdruzili v novo kategorijo vecinska koalicija, vse oblike
manjSinskih koalicij v novo kategorijo manjsinska koalicija in, kjer ni bilo sestavljene
oziroma oblikovane koalicije, v novo kategorijo ni koalicije — projektno sodelovanje.
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Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih
obcinah« (Fakulteta za druzbene vede, 2007); N = 146 ter Raziskava »Koalicijsko
povezovanje ter odnosi med izvrSilno in zakonodajno oblastjo v ob¢ini« (N = 162),
2010.

Ce podrobneje primerjamo rezultate preteklih treh mandatov (1998-2002, 2002—
2006 in 2006-2010) lahko opazimo ve¢ klju¢nih sprememb. Prva je porast vecinskih
koalicij, iz 34 odstotkov v mandatu 1998-2002 na 38 odstotkov v mandatu 2002—
2006 ter na 47 odstotkov v mandatu 2006-2010. Ce analiziramo tipe koalicij glede
na desnosredinske oziroma levosredinske preference povezovanja ugotovimo, da se
trend prej$njih mandatnih obdobij (ko je bilo v mandatu 1998-2002 oblikovanih 20
vec¢inskih desnosredinskih koalicij ter 12 vecinskih levosredinskih koalicij oziroma
18 vecinskih desnosredinskih koalicij ter 6 vecinskih levosredinskih koalicij v
mandatu 2002-2006) nadaljuje tudi v zadnjem mandatu, saj so veéinske
desnosredinske koalicije Se vedno v precejsnji prednosti (24 vecinskih
desnosredinskih  koalicij ter 12 vecinskih levosredinskih koalicij) pred
levosredinskimi koalicijami (glej tabele 1, 2 in 3). V kategorijo najvecjih preskokov
pa moramo uvrstiti »vecinsko koalicijo najvecjih razlik« ter »vecinsko koalicijo —
nestrankarska«. Prva je iz 11 primerov v mandatu 1998-2002 ter 18 primerov v
mandatu 2002-2006 porasla na kar 28 primerov v mandatu 2006-2010, ter postala
najbolj pogosta oblika vecinskega koalicijskega povezovanja. Vecinska koalicija —
nestrankarska, pa je dozivela Se vecji preskok iz ni¢ primerov v mandatu 1998-2002
na dva primera v mandatu 2002-2006 ter na kar 12 taksnih koalicij v mandatu
2006-2010. Druga sprememba se kaze v rahlem upadanju projektnega oz. ad hoc
sodelovanja, saj je bilo v mandatu 1998-2002 v 58 odstotkih obc¢in vzpostavljeno
projektno sodelovanje, v mandatu 2002-2006 je odstotek Zze nekoliko upadel, in
sicer na 50 odstotkov, v mandatu 2006-2010 pa Se za nadaljnja dva odstotka (48
odstotkov).

Najmanj zastopana oblika koalicijskega povezovanja je po pri¢akovanju manjsinska
koalicija, saj le-ta iz prvotnih 8 odstotkov v mandatu 1998-2002 sicer poraste na 12
odstotkov v mandatu 2002-2006, nato pa v mandatu 2006-2010 zopet pade na 5
odstotkov. V mandatu 1998-2002 so z enakim Stevilom zastopane desnosredinske in
levosredinske manjSinske koalicije (v po treh obcinah) ter po enkrat manjSinska
koalicija najvecjih razlik in manjSinska koalicija nestrankarskih; medtem ko je bilo v
mandatu 2002-2006 mozno zaslediti precejSen porast desnosredinskih manjSinskih
koalicij, ki so se pojavile v kar devetih ob¢inah ter manjSinskih koalicij maksimalnih
razlik s Stirimi primeri. V zadnjem preu¢evanem mandatu pa smo skupno zabelezili
so vse oblike manjSinskih koalicij popolnoma enakomerno zastopane in sicer vsaka
s po dvema primeroma. Tudi v prihodnje pricakujemo, da se delez manjsinskih
koalicij ne bo bistveno spreminjal, nekoliko tezje pa je napovedati gibanje Stevila
vecinskih koalicij in projektnega sodelovanja, katerih delez je bil v zadnjem
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mandatu skoraj identi¢en. Glede na vedno veéje nezaupanje v strankarsko politiko
ter na porast nestrankarskih kandidatov, ki naj ne bi bili vezani na politicne
dogovore predvidevamo, da bo tudi v prihodnje v slovenskih ob¢inah prevladovalo
nepovezovanje oziroma projektno sodelovanje, znotraj katerega naj bi glasovanje ne
bilo vezano na politiéne dogovore vpletenih akterjev.

2.2 Oblike koalicijskega povezovanja v ob¢inskem svetu glede na strankarsko
pripadnost Zupana

Upamo si trditi, da je pripadnost politi¢ni stranki na lokalni ravni v primerjavi z
nacionalno ravnijo manjSega pomena. Na lokalni ravni se v ospredje namre¢
postavljajo lokalni interesi pred interesi posamezne stranke, saj so stranke iz levega
in desnega pola pripravljene medsebojno sodelovati in se tako povezovati tudi v
vecinsko koalicijo najvecjih razlik. Na nacionalni ravni se slednje ne zgodi pogosto,
saj stranke ostajajo na svojih polih in pri svojih politiénih prepricanjih. Dodatno
lahko zgornjo tezo potrdimo Se s podatkom, da na lokalni ravni z vsakim mandatnim
obdobjem naras¢a Stevilo vecinskih nestrankarskih koalicij, katerega vzrok je
potrebno iskati tudi v vse vecji izvoljivosti nestrankarskih kandidatov v ob¢inski
svet.
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Tabela 1: Strankarska pripadnost Zupana in oblika koalicijskega sodelovanja v
obcinskem svetu (mandat 1998-2002)
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Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih ob¢inah«
(Fakulteta za druzbene vede, 2007); N = 153.
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Tabela 2: Strankarska pripadnost Zupana in oblika koalicijskega sodelovanja v
obcinskem svetu (mandat 2002—2006)
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Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih ob¢inah«
(Fakulteta za druzbene vede, 2007); N = 157.
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Tabela 3: Strankarska pripadnost Zupana in oblika koalicijskega sodelovanja v
obcinskem svetu (mandat 2006-2010)
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Vir: Raziskava »Koalicijsko povezovanje ter odnosi med izvrsilno in zakonodajno
oblastjo v ob¢ini«(Fakulteta za druzbene vede, 2010); N = 160.
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Vlogi zupana in obcinskega sveta v odloc¢evalskem procesu sta tesno prepleteni in
soodvisni. Strankarska pripadnost zupana tako predstavlja eno izmed najbolj
pomembnih neodvisnih spremenljivk Se posebej v primeru, ko zelimo podatke o
oblikah koalicijskega povezovanja v ob¢inskih svetih nadgraditi z analizo vplivov na
oblikovanje medsvetniskega povezovanja. V ta namen smo v nadaljevanju nase
analize zaradi vecje preglednosti spremenljivki »strankarska pripadnost Zupana« in
»oblika koalicijskega sodelovanja v ob¢inskem svetu« kategorizirali (glej tabele 4, 5
in 6). Zupane smo tako razdelili v tri skupine in sicer: levosredinske, desnosredinske
in nestrankarske zupane.

Na vseh predhodnih lokalnih volitvah se delez izvoljenih zupanskih nestrankarskih
kandidatov glede na Stevilo vlozenih kandidatur sicer ni bistveno razlikoval (40%,
36%, 40%), vendar pa je postalo o€itno, da je trend naraScajoce usmerjen v korist
nestrankarskih kandidatov in list, ki so postali skoraj v vseh tipih ob¢in praviloma
uspesnejsi od etabliranih politicnih strank (Brezovsek in Smerkolj 2011). Razloge je
mogoce iskati predvsem v uporabi dvokroznega absolutnega vefinskega sistema za
volitve zupanov (Hacek 2004: 71-72) ter moc¢ni tradiciji nestrankarstva na
Slovenskem (Luks$i¢ 1994), saj se volivci rajsi odlocajo za podporo strankarsko
neopredeljenemu kandidatu in ki ga poznajo tudi osebno.

Tabela 4: Levosredinski zupan in oblika koalicijskega sodelovanja v obcinskem
svetu

Oblika koalicijskega sodelovanja (kategorizirana)

. Strankallska Vecinska Manjsinska projektno .
pripadnost Zupana . .. . .. . Skupaj
s . koalicija koalicija sodelovanje

(levosredinski)
1998-2002 44% 4% 52% 100%
2002-2006 35% 6% 59% 100%
2006-2010 64% 7% 29% 100%

Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih
obc¢inah« (Fakulteta za druzbene vede, 2007); N = 146 ter Raziskava »Koalicijsko
povezovanje ter odnosi med izvrsilno in zakonodajno oblastjo v obCini« (N = 162),
2010.
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Tabela 5:  Desnosredinski zupan in oblika koalicijskega sodelovanja v obc¢inskem
svetu
Oblika koalicijskega sodelovanja (kategorizirana)
Strankarska Vecinska ManjSinska Ni koalicije — | Skupaj
pripadnost koalicija koalicija projektno
Zupana sodelovanje
(desnosredinski)
1998-2002 33% 10% 57% 100%
2002-2006 43% 14% 43% 100%
2006-2010 51% 1% 48% 100%

Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih
obc¢inah« (Fakulteta za druzbene vede, 2007); N = 146 ter Raziskava »Koalicijsko
povezovanje ter odnosi med izvrsilno in zakonodajno oblastjo v ob¢ini« (N = 162),
2010.

Tabela 6:  Nestrankarski zupan in oblika koalicijskega sodelovanja v obcinskem
svetu
Oblika koalicijskega sodelovanja (kategorizirana)
Strankarska Vecinska ManjSinska Ni koalicije- | Skupaj
pripadnost koalicija koalicija projektno
Zupana sodelovanje

(nestrankarski)

1998-2002 23% 7% 70% 100 %

2002-2006 33% 13% 54% 100 %

2006-2010 37% 7% 56% 100 %

Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih
obCinah« (Fakulteta za druzbene vede, 2007); N = 146 ter Raziskava »Koalicijsko
povezovanje ter odnosi med izvrsilno in zakonodajno oblastjo v obCini« (N = 162),
2010.

Ce mandatno obdobje 20062010 primerjamo s prej$njima mandatoma, opazimo
nekaj trendov. Obcine z levosredinskimi zupani so imele v zadnjem mandatu (2006—
2010) sklenjenih vec¢ vecinskih koalicij (64%) kot v prejsnjih dveh mandatih (1998—
2002 — 44%; 2002-2006 — 35%); ravno nasprotno pa se je zgodilo z delezem
projektnega sodelovanja, saj se je iz 59% (mandat 2002-2006) znizal na 29% (2006—
2010). Stevilo manjsinskih koalicij v ob&inah z levosredinskim Zupanom je skorajda
zanemarljivo, saj so se v mandatnih obdobjih 1998-2002 in 2006-2010 oblikovale le
dve, v mandatu 20022006 pa zgolj le ena manjsinska koalicija.

Ugotovimo lahko, da je v ob¢inah z levosredinskimi zupani (glej tabelo 4) vecja
verjetnost, da se bo tudi v prihodnje nadaljeval trend oblikovanja vec¢inskih koalicij,
saj si omenjeni zupani v vecji meri iS¢ejo zaledje v ob¢inskem svetu kot ostali.
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Nekoliko sicer preseneca le podatek, da je bilo v zadnjem mandatu v obcinah z
levosredinskimi zupani najman;j projektnega sodelovanja (29%), saj je delez skoraj
za polovico manjsi, kot v obc¢inah z desnosredinskimi (48%) in nestrankarskimi
zupani (56%). Podoben trend smo zabelezili tudi v ob¢inah z desnosredinskimi
zupani, saj se je Stevilo manjsinskih koalicij (v prvem analiziranem mandatu sedem,
v drugem devet, v mandatu 20062010 pa zgolj ena manjSinska koalicija) precej
zmanjSalo; povecalo pa se je Stevilo vecinskih koalicij (iz 33% na 51%). Splosen
pregled nam tako jasno pokaze, da je moznost oblikovanja manjsinske koalicije tako
v obcinah z desnosredinskim kakor tudi levosredinskim Zupanom minimalna. V
obcinah z nestrankarskimi zZupani je najpogostejsa oblika koalicijskega povezovanja
pravzaprav nepovezovanje oziroma projektno sodelovanje, saj je bilo v vseh treh
preucevanih obdobjih prisotno v ve¢ kot polovici ob¢in. Glede na naéin projektnega
delovanja je omenjena oblika povezovanja v obc¢inah z nestrankarskim zupanom
pri¢akovana. Odstotek projektnega povezovanja se je sicer v primerjavi z mandatom
1998-2002 precej znizal (iz 70% na 56%), nasprotno pa se je odstotek vecinskih
koalicij iz 23% povzpel na 37%, a vseeno so vecinske koalicije oblikovane zgolj v
dobri tretjini ob¢in, projektno sodelovanje pa je Se vedno prisotno v ve¢ kot polovici
ob¢in z nestrankarskim zupanom na celu.

Ce si ogledamo razmerje med strankarsko pripadnostjo Zupana ter obliko
koalicijskega (ne)povezovanja Se nekoliko podrobneje (glej tabele 1, 2 in 3), lahko
dobimo Se nekatere zanimive izsledke. V obcinah, kjer imajo nestrankarske zupane,
se je v zadnjem mandatu (2006-2010) oblikovanje desnosredinskih vecinskih
koalicij podvojilo (6), kar je Se posebej zanimivo v primerjavi z mandatom 1998—
2002, ko so nestrankarski zupani ve¢ sodelovali z levosredinskimi vecinskimi
koalicijami. Najbolj »kooperativni« med vsemi, so zupani Slovenske ljudske stranke
ter nestrankarski zupani, saj v njihovih vrstah zabelezimo najve¢ primerov
projektnega sodelovanja oziroma vecinskih koalicij najvecjih razlik. V zadnjem
preucevanem mandatu (2006-2010) je bilo mogoée opaziti naras¢ajo¢ trend
projektnega sodelovanja v obc¢inah, ki jih vodijo Zzupani Slovenske demokratske
stranke, saj je iz 11 primerov v mandatu 1998-2002 in precejsnjem padcu v mandatu
2002-2006, ko so projektno sodelovanje imeli oblikovano le v 5 ob¢inah, slednje
naraslo kar na 14 primerov.

Ce si natanéneje ogledamo, kakine oblike koalicij so prevladovale v skupini
vecinskih koalicij v ob¢inah z levosredinskimi zupani, lahko ugotovimo (glej tabelo
3), da so ti Zupani praviloma sklepali koalicije med levosredinskimi strankami. To se
je v mandatu 2006-2010 zgodilo v 67%, saj je bilo 8 od 12 levosredinskih ve¢inskih
koalicij sklenjenih v ob¢inah z levosredinskimi zupani. Zanimivo je, da dobimo
popolnoma enak odstotek povezovanja tudi pri nasprotni politi¢ni opciji. Med
desnosredinskimi zupani in desnosredinskimi strankami, je bilo sklenjenih 16 od
skupno 24 desnosredinskih koalicij.
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Pri pregledu povezovanja nestrankarskih zupanov z doloc¢eno politicno opcijo pa
opazimo, da se je trend iz mandatnega obdobja 1998-2002, ko so se nestrankarski
kandidati bolj povezovali z vecinsko levosredinsko koalicijo obrnil, saj je bilo
omenjeno povezovanje v mandatu 2002—-2006 popolnoma enakomerno porazdeljeno
med vecinsko desnosredinsko in vecinsko levosredinsko koalicijo (s po tremi
primeri), v mandatu 2006-2010 pa se trend nagiba k vedjemu povezovanju med
nestrankarskimi zupani in desnosredinskimi koalicijami, saj smo nasteli kar 6
tak$nih primerov in le 2 ko so se omenjeni zupani povezali z levosredinskimi
vecinskimi koalicijami. Kljub zgornjim podatkom je v obcinah z nestrankarskim
zupanom Se vedno najpogostejSe sklepanje vecinskih koalicij najvecjih razlik, kar
daje slutiti, da si zupani ze od zaletka zelijo oblikovati konsenzno vecino, ki
predstavlja najprimernejSo obliko uspesnega sodelovanja ne glede na strankarsko
pripadnost, ki naj bi bila pri zadevah lokalnega pomena manj pomembna.

2.3 Oblika koalicijskega povezovanja glede na velikost ob¢ine

Za analiziranje posebnosti koalicijskega povezovanja v Sloveniji smo poleg
strankarske pripadnosti analizirali $e eno neodvisno spremenljivko, in sicer velikost
ob&ine'' (glej tabele 7, 8 in 9). Podatki razkrivajo, da je v mandatu 20062010 v
najmanj$ih obc¢inah (do 2.000 prebivalcev) prevladovalo projektno sodelovanje
(55%) (glej tabelo 9) iz cEesar lahko sklepamo, da manjse Stevilo obcinskih
svetnikov'? nekoliko zmanj$uje moznosti, da bi se oblikovale kakrinekoli koalicije
in s tem posledi¢no politi¢na zaveznistva hkrati pa ugotavljamo, da nad politicnimi
interesi prevladujejo lokalni interesi, za katere je priporocljivo, da se zavzemajo vsi
vpleteni zadobro vseh prebivalcev dolocene lokalne skupnosti. Podobne rezultate
dobimo tudi v nekoliko ve&jih ob&inah" (od 2.001 do 5.000 prebivalcev) saj njihov
delez, v katerih v ob¢inskih svetih ne oblikujejo koalicij, znasa 57% odstotkov.

V srednje velikih ob¢inah (od 5.001 do 10.000 prebivalcev) lahko opazimo, da se
prej ugotovljeni trend diametralno obrne, saj je razmerje med vecinskimi koalicijami
in nepovezovanjem (projektno sodelovanje) ravno obratno kot pri majhnih ob¢inah.
Vecinska koalicija je tako vzpostavljena v ve¢ kot polovici ob¢in (59%). Delez
sklepanja vecinskih koalicij z velikostjo ob¢in Se narasca, saj je v vseh opazovanih

ey

"""Merjeno glede na tevilo prebivalcev v obgini.

12V obginah do 2000 prebivalcev se 3tevilo ¢lanov v obé&inskem svetu giblje med 7 in 11
(Drzavna volilna komisija, dostopno prek: http://www.dvk.gov.si/LV2010/stclanovOS.html)
13V obginah med 2001 in 5000 prebivalcev se 3tevilo &lanov v ob&inskem svetu giblje med 8
in 16.
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Tabela 7: Oblika koalicijskega sodelovanja in velikost obcine (klasificirano)
— mandat 1998-2002
Oblika koalicijskega sodelovanja
Velikost ob¢ine | Vecinska ManjSinska Ni koalicije — Skupaj
koalicija koalicija projektno
sodelovanje
Do 2.000 6 (35%) 0 (0%) 11 (65%) 17 (100%)
2.001 — 5.000 15 (30%) 3 (6%) 32 (64%) 50 (100%)
5.001 — 10.000 12 (29%) 3 (7%) 27 (64%) 42 (100%)
10.001 — 20.000 11 (39%) 4 (14%) 13 (47%) 28 (100%)
Nad 20.000 12 (71%) 1 (6%) 4 (23%) 17 (100%)

Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih
obc¢inah« (Fakulteta za druzbene vede, 2007); N = 154.

Tabela 8:  Oblika koalicijskega sodelovanja in velikost obcine (klasificirano) —
mandat 2002—2006

Oblika koalicijskega sodelovanja
Velikost ob¢ine | Vecinska ManjSinska Ni koalicije — Skupaj
koalicija koalicija projektno
sodelovanje

do 2.000 6 (35%) 1 (6%) 10 (59%) 17 (100%)
2.001 — 5.000 16 (30%) 7 (13%) 30 (57%) 53 (100%)
5.001 — 10.000 15 (36%) 4 (10%) 23 (55%) 42 (100%)
10.001 —20.000 14 (48%) 5 (17%) 10 (35%) 29 (100%)
nad 20.000 10 (59%) 2 (12%) 5(29%) 17 (100%)

Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih
obCinah« (Fakulteta za druzbene vede, 2007); N = 158.

Tabela 9:  Oblika koalicijskega sodelovanja in velikost obcine (klasificirano) —
mandat 2006-2010

Oblika koalicijskega sodelovanja
Velikost ob¢ine | Vecdinska ManjSinska Ni koalicije — Skupaj
koalicija koalicija projektno
sodelovanje

do 2.000 7 (35%) 2 (10%) 11 (55%) 20 (100%)
2.001 — 5.000 25 (38%) 3 (5%) 37 (57%) 65 (100%)
5.001 — 10.000 20 (59%) 1 (3%) 13 (38%) 34 (100%)
10.001 — 20.000 15 (52%) 2 (7%) 12 (41%) 29 (100%)
nad 20.000 9 (64%) 0 (0%) 5 (36%) 14 (100%)

Vir: Raziskava »Koalicijsko povezovanje ter odnosi med izvrsilno in zakonodajno
oblastjo v ob¢ini«. N = 162.
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Ce primerjamo izsledke iz mandata 2006-2010 (glej tabelo 9) s prejsnjima
mandatoma (glej tabeli 7 in 8), lahko ugotovimo, da v mandatu 2006-2010 ostane
razmerje med oblikami medsvetniskega sodelovanja v najmanjsih ob¢inah (do 2.000
prebivalcev) skoraj enako kot v prej$njih dveh mandatih. V srednje majhnih ob¢inah
(od 2.001 do 5.000 prebivalcev) je v mandatu 2006-2010 nekoliko vecji odstotek
obcin, kjer se v obCinskih svetih oblikujejo vecinske koalicije medtem ko je delez
manjsinskih koalicij manjsi.

V srednje velikih ob¢inah (od 5.001 do 10.000 prebivalcev) opazimo precejsen
porast vecinskih koalicij (29% v mandatu 1998-2002, 36% v mandatu 2002-2006,
59% v mandatu 2006-2010), katerega posledica je padec deleza manjsinskih koalicij
(7% v mandatu 1998-2002, 10% v mandatu 2002-2006, 3% v mandatu 2006-2010)
in projektnega sodelovanja (64% v mandatu 1998-2002, 55% v mandatu 2002—
2006, 38% v mandatu 2006-2010). V obcinah z 10.001 do 20.000 prebivalci pa z
vsakim naslednjim mandatnim obdobjem narasca delez vec€inskih koalicij, ki se je iz
39% povzpel na 52%. Pri skupini najvecjih obc¢in (nad 20.000) je mogoce zaslediti
nekoliko ve¢ projektnega sodelovanja ter popolno odsotnost sklepanja manjSinskih
koalicij (6% v mandatu 1998-2002, 12% v mandatu 2002-2006). Ob primerjalni
analizi vseh treh opazovanih mandatov lahko zaklju¢imo, da se delez vecinskih
koalicij v z velikostjo ob¢in povecuje, hkrati pa se z velikostjo ob¢in manjsa delez
projektnega sodelovanja. Kljub temu pa smo v mandatu 2006-2010 zabelezili
prebivalcev (36% v mandatu 2006-2010, 29% v mandatu 2002-2006 in 23% v
mandatu 1998-2002). Longitudinalna analiza nam tako nakazuje, da je trend
oblikovanja projektnega sodelovanja vedno bolj aktualen tudi v najvecjih ob¢inah a
kljub temu prevladujoca oblika povezovanja v omenjenem tipu obc¢in tudi v
prihodnje ostaja vecinska koalicija.

2.4 Strankarska pripadnost Zupana glede na velikost ob¢ine

Omenjena povezava se neposredno sicer ne dotika oblikovanja koalicijskega
sodelovanja v obcinah, vendar nam nudi dodatne informacije o korelaciji med
velikostjo obcine (glede na Stevilo prebivalcev) ter strankarsko pripadnostjo
izvoljenega zupana (glej tabele 10, 11 in 12). Pretekla strankarska tradicija na
lokalnem nivoju sicer nakazuje, da manjsa ko je ob¢ina, vecja verjetnost obstaja, da
jo bo vodil desnosredinski zupan, vendar mandat 2002—-2006 v tem pogledu rahlo
odstopa, saj je bilo v najmanjSih obc¢inah (do 2.000 prebivalcev) le 18%
desnosredinskih zupanov. Vzroka ne gre iskati v strankarskem preobratu (prevlada
levosredinskih zupanov nad desnosredinskimi), ampak v uspehu nestrankarskih
zupanov. Le-ti so v primerjavi z letom 1998-2002, ko so bili prisotni v 38%
najmanj$ih ob¢in, svoj rezultat skorajda podvojili (65%), v mandatu 2006-2010 pa
se je rezultat ponovno priblizal tistemu iz leta 1998-2002 (36%).
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Med vsemi opazovanimi zupani v mandatu 2006-2010 je najvec tistih iz
desnosredinskih politi¢nih strank (91), sledijo jim nestrankarski (73), levosredinski
(33) in nato drugi (8). V najmanjsih obc¢inah (do 2.000 prebivalcev) so v zadnjem
mandatu prevladovali desnosredinski zupani (55%), sledili so jim nestrankarski
zupani (36%), najmanj pa je bilo izvoljenih levosredinskih zupanov. Desnosredinski
zupani so v kategoriji najmanj$ih obCin v primerjavi z mandatom 2002-2006 svoj
uspeh potrojili, saj so bili izvoljeni v ve¢ kot polovici obCin natanéneje v 55% (v
predhodnem mandatu pa so bili izvoljeni le v 18%). Podobno razmerje med
strankarsko pripadnostjo Zupana se odraza tudi v kategoriji srednje majhnih (2.001—
5.000) in srednje velikih ob¢in (5.001-10.000), kjer desnosredinski zupani
prevladujejo pred nestrankarskimi zupani; le v velikih ob¢inah (10.001-20.000) pa
je za 2% vec nestrankarskih zupanov (glej tabelo 12). Pri tem ne smemo pozabiti
omeniti, da se je delez izvoljenih levosredinskih Zupanov v tej kategoriji obcin
zmanjSal kar za polovico (v mandatu 2002-2006 jih je bilo izvoljenih Se 38%, v
mandatu 20062010 pa le Se 19%). Pri najvecjih obCinah pa je zanimiv podatek, da
se je v mandatu 2006-2010, Stevilo levo in desnosredinskih zupanov popolnoma
izenacilo (6 zupanov), pretirano za njimi pa ne zaostajajo niti nestrankarski zZupani (5
zupanov). V primerjavi s predhodnimi mandati so najve¢ pridobili desnosredinski
zupani, saj se je njihova izvoljivost iz prej$njega mandata povecala za 10%.

Tabela 10:  Strankarska pripadnost zZupana in velikost obcine (klasificirano) —
mandat 1998-2002
Strankarska pripadnost Zupana
Velikost Levosredinski | Desnosredinski | Nestrankarski | Drugo Skupayj
obdine
Do 2.000 2 (13%) 7 (44%) 6 (38%) 1(5%) | 16 (100%)
2.001 —5.000 5 (10%) 25 (52%) 18 (38%) 0(0%) | 48 (100%)
513(:)})6 3 (7%) 24 (60%) 11 (28%) 2 (5%) | 40 (100%)
13603(}0_ 10 (36%) 10 (36%) 8 (28%) 0(0%) | 28 (100%)
Nad 20.000 7 (47%) 4 (27%) 3 (20%) 1(6%) | 15(100%)
SKUPAJ 27 (18%) 70 (48%) 46 (31%) 4 (3%) | 147 (100%)

Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih
obcinah« (Fakulteta za druzbene vede, 2007); N = 147.
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Tabela 11:  Strankarska pripadnost zZupana in velikost obcine (klasificirano) —
mandat 2002-2006
Strankarska pripadnost Zupana
Velikost Levosredinski | Desnosredinski | Nestrankarski | Drugo Skupaj
obdine
Do 2.000 2 (12%) 3 (18%) 11 (65%) 1 (5%) | 17 (100%)
2.001 —5.000 5 (10%) 25 (47%) 23 (43%) 0(0%) | 53 (100%)
5{3%6 7 (17%) 22 (52%) 13G1%) | 0(0%) | 42 (100%)
10.001 —
20.000 11 (38%) 9 (31%) 9 (31%) 0(0%) | 29 (100%)
Nad 20.000 6 (38%) 4 (25%) 5 (31%) 1(6%) | 16 (100%)
SKUPAJ 31 (20%) 63 (40%) 61(39%) 2 (1%) | 157 (100%)

Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih
obc¢inah« (Fakulteta za druzbene vede, 2007); N = 157.

Tabela 12: Strankarska pripadnost Zupana in velikost obcine (klasificirano) —
mandat 2006-2010

Strankarska pripadnost Zupana
Velikost Levosredinski | Desnosredinski | Nestrankarski | Drugo Skupaj
obdine
Do 2.000 2 (9%) 12 (55%) 8 (36%) 0 (0%) 22 (100%)
2.001 —5.000 10 (12%) 40 (48%) 33 (39%) 1 (1%) 84 (100%)
51(()}(())1)(; 8 (17%) 21 (46%) 14 (30%) 3(7%) | 46 (100%)
10.001 -
20.000 7 (19%) 12 (34%) 13 (36%) 4(11%) | 36 (100%)
Nad 20.000 6 (35%) 6 (35%) 5 (30%) 0 (0%) 17 (100%)
SKUPAJ 33 (16%) 91 (44%) 73 (36%) 8 (4%) | 205 (100%)

Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih
obcinah« (Fakulteta za druzbene vede, 2007); N = 157.
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3 Ugotovitve

Klju¢ne ugotovitve analize' koalicijskega povezovanja v slovenskih obc¢inah smo
razdelili na 4 sklope, in sicer: (1) zastopanost posameznih oblik koalicijskega
povezovanja v slovenskih obc¢inah; (2) oblike koalicijskega povezovanja glede na
strankarsko pripadnost zupana v ob¢ini; (3) oblike koalicijskega povezovanja glede
na velikost ob¢ine in (4) strankarska pripadnost zupana glede na velikost ob¢ine

1) V slovenskih ob¢inah je v vseh analiziranih mandatih prevladovalo projektno
sodelovanje, iz cesar lahko sklepamo, da obcinski svetniki ne dajejo prednosti
strankarskim ampak lokalnim interesom. Odlo¢anje se v ob¢inskem svetu po mnenju
Grada (1998: 40) precej razlikuje od odloc¢anja v parlamentu, saj so na dnevnem
redu odlocanja obcinskega sveta v ospredju konkretni problemi, ki jih je potrebno
resiti v korist skupnosti, zato naj bi bile politicne razlike in politicno merjenje moci
med politicnimi strankami manj izrazito kot na drzavni ravni, hkrati pa se izpostavlja
dejstvo, da se morajo odlocCitve sklepati v korist prebivalcev lokalne skupnosti in ne
zaradi koristi dolo¢ene stranke. Osebnosti v procesu oblikovanja koalicij so tako
pogosto pomembnej$e kot znotraj strankarska pravila, kar se kaze predvsem v vse
vedji izvoljivosti nestrankarskih kandidatov. Glede na longitudinalno analizo lahko
sicer na splosno ugotovimo rahel upad oblikovanja projektnega delovanja in
posledi¢no pogostejSega oblikovanja vecinskih koalicij a kljub temu projektno
sodelovanje ostaja najpogostejSa oblika povezovanja. Mozni razlog za porast
oblikovanja vecinskih koalicij je sicer mogoce iskati v vedno veéjem zavedanju, da
je tudi na lokalni ravni za ucinkovito delovanje potrebno vzpostaviti organizirano in
profesionalno politi¢no telo, ki med obcinskimi svetniki uziva vecinsko podporo,
hkrati pa se tudi odloCitve znotraj takSne strukture precej lazje izglasujejo.
Nenazadnje lahko le kooperativni obcinski svet vodi do ucinkovitega delovanja
lokalne skupnosti. Delez manjsinskih koalicij je nekoliko teZje pojasniti, saj ne
nakazuje nikakrS$nega trenda (narasca in potem zopet upada), prav tako predstavlja
precej redko obliko povezovanja na lokalni ravni.

2) Pri strankarski pripadnosti zupana in obliki koalicijskega povezovanja v
obc¢inskem svetu je mogoce zaznati nekatere zakonitosti, vseeno pa ne moremo
govoriti o popolni vzroéni odvisnosti. Ugotovimo lahko povecan delez
levosredinskih Zzupanov, ki jih v obcinskem svetu podpira vecinska koalicija ter
zmanjSanje projektnega sodelovanja pri isti skupini Zupanov. Desnosredinski Zupani
so precej zmanjsali Stevilo manjSinskih koalicij in sicer jih je bilo v obdobju 1998—
2002 se 10%, v mandatnem obdobju 2006-2010 pa le Se 1 %. V obcinah na celu

4 Pri sklepnih ugotovitvah analize so mogo&a odstopanja (odkloni) od statisti¢no obdelanih
podatkov zaradi klasificiranja enot v razrede, odstopanj v pridobljenih podatkih, pri cemer so
se raziskovalci zanasali na verodostojnost izjav anketiranih ter zaradi kompleksnosti
odlo¢anja znotraj posameznega obc¢inskega sveta, kjer so se razmerja moci lahko spremenila
tudi med teko€im mandatom zaradi objektivnih ali subjektivnih razlogov.
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katerih so nestrankarski zupani se je v zadnjem mandatu (2006-2010) podvojilo
oblikovanje desnosredinskih vecinskih koalicij, kar je Se posebej zanimivo v
primerjavi z mandatom 1998-2002, ko so nestrankarski zupani precej pogosteje
sodelovali z levosredinskimi vec¢inskimi koalicijami. Kljub zgornjim podatkom pa je
v obcinah z nestrankarskim zupanom med vsemi oblikami koalicij §e vedno
najpogostejSe sklepanje veCinskih koalicij najvecjih razlik, kar daje slutiti, da si
zupani ze od zacetka zelijo oblikovati konsenzno vecino, ki predstavlja
najprimernej$o obliko uspesnega sodelovanja ne glede na strankarsko pripadnost, ki
pri zadevah lokalnega pomena nima tolikSnega pomena. Kot najpogostejsa oblika
koalicijskega povezovanja v ob¢inah z nestrankarskim zZupanom pa Se vedno ostaja
pravzaprav nepovezovanje oziroma projektno sodelovanje, saj je bilo v vseh treh
preucevanih obdobjih prisotno v ve¢ kot polovici ob¢in. Kot najbolj »kooperativni«
se kazejo zupani Slovenske ljudske stranke ter nestrankarski zupani, ki pogosto
projektno sodelujejo, ali sklepajo vecinske koalicije najvecjih razlik. Tu se je
smiselno vpraSati tudi o dejanski neodvisnosti nestrankarskih zupanov saj so
vecinoma takoj po nastopu mandata pripravljeni na sklepanje taksnih ali druga¢nih
koalicij z izbranimi politicnimi strankami. Opazimo lahko tudi, da so v zadnjem
mandatu (2006-2010) zupani Slovenske demokratske stranke v primerjavi z ostalimi
politicnimi strankami najpogosteje sodelovali z obcinskim svetom, ki deluje po
nacelih projektnega sodelovanja (14 primerov).

Ob opazovanju vpliva velikosti ob¢ine na oblikovanje koalicijskega povezovanja v
vseh treh opazovanih mandatih, lahko ugotovimo, da je v mandatu 20062010
razmerje med oblikami medsvetniskega sodelovanja v najmanjsih ob¢inah (do 2.000
prebivalcev) primerljivo z mandatoma 1998-2002 in 2002-2006 saj je v vseh
opazovanih letih prevladovalo projektno sodelovanje. V srednje majhnih obc¢inah
(od 2.001 do 5.000 prebivalcev) je bil v mandatu 2006-2010 nekoliko vecji delez
obcin, kjer so se v obcinskih svetih oblikovale vecinske koalicije, medtem ko je
delez manjSinskih koalicij manjsi. V srednje velikih ob¢inah (od 5.001 do 10.000
prebivalcev) opazimo porast veéinskih koalicij, sorazmerno s tem pa je upadel delez
manjsinskih koalicij in projektnega sodelovanja. Pri skupini najvecjih ob¢in (nad
20.000) pa smo v mandatu 2006-2010 prvi¢ zabelezili odsotnost oblikovanja
manjsinskih koalicij Ob primerjalni analizi vseh treh opazovanih mandatov lahko
zaklju¢imo, da se povecuje delez vecinskih koalicij, Se posebej v srednje velikih in
velikih obc¢inah (nad 5.001 prebivalcev) ter da se z velikostjo ob¢in manjsa delez
projektnega sodelovanja, hkrati pa povecuje verjetnost sklepanja vecinskih koalicij.

4) Glede na prevlado prepri¢anja, da v manjsih ob¢inah prevladujejo desnosredinski
zupani, smo testirali tudi to predpostavko. Ugotovili smo, da je v mandatu 2006—
2010 najve¢ zupanov prihajalo prav iz desnosredinskih vrst, sledili so jim
nestrankarski, nato levosredinski in ostali. Podoben delez se odraza tudi v kategoriji
srednje majhnih in srednje velikih ob¢in ter Se posebej v najvecjih obCinah, kjer se
kaze trend giblje v smeri povecevanja deleza desnosredinskih Zupanov; vzroke temu
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pa lahko iS¢emo v primerjavi z razpolozenjem na nacionalni ravni, saj so lokalne
volitve 2006 potekale sredi mandata desnosredinske vlade, kar se je morda nekoliko
preslikalo tudi na lokalno raven. Obenem ne smemo zanemariti tudi drugih
morebitnih vzrokov, kot so sprememba organiziranosti politicnih strank (tudi
zamenjava voditeljskih polozajev nekaterih levosredinskih strank), sprememba
prioritete lokalne politike strank in podobno. Pri najveé¢jih obCinah pa je zanimiv
predvsem podatek, da se je v mandatu 2006-2010 stevilo levo in desnosredinskih
zupanov popolnoma izenacilo, pretirano za njimi pa ne zaostajajo niti nestrankarski
zupani. Glede na predstavljene podatke lahko zakljuéimo, da politicne stranke na
lokalni ravni $e vedno igrajo pomembno vlogo a morda ne v toliksni meri kot so je
bile vajene v preteklosti. Vsako leto je namre¢ vedno ve¢ mandatov (tako zupanskih
kakor tudi mandatov za obcinski svet) podeljenih nestrankarskim kandidatom, ki
postajajo vedno bolj enakovredni »politi¢ni« akterji, saj njihov vpliv, kot smo
dokazali tudi v prispevku, na oblikovanje koalicij na lokalni ravni ni zanemarljiv.
Vsekakor ne moremo reci, da bodo z leti izrinili politicne stranke z lokalne ravni,
bodo pa strankam predstavljali »konkurenco«, tako da se bodo politi¢ne stranke
morale medsebojno $e bolj povezovati in delovati predvsem v dobro lokalni
skupnosti, strankarske apetite pa pustiti ob strani.
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1 Uvod

Proces globalizacije je v zacetku 21. stoletja postal svetovni fenomen, ki je sprozil
Stevilne interakcije in sodelovanja med akterji na nadnacionalni, nacionalni in
subnacionalni (regionalni in lokalni) ravni. V globalni druzbi so se narodi vse bolj
zaceli zavedati svoje »majhnosti« in gospodarske odvisnosti od drugih, in se na tej
podlagi zaceli medsebojno povezovati. Po drugi svetovni vojni se je na ta nacin
rodila tudi ideja o evropskem povezovanju in nastala je tvorba, ki ji danes pravimo
Evropska unija. Povezovanje evropskih narodov pa ni temeljilo zgolj na
institucionalni ravni, temve¢ so k temu v veliki meri pripomogli tudi drzavljani
posameznih drzav, ki so kljub obstoje¢im mejam navezovali stalne stike z drugimi
narodi, spoznavali in odkrivali druge kulture, ter na ta nacin spodbujali ¢ezmejno
sodelovanje. K spodbujanju tovrstne oblike sodelovanja so veliko prispevale lokalne
skupnosti, ki jim v preucevanju procesov povezovanja evropskih narodov
namenjamo premalo pozornosti. Ce so drzave po drugi svetovni vojni zadele
razvijati skupne evropske mehanizme povezovanja in medsebojnega sodelovanja, so
na mikro ravni enako storile tudi lokalne skupnosti. Njihovi napori se kazejo
predvsem v vzpostavljanju sporazumov o pobratenju, ki so pomembno prispevali h
gradnji skupne evropske prihodnosti, krepitvi medkulturnega dialoga in odpravljanju
kulturnih ovir. K temu je veliko pripomogla tudi ugotovitev evropskih narodov, da
se morajo v teznji po zdruzitvi v eno in skupno Evropo, zaceti spoznavati in
povezovati prav drzavljani. Tako v zadnjih letih ali celo desetletjih v lokalnih
skupnostih potekajo vedno nove vrste aktivnosti in novi programi za spodbujanje
povezovanja med pobratenimi mesti (Hribar 2010b: 3).

V ¢&lanku izhajamo iz koncepta povezovanja mest — in v okviru tega pobratenja mest'
kot ene od moznih oblik tovrstnega povezovanja — ki ga poskusamo preveriti na
primeru Mestne ob&ine Maribor.” V prispevku Zelimo izpostaviti pomen

' Pojem pobratenje mest (town twinning) se v ¢lanku uporablja za opis povezovanja lokalnih
skupnosti, ne glede na njihovo organizacijsko strukturo ali pravni polozaj, ki ga imajo v
posameznih drzavah. Izraz se najveckrat uporablja za mesta in obCine. V Sloveniji se
praviloma kaze praksa, da eno mesto predstavlja ena obCina, v svetu pa se pojavljajo tudi
primeri, kjer je posamezno mesto razdeljeno na ve¢ ob¢in ali kjer posamezna ob¢ina zajema
vec kot eno mesto. Stockholmsko okrozje predstavlja primer, kjer je mesto sestavljeno iz 26
obcin (City of Stockholm 2011), na drugi strani pa juznoafriSka ob¢ina Nxuba zajema dve
mesti in sicer Adelaide in Bedford (Nxuba Municipality 2011). Pri tem bi opozorili, da na tem
mestu uporabljamo izraz obCina, ¢eprav drzave za to obliko lokalne skupnosti uporabljajo
razli¢na poimenovanja.

% Razlog za izbor te obgine lahko utemeljimo s pomog&jo dveh argumentov: (1) omenjena
obcina, se bo v letu 2012 ponasala z nazivom »Evropska prestolnica kulture«, dejavnosti
sporazumov o pobratenju pa so med drugim izrazite tudi na podrocju kulture, in (2) Maribor
je po statistiénih podatkih Skupnosti ob¢in Slovenije (2011) ena izmed obcin, ki ima
sklenjenih ve¢ kot deset prijateljskih sporazumov (v to skupino spadajo Se Ljubljana, Kranj in
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mednarodnega sodelovanja mest na podlagi sporazumov o pobratenju ter raziskati
ucinke tovrstnega sodelovanja na razvoj lokalnega okolja. Sporazumi o pobratenju
namre¢ predstavljajo institut, ki ga mesta ze dlje casa uporabljajo kot obliko
medsebojnega prijateljskega sodelovanja. V Evropi so se pobratenja med mesti
razvila po drugi svetovni vojni, ob koncu 50-ih let pa so tovrstne oblike partnerskih
sporazumov zacele sklepati tudi slovenske obc¢ine. Kljub relativno dolgi dobi
povezovanja slovenskih ob¢in z drugimi partnerskimi mesti in ob¢inami, pa je sam
koncept pobratenj premalo raziskan. Klju¢no je nepoznavanje ucinkov tovrstnega
sodelovanja obcin, pri ¢emer imamo v mislih predvsem njihovo dodano vrednost za
lokalno okolje. Doprinos sodelovanja slovenskih ob¢in na podlagi pobratenja mest k
razvijanju lokalnega okolja smo namrec zaceli odkrivati relativno pozno. Prav tako
smo relativno pozno zaceli spoznavati, v kako veliki meri so mesta in obCine na
mikro ravni prispevala k povezovanju vseh evropskih narodov (Movit NA Mladina
2011). Iz tega razloga dani prispevek temelji na osvetlitvi tematike sporazumov o
pobratenju.

1.1 Mednarodno povezovanje na lokalni ravni

Sodelovanje med mesti je verjetno staro prav toliko, kolikor so stara mesta. Po
definiciji so mesta — kot trgovska ali administrativna sredi$¢a regije — prizorisce
najpomembnejsih gospodarskih odlocitev (Begg in Moore v Gantar 1995: 141). 1z
opredelitve mesta kot srediS¢a proizvodnje, menjave in gospodarskega odlocanja je
razvidno, da mesto ni samozadostna enota, kar opravicuje teznjo po medsebojnem
sodelovanju, institucionalnem povezovanju in mreZenju. Ze v moderni dobi se je
oblikovala naras¢ajoca odvisnost med mesti (Braudel v Gantar 1995: 141), ki pa se s
procesi  globalizacije, predvsem =zaradi razSirjenega dometa njihovega
transnacionalnega in Cezmejnega povezovanja, vse bolj zmanjSuje. Kot ugotavlja
Simmel (v Mlinar 2001: 771), akterji postajajo odvisni od vse ve¢jega Stevila drugih
akterjev, hkrati pa se zmanj$uje odvisnost od vsakega posameznega. Lahko bi torej
rekli, da so za sodobna »globalna« mesta znacilni predvsem njihova povezanost in
vélenjenost v razlicna omrezja izmenjav ter polozaj, ki ga imajo v taksnih omrezjih
(Gantar 1995: 141). Pri preucevanju mednarodnega povezovanja na lokalni ravni se
pojavlja vprasanje: Kaksne strategije naj razvijejo lokalni akterji za njihovo uspesno
vkljuc¢evanje v globalne tokove in soocanje z novimi razvojnim izzivi? Kljuéno pri
tem je razumevanje koncepta meje, ki se je pod vplivom globalizacijskih procesov
bistveno spremenil. Sistemska teorija opredeljuje mejo kot »tisti element, ki locuje
neko, v nasem primeru, urbano entiteto od okolja in vzpostavlja njeno identitete,
torej njeno istovetnost« (Gantar 1995: 142). Hkrati pa bi lahko mejo razumeli kot
selekcijski mehanizem, ki bodisi dopus¢a bodisi preprecuje vplive iz okolja. V
danasnjem casu postajajo meje vse manj pomembne, zato so mesta prisiljena
oblikovati nove mehanizme za ohranjanje svoje identitete (ibid.). Razpravo bi lahko

Velenje); podpisanih ima kar enajst tovrstnih sporazumov tako z evropskimi kot tudi z
nekaterimi svetovnimi mesti.
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nadaljevali v smeri iskanja odgovorov na vpraSanje ali (in kako) se z lokalnim
odpiranjem v svet spreminja (ne)moc¢ lokalnih akterjev, ki je za preucevanje SirSega
konteksta obravnavane problematike popolnoma relevantno, a se ji v tem clanku
podrobneje ne posve¢amo.

Za raziskovanje pomena mednarodnega povezovanja mest je pomembno predvsem
dejstvo, da mesta niso zaprti, temve¢ odprti sistemi, ki so utemeljeni na procesih
izmenjave in medsebojnega komuniciranja, da je kljucni element v urejanju teh dveh
procesov meja in da se je ta meja spremenila od meje kot fizi¢ne ovire v selekcijske
mehanizme, ki delujejo na ravni prava, torej predpisov (Gantar 1995: 145).
Predstavljeno idejo lahko apliciramo tudi na ob¢ine. Ob¢ina kot temeljna lokalna
samoupravna skupnost ni izolirana skupnost, temve¢ na razlicne nacine sodeluje z
drugimi lokalnimi skupnostmi ter se z njimi medsebojno povezuje. Ce izhajamo iz
Algerjeve klasifikacije strategij (v Hacek 2003: 256), ki jih lokalne in regionalne
oblasti (ob¢ine, mesta, regije) uporabljajo za povezavo z lokalnimi skupnostmi,
nacionalnimi drzavami in nadnacionalnimi tvorbami v globalnem svetu, lahko
identificiramo vsaj $estnajst’ oblik tovrstnega povezovanja. V principu pa obstajajo
trije glavni tipi mednarodnega sodelovanja med lokalnimi oblastmi. Prvi med njimi
so mednarodni odnosi ob¢in, kjer gre za kratkorocne ali dolgoro¢ne sporazume med
ob&inami in ¢lanstva v mednarodnih organizacijah ob¢in.* Pri slednjem gre za
najpogostejSo obliko povezovanja lokalnih skupnosti v svetu. Drug tip
mednarodnega sodelovanja na lokalni ravni predstavljajo bratska oziroma sestrska
mesta, ki so nase temeljno raziskovalno podrocje in bodo podrobneje predstavljena v
naslednjem poglavju. Danes so pobratenja prisotna v Stevilnih mestih in ob¢inah ter
predstavljajo nekaksne zacetke mednarodnega povezovanja lokalnih skupnosti. Kot
zadnji tip bi lahko omenili decentralizirano sodelovanje, ki pogosto prevzema obliko
pobratenja, hkrati pa vkljucuje mednarodne razvojne agencije. Decentralizirano
sodelovanje zdruzuje podrocji razvojnega sodelovanja in mednarodnih odnosov
obcin in se kaze kot pobratenje za razvoj. Lahko bi rekli, da je decentralizirano
sodelovanje nekaksna kombinacija obeh prej omenjenih tipov (Horvat 2010: 34).
Poleg teh oblik Alger (v Hacek 2003: 266) omenja Se razli¢ne programe izmenjav, ki
so se v najvec¢ji meri pojavili v obdobju po koncu druge svetovne vojne. Njihov
namen je institucionalizacija lokalnih skupnosti z namenom, da bi pospesili
sklepanje povezav med oddaljenimi lokalnimi skupnostmi, rezultat ¢esar naj bi bilo

3V ¢lanku omenjamo le nekatere najpomembnejse oblike mednarodnega sodelovanja lokalnih
oblasti.

* Med tovrstne oblike povezovanja sodijo Mednarodna zveza lokalnih skupnosti (International
Union of Local Authorities — IULA), Konferenca velikih svetovnih mest (The Summit
Conference of Major Cities of the World — SUMMIT) in Metropolis, Svet lokalnih okoljskih
pobud (International Council for Local Environmental Initiatives — ICLEI), Zupanski svet za
mir preko medmestne solidarnosti (World Council of Mayors for Peace Through Inter-City
Solidarity), Organizacija arabskih mest (ATO), Eurocities, Zveza baltskih mest (Union of
Baltic Cities), Zveza afriskih mest (UVA) in druge (Alger v Hacek 2003: 257-258).
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boljSe mednarodno razumevanje ter dobri prijateljski odnosi. Naslednja oblika
mednarodnega sodelovanja lokalnih akterjev, kateri je v zadnjem ¢asu namenjeno
precej pozornosti, je povezana s prej omenjenim konceptom meje. To je ¢ezmejno
sodelovanje lokalnih in regionalnih oblasti, ki naj bi bilo predvsem odziv na
arbitrarno delitev prebivalstva zaradi meje med dvema drzavama. Mejna obmocja se
navadno nahajajo na periferiji drzave in so zato oddaljena od centrov odlocanja,
posledica ¢esar je pogosto veliko nezadovoljstvo tam zivecih prebivalcev. 1z tega
razloga se je zlasti v evropskih drzavah pojavila pobuda za spodbujanje ¢ezmejnega
sodelovanja, ki ga je Evropska unija institucionalizirala leta 1980 z Evropsko
okvirno konvencijo o ¢ezmejnem sodelovanju teritorialnih skupnosti ali oblasti
(Uradni list RS, MP 8/2003), ki kot ¢ezmejno sodelovanje opredeljuje vsako
dogovarjanje, katerega namen je krepiti in razvijati sosedske odnose med
teritorialnimi skupnostmi, ki so pod pristojnostjo dveh ali ve¢ pogodbenic, vsak
sporazum in dogovor, ki je sklenjen v ta namen (Alger v Hacek 2003: 260).

V zaetnem delu poglavja smo kot kljuéen vzrok za sodelovanje med mesti,
izpostavili njihovo nezadostnost in posledicno vse vecjo soodvisnost, ob koncu
razprave pa se bomo dotaknili Se nekaterih dejavnikov povezovanja mest. Nekateri
teoretiki postavljajo v ospredje predvsem korelacijo med principi povezovanja mest
in dinamike njihovega razvoja. Po njithovem mnenju tradicionalna, manj dinamic¢na
evropska mesta iz razlicnih razlogov Se niso sposobna vstopati v integrirana in
kompleksna urbana omrezja, zato se ekonomsko, kulturno in tudi na drugih
podrocjih povezujejo s sebi podobnimi mesti. Nijkamp (v Hocevar 1995: 178) kot
enega temeljnih dejavnikov povezovanja omenja (ne)razvitost transportne logistike,
ki lahko s staliS¢a zdruzene Evrope in njenega opiranja »navzven« predstavlja
kljuéno oviro za povezovanje med mesti. To naj bi bil razlog, da se mesta
povezujejo tudi na osnovi transportno-komunikacijske kompatibilnosti. Friedrich (v
Hocevar 1995: 178) je preprican, da partnerstvo v povezovanju v $e vecji meri
determinira »pomanjkljiva diversifikacija ekonomskih temeljev mesta«. Camagni (v
Hocevar 1995: 178) locuje tri stopnje prioritet partnerstva med mesti v Evropski
uniji, in sicer je prva stopnja teritorialno-gravitacijska, druga, tip prevladujoce
komplementarne produkcije in tretja, kompetitivnost. Oc¢itno je, da Camagni in
Nijkamp (v Hocevar 1995: 179) pri povezovanju mest postavljata v ospredje princip
podobnosti in komplementarnosti, ki naj bi bil v Evropski uniji prevladujo¢.” Tako
naj bi se glavna mesta drzav v obliki institucionalnega partnerstva najveckrat
povezovala z drugimi glavnimi mesti, manjsa in srednje velika mesta pa s tistimi, ki
imajo podoben tip druzbeno-prostorske organiziranosti. V nadaljevanju se
osredoto¢amo na opredelitev samega koncepta pobratenja mest in njegove teoretske

° To je razvidno iz primerjave znadilnosti partnerskih mest Evropske unije v publikaciji
organizacije Eurocities iz leta 1993 (Hocevar 1995: 179), kar pa ne pomeni nujno, da lahko
tezo o prevladujocem principu podobnosti in komplementarnosti potrdimo tudi v danasnjih
razmerah.
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osmislitve, z namenom poznejSega preverjanja teoretskih postavk na primeru izbrane
obcine.

1.2 Koncept pobratenja

Pobratenje mest (town twinning) pomeni relativno formalne in dolgotrajne odnose
med mesti iz razlicnih drzav (Clarke 2011, 115). Po tej definiciji pojem pobratenja
sledi zamisli o dolgotrajnem prijateljstvu dveh mest, na katero naj ne bi vplivale niti
politiéne razmere niti obcCasne diference (Skupnost obcin Slovenije 2008).
Pobratenje kot partnerski dogovor med mesti iz razlicnih geografskih obmocij
obstaja ze mnogo let. Kot prvi znani primer pobratenja na evropskih tleh se v
nekaterih ohranjenih zgodovinskih virih omenja bratski sporazum iz leta 836,
sklenjen med nemskim mestom Paderborn in francoskim Le Mans. Naslednji vecji
mejnik v procesu nastajanja koncepta pobratenja mest je bil konec prve svetovne
vojne, ko niso bile le drzave tiste, ki lahko nacrtujejo in vodijo zunanjo politiko ter
sklepajo sporazume z drugimi drzavami, temve¢ je mogoCe partnerstva s tujino
sklepati tudi na lokalni ravni (Ivanovi¢ in Ercegovi¢ 2009: 7). Glede pojava prvih
modernih pobratenj med mesti pa obstaja nekaj nejasnosti. Nekateri teoretiki
(Zelinsky v Furmankiewicz 2005: 146) omenjajo, da naj bi bil prvi moderni
sporazum o pobratenju v Evropi podpisan leta 1918 med mestom Brugg (Svica) in
Rottweil (Nemcija), drugi (Handley v Furmankiewicz 2005: 146; Ivanovi¢ in
Ercegovi¢ 2009: 6) pa navajajo letnico 1920 ter podpis prijateljskega sporazuma
med Keighley (Velika Britanija) in Poix du Nord (Francija).

Zacetki intenzivnejS$ih pobratenj evropskih mest segajo v obdobje neposredno po
drugi svetovni vojni, ko so Zupani in prebivalci zlasti med vojno razdeljenih mest
tudi na tak nacin zeleli pomiriti sprte evropske narode. Evropa je bila namre¢ zaradi
vojne gospodarsko, demografsko in duhovno opustos$ena, zato se je pojavila potreba
po iskanju novih poti za sodelovanje med vsemi narodi s ciljem zgraditi skupno
evropsko prihodnost. Tako se je v znak sprave po vojni pobratilo veliko mest iz
Francije in Nemcije, ki imata ravno zaradi takSnega zgodovinskega toka sklenjenih
najvec tovrstnih povezav (priblizno 6000, kar je vec kot tretjina vseh v Evropi)
(Hribar 2010c: 6; CEMR 2007: 3-4). Koncept pobratenja se je po drugi svetovni
vojni razsiril po vsem svetu (De Villiers 2006: 2), najprej v Zdruzene drzave
Amerike® in druge razvite drzave, po hladni vojni pa tudi med drzave nekdanjega
»vzhodnega bloka« ter drzave tretjega sveta (Zelinsky v Clarke 2011, 115-116).
Kmalu so se pokazali pozitivni uc¢inki sklepanja prijateljskih sporazumov za vse
vpletene strani — tako za samo lokalno skupnost kot za njene prebivalce — zato so se
zacele pojavljati ideje o institucionalizaciji povezovanja lokalnih skupnosti. Tako je
skupina evropskih Zupanov leta 1951 v Zenevi ustanovila organizacijo, imenovano

©0d leta 1956 so v Zdruzenih drzavah Amerike zaceli spodbujati povezovanje mest v obliki
t.i. sestrskih mest in v okviru tega gibanja je bila leta 1987 ustanovljena organizacija Sister
Cities International (Zelinsky v Furmankiewicz 2005: 146).
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Svet evropskih mest in regij (Council of European Municipalities and Regions —
CEMR), ki danes zastopa priblizno 100.000 lokalnih in regionalnih oblasti. Sam
koncept pobratenja se je podrobneje razvil, ko je Jean Bareth, eden izmed
ustanoviteljev CEMR, opredelil pomen tovrstnega povezovanja med evropskimi
mesti kot »razmerje med dvema obc¢inama, ki stremita k enotni Evropi, se skupno
sooCata s problemi in utrjujeta ter razvijata prijateljske vezi med njima« (Skupnost
obcin Slovenije 2008). S tem so bili postavljeni temelji pobratenja: prijateljstvo,
sodelovanje in vzajemno zavedanje med evropskimi narodi (CEMR 2007: 2).

Za razmah gibanja pobratenj med evropskimi mesti je pomembna ustanovitev
Kongresa lokalnih in regionalnih oblasti (Congress of Local and Regional
Authorities), ki je nastal v okviru Sveta Evrope leta 1957. Znotraj tega so nastale
prve pobude za mednarodno financiranje partnerskega povezovanja lokalnih
skupnosti. Partnerstvo med obc¢inami namre¢ nedvomno predstavlja enega
najmocnejsih in najucinkovitej$ih mehanizmov za premik javnega mnenja v smeri
ideje evropskega povezovanja. Leta 1988 je Evropski parlament v poroéilu o
pobratenju (Twinning report) opredelil pomembno vlogo, ki na bi jo imelo
pobratenje mest pri oblikovanju evropskega zavedanja. Od leta 1989 je Evropska
komisija zacela s sofinanciranjem mednarodnega povezovanja lokalnih skupnosti,
sprva v obliki letnih programov, kasneje pa je bila finan¢na podpora vkljucena v
$irsi program evropske pomoci. Trenutno je v veljavi program Evropa za drzavljane
(Europe for Citizens) za obdobje 2007 do 2013, katerega namen je spodbujanje
aktivnega evropskega drzavljanstva med prebivalci Evropske skupnosti (Hribar
2010c: 6-7). Skupni proracun za ta program znasa 215.000 evrov (Hribar 2010a: 6).
Pobratenje mest se je v Evropi okrepilo v zadnjih dvajsetih letih. Po raziskavi Sveta
evropskih mest in regij iz leta 1991, je bilo v tistem obdobju formiranih 8.500
primerov bratskih vezi v 14 evropskih drzavah, ki se je leta 2006 povecalo na 17.000
v 35 drzavah, danes pa obstaja ve¢ kot 30.000 primerov pobratenj mest v 27 drzavah
¢lanicah Evropske unije (Ivanovi¢ in Ercegovi¢ 2009: 12). Viden porast Stevila
partnerskih sporazumov lahko pojasnimo s pomocjo dveh argumentov: (1) po zlomu
komunisticnega bloka in zacetku demokraticnih sprememb v Srednji in Vzhodni
Evropi, so nekatere drzave (3¢ posebej Poljska, Ceska, Madzarska in Romunija)
zacele s pospesenim sklepanjem pobratenj, in (2) z ustanovitvijo programa EU v letu
1989, ki Se posebej (financno) podpira pobratenja med evropskimi mesti, je postalo
potovanje prebivalcev dolo¢enih lokalnih skupnosti v pobratena mesta veliko lazje,
hkrati pa tudi organizacija s tem povezanih dogodkov (CEMR 2007: 3).

Pobratenje kot ena od oblik mednarodnega sodelovanja med mesti (Furmankiewicz
2005: 145) ima lahko za posledico Stevilne pozitivne uéinke, ki pa so v glavnem
odvisni od sodelovanja in prispevka vseh vkljuenih v proces pobratenja. V
razpravah in Studijah o pomenu mednarodnega sodelovanja na podlagi sporazumov
o pobratenju lahko zasledimo nekatere pozitivne uc¢inke, ki jih ima tovrstna oblika
partnerskega povezovanja na Evropsko unijo. Pobratenja spodbujajo sodelovanje
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med lokalnimi skupnostmi iz drzav ¢lanic Evropske unije z namenom povezovanja
vseh evropskih narodov ter vzpostavljanja tesnih prijateljskih vezi. Poleg tega
krepitev vezi med drzavljani v pobratenih mestih, pomaga pri poglabljanju evropske
zavesti in izgradnji evropske identitete, ki temeljni na skupnih vrednotah, zgodovini
in kulturi (Ivanovi¢ in Ercegovi¢ 2009; CEMR 2007). Pozitivni u¢inki pobratenj pa
so opazni tudi za lokalno okolje. Proces pobratenja mest pospeSuje strpnost,
solidarnost in medsebojno razumevanje, kar je zelo moéno orodje pri spodbujanju
medkulturnega dialoga in v premagovanju kulturnih ovir in predsodkov. Je dober
nacin za spoznavanje novih kulturnih okolij ter vzpostavljanje novih prijateljstev, in
ne le vzdrzevanje uradnih stikov. In nenazadnje, pobratenja ustvarjajo priloznosti za
izmenjavo izkuSenj in dobrih praks na podrocju, kjer obstaja skupni interes, na
primer na podro¢ju gospodarstva, turizma, ekologije, financiranja, razvoja
infrastrukture ter socialnega varstva (Hribar 2010a: 6). Kljucni dejavnik za
ucinkovito pobratenje je mogoce iskati v aktivni udelezbi drzavljanov. To pomeni
sodelovanje vseh ¢lanov lokalne skupnosti — torej ljudi vseh starosti in druzbenih
okolij — in to v obeh partnerskih mestih. Najbolj pogoste aktivnosti v okviru
pobratenja mest vkljuCujejo obiske in izmenjave prebivalcev dolocene lokalne
skupnosti (delegacije predstavnikov lokalnih oblasti, Studijske obiske in programe
izmenjav za ucence, Studente in upokojence) ter skupne kulturne in Sportne
aktivnosti (umetniske predstave, kulturne in Sportne manifestacije) (Ivanovi¢ in
Ercegovi¢ 2009: 7-8). Posamezniki, ki sodelujejo pri projektih pobratenja mest
imajo na ta nacin moznost, da pridobijo izkusnje neformalnega in priloznostnega
ucenja, s tem pa tudi neke nove kompetence, znanja in spretnosti. Kljub temu, da naj
bodo v aktivnosti v okviru sporazumov o pobratenju vkljuceni vsi lokalni prebivalci,
pa le-te prinasajo najve¢ koristi za mlade. Programi izmenjav za Studente so lahko
njihova prva priloznost, da potujejo v tujino in spoznavajo druge kulture in jezike,
kar je klju¢nega pomena za Evropo 21. stoletja, saj so mladi steber nove skupne
evropske prihodnosti (Hribar 2010a: 6). Dodaten rezultat takih izmenjav je vedno
tudi promocija lokalne skupnosti v tujini (Ivanovié¢ in Ercegovié¢ 2009: 9).

Pobratenje ni pogojeno z velikostjo ob¢in, zato se lahko med sabo povezujejo
tako majhne kot velike obCine. Je »izredno prilagodljivo orodje, preko katerega se
obc¢ine povezejo iz ve¢ razlogov« (Skupnost obCin Slovenije 2008), ki so lahko
enake sociokulturne, demografske, zgodovinske, naravne, gospodarske ali druge
znacilnosti (Hribar 2010c: 6). Nekateri teoretiki (Zelinsky v Clarke 2011, 115-116)
trdijo, da se sporazumi o pobratenju ponavadi sklepajo: (1) med mesti, ki so
zgodovinsko povezana in Zelijo te vezi ohraniti ali (2) med mesti, ki jih povezuje
skrb za reSevanje sodobnih problemov gospodarske, kulturne ali ideoloske narave.
To tezo potrjuje Studija CEMR (2007: 4) o pobratenjih v evropskih mestih, iz katere
je razvidno, da se je najve¢ pobratenj razvilo med sosedskimi mesti ali drzavami, ki
imajo skupne kulturne in zgodovinske vezi. Ljudje so se namre¢ kaj kmalu zaceli
zavedati, da ne morejo Ziveti kot »izolirani« posamezniki (torej posamezne drzave,
ob¢ine, mesta), temveé morajo sodelovati s svojimi sosedi (Hribar 2010a: 6). Ce je
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koncept pobratenja neposredno po drugi svetovni vojni predstavljal ucinkovito
orodje za spodbujanje miru in sprave med razlicnimi narodi (Furmankiewicz 2005:
146), se danes uporablja z namenom medsebojnega sodelovanja in razlicnih
izmenjav. Danes so torej pobratenja mest globoko zakoreninjena v kulturi evropskih
drzavljanov (CEMR 2007: 2) in predstavljajo »neprecenljivo priloznost za
izmenjavo idej, iskanje skupnih resitev in medsebojno ucenje, ki bo pripomoglo k
trajnostnem razvoju evropske druzbe« (Skupnost ob¢in Slovenije 2011).

1.3 Sklepanje sporazumov o pobratenju med slovenskimi ob¢inami

Zgodovina sporazumov o pobratenju slovenskih mest je stara ve¢ kot petdeset let.
Pobratenja so se v Sloveniji podobno kot v drugih drzavah Vzhodne in Srednje
Evrope razvila v t.i. »drugem valu pobratenj«, ko je je bil klju¢ni namen sklepanja
bratskih sporazumov ¢im hitrejSe povezovanje in zdruzevanje Vzhodne in Zahodne
Evrope (Hribar 2010c: 7). Po razpolozljivih podatkih Skupnosti ob¢in Slovenije
(2011) je bila prva listina o pobratenju podpisana med Kranjem in francoskim
mestom La Ciotat ze leta 1958. Naslednji najstarejsi sporazum pobratenih mest je bil
podpisan med mestoma Lenart in Mureck (Avstrija), leta 1964 (Hribar 2010a: 7).
Pobratenja so bila Se posebej moderna v casih nekdanje Socialisticne federativne
republike Jugoslavije, ko so bila vsa veéja mesta v »bratovsko-sestrskem« odnosu z
vsaj enim mestom iz ene od republik oziroma avtonomnih pokrajin. Na to kaze
podatek o Stevilnih partnerskih sporazumih slovenskih obcin, sklenjenih v tem
obdobju. Mednarodno sodelovanje obcin je pridobilo na pomenu ob pridruzitvi
Slovenije Evropski uniji. Ker so ob¢ine tiste, ki neposredno vplivajo na kvaliteto
bivanja obcanov, je pomembno pridobivanje sredstev iz projektov Evropske unije.
Prav tako pa je pomembno tudi kandidiranje za finan¢na sredstva skupaj z mrezami
ob¢in iz drugih drzav ¢lanic Evropske unije (Horvat 2010: 34). Pri¢akovali bi torej,
da se bo trend pobratenj po vkljucitvi Slovenije v Evropsko skupnost — ravno iz tega
razloga — Se povecal.

1.4 Normativno urejanje mednarodnega sodelovanja ob¢in

Splosna ugotovitev ob pregledovanju normativnih aktov je, da so le-ti pri urejanju
podrocja mednarodnega sodelovanja obcCin razmeroma skopi ali pa tega podrocja
sploh ne urejajo. Ustava Republike Slovenije (Ur. 1. RS 33/1991) kot vrhovni pravni
akt v drzavi ne vsebuje nobenih dolocb, ki bi se navezovale na mednarodno
sodelovanje lokalnih samoupravnih skupnosti.

Pa vendar instituta mednarodnega sodelovanja lokalnih skupnosti kljub temu ne gre
zanemarjati. Ce pogledamo urejenost te tematike na evropski ravni, nam nekaj
vsebinskih dolocb ponuja Evropska listina lokalne samouprave (Ur. 1. RS 57/1996).
V desetem clenu listina govori o pravici do zdruzevanja na mednarodni ravni. V
primeru pobratenj bi tezko govorili, da gre za obliko zdruzevanja obcin, saj
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pobratenje predstavlja nekoliko ohlapnejSo prijateljsko vez, ki je vzpostavljena med
lokalnimi skupnostmi iz razlicnih drzav. Tako je za sporazume o pobratenju bolj
pomembna tretja tocka prej omenjenega desetega ¢lena listine, ki pravi, da se lahko
lokalnim oblastem z zakonom dodeli pravica, da sodelujejo z ustreznimi organi iz
drugih drzav. Iz tega izhaja ugotovitev, da listina napotuje na nacionalno
zakonodajo, ki ima moznost, da daje pravico oziroma podrobneje opredeli razmerja
mednarodnega sodelovanja lokalnih skupnosti. Zakon o lokalni samoupravi (Ur. 1.
RS 94/2007) opredeljuje moznost sodelovanja ob¢in. V Sestem ¢lenu zakon obéinam
daje pravico do sodelovanja, ne samo v Sloveniji, pa¢ pa tudi s tujimi partnerji.
Sodelovanje med lokalnimi skupnostmi kot ga opredeljuje navedeni odstavek
Sestega Clena zakona bi lahko interpretirali tudi v smislu pobratenj, ki so sklenjeni na
podlagi sporazumov. V tretjem odstavku Sestega Clena zakon navaja, da lahko
obcine, njihove zveze in zdruzenja sodelujejo tudi z lokalnimi skupnostmi drugih
drzav ali z mednarodnimi organizacijami lokalnih skupnosti.

Moznost mednarodnega sodelovanja v konkretni ob¢ini je opredeljena v statutu kot
temeljnem splosnem aktu obc¢ine. Ker izhodis¢e c¢lanka temelji na pomenu
sporazumov o pobratenju na primeru Mestne ob¢ine Maribor, so bile v analizo zajete
doloc¢be Statuta Mestne ob¢ine Maribor (2011), ki urejajo mednarodno sodelovanje.
Dvanajsti clen statuta doloca, da lahko obc¢ina Maribor sodeluje s sosednjimi in
drugimi obc¢inami, $irSimi lokalnimi skupnostmi ali z drzavo. Ta ¢len daje tudi
moznost ali pravico, na podlagi katere lahko obcina sodeluje z lokalnimi skupnostmi
drugih drzav ter z mednarodnimi organizacijami lokalnih skupnosti. Konkretna
razmerja ter oblike sodelovanja so opredeljena v medsebojnih sporazumih.

2 Pobratenja Mestne ob¢ine Maribor
2.1 Sklenitev sporazumov o pobratenju

Mestna obc¢ina Maribor ima podpisanih enajst listin ali sporazumov o pobratenju
(glej Tabelo 1) tako z evropskimi kot tudi z mesti iz drugih celin. Podatki v tabeli
prikazujejo, da se veCina pobratenih mest nahaja na ozemlju Evrope. Primer
pobratenja izven evropskega teritorija je sporazum s Pueblom v Koloradu (ZDA). Ce
se osredoto¢imo na Cas sklenitve sporazumov, lahko ugotovimo, da ima Mestna
obc¢ina Maribor ze dolgoletno tradicijo sklepanja sporazumov o pobratenju. Prvo
pobratenje je bilo sklenjeno ze pred vec kot tridesetimi leti (1967), in sicer z mestom
Greenwich v Veliki Britaniji. Iz poro¢il ob¢ine je bilo ugotovljeno, da so stiki s tem
mestom $e vedno zivi, saj so leta 2009 med financirane aktivnosti vkljucili tudi
obisk tega pobratenega mesta. Najve¢ sporazumov se je sklenilo do leta 1995, ko je
bilo sklenjenih kar devet od enajstih pobratenj. Sledil je Sestletni premor, do leta
2001. Zadnji sklenjeni sporazum o pobratenju je mestna ob¢ina Maribor sklenila s
prej omenjenim ameriskim Pueblom, leta 2006. 1z tega lahko sklepamo, da se v je v
zadnjem Casu pokazala teznja po prijateljskem sodelovanju z bolj oddaljenimi mesti,
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tudi zunaj evropskih meja. To dejstvo potrjuje tudi predzadnji sklenjeni sporazum z
razmeroma oddaljenim ruskim Sankt Peterburgom leta 2001. Pobuda za pobratenje
Maribora z ameriskim Pueblom je priSla s strani takratnega veleposlanika Republike
Slovenije v Zdruzenih drzavah Amerike. Razlog za sklenitev sporazuma je bil v
podobnosti tradicij obeh mest. Pueblo je podobno kot Maribor dozivel velik vzpon z
zelezarsko industrijo, prav tako pa je v osemdesetih letih prislo do padca. Se
pomembnejsi razlog za sklenitev pobratenja pa je bil vezan na cas sklenitve
sporazuma, saj je priblizno deset odstotkov tamkajsnjih prebivalcev slovenskega
porekla (tj. okrog 10.000 potomcev slovenskih izseljencev). Prve aktivnosti
sodelovanja med Mariborom in Pueblom je predstavljalo sodelovanje obeh univerz,
ki sta podpisali pismo o nameri sodelovanja, prav tako pa sta ze takoj po podpisu
sporazuma mestni upravi vzpostavili tudi sodelovanje na podro¢ju gospodarstva in
turistiénih projektov (Leni¢ Salamun 2011; Mestna ob&ina Maribor 2011).

Tabela 1: Sporazumi o pobratenju v Mestni obcini Maribor (casovni pregled)

datum datum
pobrateno mesto podpisa pobrateno mesto podpisa
sporazuma sporazuma

g;izﬁ?;’;;h (Velika 5.5.1967 Petange (Luksemburg) 7.11.1992
Kraljevo (Srbija) 22.9.1970 Tours (Francija) 5.11.1995
Marburg (Nemc¢ija) 18.5.1979 Osijek (Hrvaska) 2.12.1995
Udine (Italija) 23.2.1985 Sankt Peterburg (Rusija) | 17.9.2001
Szombathely (Madzarska) | 29.3.1985 Pueblo (ZDA) 25.5.2006
Gradec (Avstrija) 22.10.1987

Vir: Leni¢ Salamun 2011.

Povod za vzpostavitev stikov s tujo ob¢ino na podlagi pobratenj lahko izhaja s strani
razlicnih pobudnikov. Na Mestni ob¢ini Maribor pravijo, da je bila pobuda za
vzpostavitev obstojecih pobratenj najpogosteje podana s strani drugega mesta, s
strani mestnih svetnikov ali s strani zupana (Leni¢ Salamun 2011). Na podlagi te
trditve vidimo, da je moznih predlagateljev vec in da v nobenem aktu ni formalno
opredeljeno, kdo so lahko predlagatelji oziroma pobudniki. Ta pravica torej
predstavlja institut, ki bi ga lahko izkoristili tudi obcani, podali svoje predloge in
tako aktivno sodelovali znotraj svoje obc¢ine. Ko je pobuda podana, na ob¢ini
preucijo zgodovinske, geografske in demografske podobnosti druge obcCine ter
preverijo, ali med ob¢inama Ze obstajajo morebitne prijateljske vezi. Ce iz
posamezne drzave Se nimajo partnerskega mesta se odlo¢ijo o pobratenju. Vendar
vzpostavitev pobratenja ne temelji le na predpostavki neobstoja partnerstva, pa¢ pa
morajo obstajati tudi dodatni razlogi za vzpostavitev stikov. Na mestni ob¢ini tako
nadalje proucijo tudi, ali sploh obstaja moznost, da z izbranim mestom vzpostavijo
neke tesne vezi in, ali bodo s pobratenim partnerjem na podlagi sodelovanja sploh
lahko dosegali skupne cilje in projekte. Cilj pobratenj je spoznavanje novih kultur in




LOKALNA DEMOKRACIJA 1V: AKTUALNI PROBLEMI SLOVENSKE LOKALNE DEMOKRACLJ | 209
A. Grabner & J. Babic: Sporazumi o pobratenju kot priloznost za razvoj slovenskih
obcin: primer Mestne obcine Maribor

ljudi v zgodovinsko, geografsko ali demografsko podobnih obcinah, poleg tega pa je
prisotna tudi teznja po gospodarskem sodelovanju in izmenjavi dobrih praks med
ob&inama. Sirsi cilj je doseganje trajnostnega razvoja, varstva okolja in ¢lovekovih
pravic. Razlogov za pobratenje je torej ve¢ in gre za prepletanje le-teh, prav tako pa
so tudi cilji dvoplastni. Na eni strani so cilji, ki se navezujejo zgolj na ob¢ino, na
drugi strani pa so cilji, ki imajo $ir$i pomen in jih je mozno zadovoljiti le s skupno
mobilizacijo. O tem, ali bo sporazum o pobratenju podpisan, konéno odloca svet
ob¢ine (ibid.).

2.2 Viri financiranja aktivnosti

Sredstva za organizacijo in izvajanje skupnih aktivnosti s pobratenimi mesti so v
vecini zagotovljena iz obCinskega proracuna, kljub temu pa je v nekaterih primerih
skupnih projektov Mestna obcina Maribor pridobila sredstva tudi s strani Evropske
unije.” Obéinska sredstva temeljijo na postavki proraduna, kjer je opredeljena visina
sredstev za mednarodno in medmestno sodelovanje. V spodnji tabeli so prikazana
predvidena finan¢éna sredstva iz prora¢una Mestne obc¢ine Maribor za obdobje
zadnjih deset let (glej Tabelo 2).

Tabela 2: Visina proracunskih sredstev za namen mednarodnega in medmestnega
sodelovanja za obdobje 2001 — 2011 (v evrih)®

leto viSina sredstev leto viSina sredstev
2001 15.045 2007 30.865
2002 19.187 2008 28.700
2003 9.708 2009 24.743
2004 9.083 2010 26.423
2005 9.297 2011 25.523
2006 11.020

Vir: Mestna ob¢ina Maribor 2011.

Glede na visino finan¢nih sredstev lahko re¢emo, da ni mogoce govoriti o nekem
stalnem linearnem naras¢anju ali upadanju. Najvec sredstev je bilo za namene
mednarodnega sodelovanja predvidenih za leto 2007, in sicer dobrih trideset tiso¢
evrov. Leto 2007 po visini sredstev izstopa iz namenskega razloga, saj so zeleli v
Mestni ob¢ini Maribor z aktivnostmi obeleziti dvajseto obletnico podpisa sporazuma
o pobratenju z avstrijskim Gradcem in petnajsto obletnico sporazuma s Pétangem iz
Luksemburga, hkrati pa so ugotovili, da visina predvidenih sredstev iz prejsnjih let
ni bila zadostna. Pri tem velja opomniti, da leta 2007 Mestna ob¢ina kljub temu ni

7 Za projekt City Network Graz - Maribor so pridobili sredstva iz Evropskega sklada za
regionalni razvoj, v okviru vzpostavljenega ¢ezmejnega programa Slovenija - Avstrija 2007-
2013 (Mestna ob¢ina Maribor 2011).

% Opozorili bi, da ta sredstva niso v celoti namenjena samo za aktivnosti, ki so povezana s
sporazumi o pobratenju, pa¢ pa tudi za druge mednarodne dejavnosti.
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porabila vseh predvidenih sredstev, pac pa le 28.673 evrov. Morebiti je lahko tudi to
eden izmed razlogov, da so v naslednjih letih znizali vi§ino predvidenih sredstev v
prora¢unu. Z navedeno viSino porabljenih sredstev v letu 2007, je skladen tudi
podatek za leto 2008, kjer so za mednarodno sodelovanje predvideli 28.700 evrov.
Pri tem gre najverjetneje za sklicevanje na predhodno porabo proracunskih sredstev.
V Mestni ob¢ini Maribor je za leto 2011 za aktivnosti na podro¢ju sodelovanja s
partnerskimi in drugimi mesti predvidenih 25.523 evrov. Ta sredstva so namenjena
za pokrivanje stroskov prevoza, hotelskih storitev, prevodov, izvedbo prireditev in
podobno. 1z tega naslova se financira tako delegacija iz mariborske obCine v tujini
kot tudi stroske, ki nastanejo ob obisku tujih delegacij v Mariboru (Leni¢ Salamun
2011).

2.3  Aktivnosti in doprinos sporazumov o pobratenju

Pobratena mesta ohranjajo stike z medsebojnim sodelovanjem in skupnimi
aktivnostmi. Mestna ob¢ina Maribor v okviru pobratenj sodeluje na ve¢ naéinov:

1. predvsem prek evropskih projektov, pri ¢emer posebej izpostavljajo uspesno
sodelovanje med Gradcem in Mariborom na podrocju projektov, ki so
sofinancirani s strani EU° ter

2. na druge nacine kot je (1) izmenjava Sportnikov, (2) kulturnikov, (3) ucencev10
ter (4) z vljudnostnimi obiski na protokolarni ravni. Na ob¢ini izpostavljajo
okrepitev sodelovanja s Sankt Peterburgom v letu 2010. Zavod Ruski mir, ki
ima sedez v ruskem Sankt Peterburgu bo namre¢ v Mariboru ustanovil
podruznico, kulturni zavod »Ruski dom«, ki bo hkrati deloval tudi kot
predstavni§tvo kabineta guvernerke iz Sankt Peterburga (Leni¢ Salamun 2011).

Za boljso predstavo, v nadaljevanju ponazarjamo aktivnosti Mestne ob¢ine Maribor,
ki so bile s pobratenimi mesti izvedene v letu 2010 (glej Tabelo 3). Vsebina
aktivnosti v tabeli kaze, da so bili vzroki srecanj zelo raznoliki. Ne glede na to, ali
gre za delovni ali le za vljudnostni obisk, pa je v ozadju pogovor za dosego nekega
cilja.

? Evropski projekti, ki so sofinancirani s strani Evropske unije, so: Ecoprofit international,
Vinsko kulturna pot nadvojvode Janeza od Gradca do Maribora, City network Graz - Maribor,
chance4change (Leni¢ Salamun 2011).

1% Izmenjave potekajo med Mariborom ter Marburgom, Pueblom, Petangem in Kraljevim. Z
Marburgom zaradi povezave med mestoma zelo dobro sodeluje Zveza prijateljev Mladine
Maribor, ameriski Pueblo sodeluje z univerzo in bo povabil dva Studenta ekonomije iz
Maribora na $tudij v Ameriko, Petange pa je v lanskem letu gostil nogometni klub Zeleznicar.
Naslednje leto, ob dvajseti obletnici podpisa sporazuma o pobratenju s Petangeom, Maribor
naértuje tudi izmenjavo kulturnikov (Leni¢ Salamun 2011).



LOKALNA DEMOKRACIJA 1V: AKTUALNI PROBLEMI SLOVENSKE LOKALNE DEMOKRACLJ | 211
A. Grabner & J. Babic: Sporazumi o pobratenju kot priloznost za razvoj slovenskih
obcin: primer Mestne obcine Maribor

Tabela 3: Aktivnosti Mestne obcine Maribor s pobratenimi mesti v letu 2010

Pobrateno mesto Aktivnost
Tiskovna konferenca z namenom predstavitve
Gradec (Avstrija) projekta Chance4Change z graSkim Zupanom,

sreCanje zupanov partnerskih mest.

Delovni  obisk predstavnikov — vlade  Sankt
Peterburga v Mariboru, ustanovitev Fundacije
Sankt Peterburg (Rusija) Ruski Mir v Mariboru in ureditev prostorov, v
katerih bo delovala fundacija in predstavnistvo
vlade Sankt Peterburga.

Obisk zupana z delegacijo, pogovori o sodelovanju

Osijek (Hrvaska) na podrocju kulture in gospodarstva.
Vljudnostni obisk predstavnikov mesta Marburg,

Marburg (Nemcija) sodelovanje z Zdruzenjem za otrosko in mladinsko
psihiatrijo.

Petange (Luksemburg) OblS'k podzupana glede dpgovora o aktivnostih v
zvezi z obletnico pobratenja mest.

Pueblo (ZDA) Obisk delegacije z namenom povezovanja na

podrocju izobrazevanja.

Vir: Mestna ob¢ina Maribor 2011.

Na Mestni ob¢ini Maribor vidijo v pobratenjih veliko pozitivnih u¢inkov, hkrati pa
se zavedajo tudi ovir in omejitev, ki jih prinasajo tovrstna povezovanja. Med
najve¢jimi doprinosi omenjajo kulturne in izobrazevalne prednosti, izmenjavo
oziroma prenos znanja in dobrih praks ter krepitev evropske identitete in
spodbujanje medkulturnega dialoga. Posebej se izpostavljajo tudi izmenjave med
Solami ter sodelovanje pri evropskih projektih. Kot primer prenosa dobre prakse
omenjajo prenos izkuSenj in znanja na podrocju ekoloske u¢inkovitosti v podjetjih
ter zmanj$anje njihovega vpliva na okolje. Praksa je bila prenesena iz avstrijskega
Gradca, kjer so preko projekta Ecoprofit svoje znanje prenesli na druga mesta. V
Sloveniji je sodelovalo 21 podjetij. V sklopu projekta je bilo izvedenih ve¢ tematskih
delavnic, podjetja pa so ob koncu izdelala naért gospodarjenja z odpadki. Kot
omejitev pri pobratenjih na Mestni ob¢ini Maribor pa na drugi strani izpostavljajo,
da Se vedno nimajo vzpostavljene sluzbe, ki bi skrbela samo in striktno za
mednarodno sodelovanje in koordinacijo ter vzpostavitev kontaktov med
institucijami v Mariboru in tujini. Vzpostavitev tovrstne institucije je nacrtovana za
leto 2012. Drugo tezavo predstavlja neodzivnost s strani partnerskega mesta, razlog
za to pa so predvsem jezikovne ovire (Leni¢ Salamun 2011).

Po izkusSnjah iz mariborske obCine je mednarodno sodelovanje obCin na podlagi
sporazumov o pobratenju navadno bolj vecplastno kot pa sodelovanje na nekem
projektu. Siri se lahko na $tevilna podrogja, institucije in tudi na posameznike, hkrati
pa je lahko sporazum o pobratenju med dvema mestoma tudi povod za sodelovanje
pri evropskih projektih. Sporazum o pobratenju je tudi dlje Casa trajajoca vez med




212 LOCAL DEMOCRACY IV: RECENT PROBLEMS OF SLOVENIAN LOCAL SELF-GOVERNMENT
A. Grabner & J. Babic: Agreements of Town Twinning as an Opportunity for
Development of Slovenian Municipalities: The Case of the Municipality of Maribor

partnerjema, saj se mednarodno sodelovanje na podlagi projekta v vecini primerov
ob koncu projekta konca. Pozitivna lastnost partnerstev je tudi ta, da je pri
prijavljanju nekaterih projektov lazje vstopiti v mrezo partnerjev, ¢e so ze prej
vzpostavljeni kontakti med institucijami in/ali lokalnimi oblastmi, saj je prijavljanje
evropskih projektov in kasnej$a implementacija lahko bolj uspesna (ibid.).

V prihodnje imajo v Mariboru Ze pripravljeno okvirno vizijo kako izpopolniti
sodelovanje s pobratenimi mesti. V letu 2012 zelijo okrepiti sodelovanje na podrocju
gospodarstva, kulture in Solstva. V ta namen nacrtujejo vzpostaviti dodatne spletne
strani na uradni strani mestne obCine. Te spletne strani bodo namenjene predvsem
partnerskim mestom, saj jim bodo na voljo pomembne informacije tako za obcane
kot tudi za podjetja in organizacije o pobratenem mestu. Poudarek bo na Solah,
podjetjih, vladnih in nevladnih organizacijah ter na turisticnih informacijah. Te
strani na spletu bodo v slovens¢ini, podobno pa bodo pripravili tudi atraktivno
predstavitev Maribora v nemskem in angleskem jeziku z vsemi koristnimi podatki za
turiste, organizacije in $ole. Partnerskim mestom bodo ponudili tudi prostor za
objavo na njihovi spletni strani (ibid.).

3 Sklepna razmisljanja

V uvodnem delu ¢lanka smo si postavili dva temeljna cilja: (1) izpostaviti pomen
mednarodnega sodelovanja mest na podlagi sporazumov o pobratenju ter (2)
raziskati ucinke tovrstnega sodelovanja na razvoj lokalnega okolja. Pri konceptu
pobratenj gre za dogovor med lokalnimi skupnostmi iz razlicnih geografskih
obmocij. V ¢lanku smo izpostavili tezo nekaterih teoretikov (Camagni in Nijkamp v
Hocevar 1995), ki pravijo, da se posamezna mesta ve¢inoma povezujejo s tistimi, ki
so jim podobna glede na zgodovinske, demografske, gospodarske, geografske in
druge znadilnosti, kar se kaze tudi na primeru Mestne ob¢ine Maribor. Eden izmed
razlogov za sklenitev sporazuma z ameriskim Pueblom je bil med drugim tudi ta, da
tam zivi kar nekaj slovenskih izseljencev in njihovih potomcev. Seveda pa
partnerstva niso sklenjena le zaradi podobnosti med mestoma, pac¢ pa morajo
obstajati tudi drugi razlogi za sklenitev kot je na primer ugotovitev, ali s tovrstnim
sodelovanjem lahko dosezejo neke skupne cilje.

Pozitivni ucinki pobratenj so pomembni za celotno lokalno skupnost in njene
prebivalce. Kljuéni namen povezovanj je vzpostavljanje tesnih prijateljskih vezi,
doseganje ciljev, spoznavanje novih kultur, izmenjava dobrih praks, reSevanje
globalnih problemov, itd. Nekateri teoreti¢ni nastavki govorijo o pomembnosti
izmenjav (obiski prebivalcev doloc¢ene lokalne skupnosti, programi izmenjav za
ucence, Studente in upokojence). V Mestni ob¢ini Maribor posebej izpostavljajo
izmenjave med Solami, pri ¢emer pa bi bilo potrebno ugotoviti tudi u¢inke tovrstnih
izmenjav. Skladna s teoretskimi predpostavkami o predvidenih ucinkih sklepanja
partnerskih sporazumov in nekaterimi Ze opravljenimi Studijami, je tudi ugotovitev
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Mestne ob¢ine Maribor, da so najvecji doprinosi pobratenj ravno na podrocju kulture
in izobrazevanja, prenosu znanja in dobrih praks. Kljub temu bi bilo potrebno v Se
vecji meri spodbujati izmenjavo in prenos dobrih praks, ki imajo lahko v okviru
pobratenj veliko pozitivnih ucinkov (na primer prihranek na casu in finan¢nih
sredstvih). Mestna ob¢ina Maribor vidi v pobratenjih s tujimi mesti velik potencial
za razvoj. Ceprav v veéini poudarjajo prednosti in pozitivne uéinke, pa je $e bolj
pomembno to, da se zavedajo tezav in ovir ter tezijo k odpravi le-teh. Sporazumov o
pobratenju s svojimi enajstimi partnerji ne vidijo le kot nekaj, kar je samo sebi
namen, temve¢ na pobratenja gledajo kot na orodje, ki jim odpira Stevilne moznosti
za doseganje ciljev, ki so v prvi vrsti pomembni za ob¢ino, hkrati pa je to priloznost
za aktiviranje na razliénih podroc¢jih tako doma kot v tujini. Glede na viSino
porabljenih financnih sredstev, ki bremenijo predvsem obcinski proracun, pa se
pojavlja vprasanje, ali je povezovanje mest preko sporazumov o pobratenju res
najbolj ucinkovito orodje za doseganje skupnih ciljev, ali bi bilo potrebno v vecji
meri izkoristiti moznosti za sodelovanje pri mednarodnih projektih in kandidiranje
za finan¢na sredstva Evropske unije.
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LOKALNA DEMOKRACIJA IV:
AKTUALNI PROBLEMI SLOVENSKE LOKALNE DEMOKRACIJE
Stvarno kazalo

STVARNO KAZALO

avtonomija, 2, 4, 6, 85, 110, 138
decentralizacija, 46, 108, 134
direktor obc¢inske uprave, 154-156
lokalna raven, 22, 154

lokalna samouprava, 13, 17, 18, 20,
34, 35, 38, 40, 60, 76, 97, 139
lokalna skupnost, 1, 40, 44, 54, 101,
106, 107, 111

lokalne volitve, 73, 183

mednarodno sodelovanje ob¢in, 194,
202

nacelo subsidiarnosti, 43, 69, 139
nestrankarski kandidati, 188

ob¢ina, 6-7, 10, 70, 73, 77, 100, 115-
116, 138

obc¢inski proracun, 17, 107-108, 114
obcinski svet, 11, 97, 140, 173-174
0zji deli obcine, 138-140
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pobratenje mest, 199, 203-204
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politiéne stranke, 31-32, 175
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regionalna samouprava, 58
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