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I. UVOD
Vloga lokalne samouprave v sodobnih demokracijah

Vloga lokalne samouprave dobiva v sodobnih demokracijah Se pomembnejSo vlogo . Sodelovanje
drzavljanov pri odlo¢anju na lokalni ravni in izvajanje storitev in nalog zanje postaja standard.

Stroka ocenjuje tri najbolj izpostavljene elemente, na katerih temelji lokalna samouprava v Evropi:

e Avtonomija , ki oznaCuje razmerje odlocevalske moc¢i med centralno in lokalno oblastjo,
preprecuje koncentracijo politi€ne moci na centralni ravni in dovoljuje razli¢ne politicne izbire v
razli¢nih lokalnih okoljih. Hkrati spodbuja dialog med razli¢nimi ravnmi oblasti.

» Demokracija, ki opredeljuje lokalno oblast kot politiéno osnovo in okvir za sodelovanje
prebivalcev. Obstoj lokalne samouprave spodbuja sodelovanje prebivalcev pri upravljanju in
jih s tem postavlja na osrednje mesto v lokalni samoupravi.

» Uc¢inkovitost, saj tudi lokalne oblasti stremijo k temu, da bi bile pri zagotavljanju javnih sluzb
in iskanju reSitev za lokalne probleme ucinkovitejSe, ukrepe pa prilagajajo lokalnim razmeram.
Lokalna samouprava sama po sebi ni garancija za dobro upravljanje zato potrebuje sodobno
in ucinkovito upravljanje z ustreznimi elementi demokrati¢nosti, preglednosti, sodelovanja
prebivalcev in odgovornosti nosilcev javnih funkcij ter s pravnim redom zagotovljeno
avtonomijo odlo¢anja.

Z lokalno samoupravo sta nerazdruZzljivo povezana dva pojma.

Prvi je decentralizacija, drugi pa subsidiarnost. Z decentralizacijo centralne oblasti delno ali v celoti
prenaSajo pristojnosti in naloge na niZje ravni kot izvirne pristojnosti samoupravnih oblasti ali kot
drzavne prenesene naloge. Decentralizacija pristojnosti v prid lokalnim oblastem kot posledica
poveCanega zavedanja o lokalnih potrebah, o intenzivnejSem sodelovanju ljudi pri odlo¢anju, o vedji
kreativnosti pri reSevanju problemov, o ucinkoviti upravi in pove€anju politi€ne stabilnosti, je pogost
odgovor na pojav globalizacije, ¢eravno sama po sebi ni recept za vse probleme in odgovor na vsa
vpraSanja danasSnjega sveta.

Subsidiarnost pa je politicno nacelo, ki zmanjSuje koncentracije zadev na nacionalni (drzavni) in
nadnacionalni ravni in usmerja, da lokalne skupnosti opravljajo vse zadeve, ki so jih sposobne
opravljati praviloma bolj ucinkovito, pod enakimi pogoji in za praviloma nizji stroSek. Nacelo
subsidiarnosti ima sicer ve¢ razli¢nih vidikov, v tem okviru nas zanima predvsem politi¢ni, ki pomeni
demokracijo od spodaj navzgor oziroma razmere, v katerih se javne zadeve uresniujejo ¢im blizje
drzavljanom. Pomeni tudi, da morajo imeti drzavljani ¢im ve&jo moznost soodlo¢anja v javnih zadevah.
Vsem prebivalcem mora biti zagotovljeno, da neposredno ali preko izvoljenih predstavnikov sodelujejo
pri upravljanju javnih zadev. To pravico najbolj neposredno lahko uresni€ujejo prav na lokalni ravni.
Nacelo subsidiarnosti je zato kljuéno za razumevanje vloge lokalne samouprave v sodobnih
demokracijah. Gre za temeljno politicno nacelo sodobne lokalne samouprave in temeljno merilo
krititnega presojanja lokalne samouprave v posamezni drzavi, ki ni povezano samo z vertikalno
delitvijo oblasti oziroma javnih zadev na lokalne, regionalne in drzavne oblasti, temve¢ tudi z
varovanjem avtonomije in svobode posameznika.

Lokalna in regionalna raven oblasti pa pridobiva ¢edalje pomembnejSo vlogo tudi pri gospodarskem
razvoju drzave. Poznavanje lokalnih posebnosti in konkuren&nih prednosti, izzivov in priloznosti za
razvoj lokalne ravni, lahko s povezovanjem razlicnih lokalnih deleznikov, celovitim prostorskim
nacrtovanjem in druzbeno, okoljsko, gospodarsko in nenazadnje zemljisko politiko prispevajo k boljSim
reSitvam. Lokalne oblasti imajo mozZnost razvijanja lastnih instrumentov politike in krepitve
sposobnosti, da jih prilagodijo specificnim razmeram in potrebam. Poleg tega lahko na lokalni ravni
bolj ucinkovito koordinirajo razlicne vzporedne politike in dejavnosti za doseganje ciliev. Pri tem
zviSujejo stopnjo participacije ljudi pri odlo¢anju o javnih zadevah na lokalni ravni-.

Razvoj lokalnih skupnosti temelji na lastnih zmogljivostih ter na sinergijah in povezovanju lokalne ravni
z nacionalno. Sicer se opira se predvsem na izrabo lastnih povezav in virov ter sposobnosti, a se
optimalni ucinki v sodobnem, soodvisnem svetu lahko dosegajo le z odpiranjem, spoznavanjem in
povezovanjem za boljSe rezultate. Lokalne oblasti se tako specializirajo na podrogjih, kjer lahko

! Devolution and globalisation, Implications for local decision-making, 2001, OECD



razvijejo svoje primerjalne prednosti, z vlaganjem v inovacije, poslovne modele, potrebno
infrastrukturo, znanje idr.. Endogeni, na lastne sile oprti razvoj, pomaga lokalnim oblastem s
povezovanjem prilagoditi se novemu ekonomskemu okolju in razmeram globalizacije na dva nadina: z
vzpostavitvijo temeljev za tekmovalno regionalno ekonomijo, ki je dinami¢na, inovativna in sposobna
iskati trzne niSe v globalni ekonomiji, in drugi€¢, s sposobnostjo za prilagajanja strukturnim
spremembam in sposobnostjo spopasti se z novimi tehnoloSkimi in trznimi spremembami. Razvoj na
lokalni ravni je zasnovan na institucijah in ljudeh, ki v dolo¢enem okolju ustvarjajo, upravljajo ali
uporabljajo njegove vire. Gre za vlogo lokalnih akterjev od spodaj navzgor, da izboljSajo kakovost
Zivlienja v konkretnem okolju, da izboljSajo prihodke in zaposlitvene priloZnosti (kot odgovor in
dopolnitev na nepopolno delovanje trga in omejitev politike drzavne oblasti) ter da na tak nacin
zagotovijo enakomeren regionalni razvoj drzave.

Da je lokalni razvoj po nacinu delovanja soroden delovanju na drzavni ravni, kaZze tudi dejstvo, da so
mnogi javni (obcinske in regionalne oblasti ter centralna oblast) in druzbeni dejavniki (delodajalci,
sindikati, kooperative, prostovoljne organizacije, razvojne agencije, visokoSolski zavodi itd.) vpeti v
lokalni razvoj podobno, kot na drzavnem nivoju. Pomembni vzvodi uspesnosti tovrstnih aktivnosti so
samopomoé, voditeljstvo, participacija pri odloganju, sodelovanje in zaupanje®.

Lokalna samouprava v mednarodnem kontekstu

V zadnjih desetletjih je na globalni ravni intenziviran proces, ko drzave z vkljuevanjem v svetovne
integracije iS¢ejo kompromis med odgovorom na globalne izzive in zmanjSevanjem lastne suverenosti,
vzporedno pa znotraj njih samih vzpostavljajo procese in modele za primeren odnos odgovornosti
upravljanja javnih zadev med nacionalno in lokalno ravnijo. Ta proces je dodobra zaznamoval tudi
Evropo. Lokalne oblasti so pomembno povedale svojo mo¢ in veljavo. Se posebej so se zadele
zavedati svoje vloge z nastankom in krepitvijo vioge Evropske unije (EU). Po Maastrichtski pogodbi je
leta 1994 znotraj institucij EU nastal Odbor regij (Committee of Regions), posvetovalno telo ki zdruZuje
voljene predstavnike lokalnih oblasti iz drzav, ¢lanic EU. Od leta 2004 je v tem organu tudi sedem
slovenskih predstavnikov lokalne oblasti. Na drugi strani je pomembno mednarodno sidris¢e za
temeljna nacela lokalne samouprave Svet Evrope, kjer v slovenski delegaciji v Kongresu lokalnih in
regionalnih oblasti deluje tri Elanska delegacija predstavnikov slovenskih obgin.

V Srednji in Vzhodni Evropi se je proces decentralizacije razmahnil Sele s padcem berlinskega zidu in
z uvedbo demokracije. V posameznih drzavah so se odlocili za dve-nivojsko lokalno samoupravo
(obgine in regije), na primer na Ceskem, Slovaskem in Hrvaskem, na MadZarskem imajo zgolj eno-
nivojsko lokalno samoupravo, v Sloveniji sta bili z ustavo dolo¢eni ob&ina in pokrajina, vendar do
ustanovitve slednjih ni prislo. Po vec¢ kot desetletju politiénih in strokovnih razprav o nujnosti uvedbe
pokrajin kot druge ravni lokalne samouprave je bila junija 2006 spremenjena ustava. Velja pa skupna
ugotovitev, da si vse srednjeevropske drzave mocno prizadevajo za posodobitev uprave skupaj z
njeno decentralizacijo. Poseben izziv je dejstvo, da imajo nekatere drzave na regionalni ravni mo¢ne
organizacijske strukture drzavnih oblasti, pravica poseganja v lokalno samoupravo ni jasno doloena —
torej niso jasno doloene tako pristojnosti kot odgovornosti in predvsem njihovo uresnicevanije.

Opredelitev lokalne samouprave

Pojem lokalne samouprave v sodobni Evropi je je jasno opredeljen v Evropski listini lokalne
samouprave (v nadaljevanju: MELLS)?, ki je bila pripravijena v Svetu Evrope z namenom ohranitve in
razvoja skupnih demokrati¢nih pridobitev evropskih drzav in med njimi posebej lokalne samouprave,
kot enega od temeljev demokraticne vladavine. MELLS v 3. &lenu opredeljuje definicijo lokalne
samouprave: »lokalna samouprava oznacuje pravico in sposobnost lokalnih oblasti, da v mejah
zakona urejajo in opravljajo bistveni del javnih zadev v okviru svojih nalog in v korist lokalnega
prebivalstva. To pravico uresnicujejo svet ali skups¢ine, ki jih sestavljajo ¢lani, izvoljeni s svobodnim in
tajnim glasovanjem na podlagi neposredne, enakopravne in sploSne volilne pravice, in imajo lahko
izvrSilne organe, ki so jim odgovorni. Te dolo¢be na noben nacin ne vplivajo na reSevanje zadev tudi
na zborih drzavljanov, referendumih ali kak3ni drugi obliki neposredne udeleZbe drZavljanov, kjer to
dopusca zakon.«

% Best practices in local development, Local economic and employment development, (Leed) notebook 27, OECD
% Zakon o ratifikaciji Evropske listine lokalne samouprave (Uradni list RS — Mednarodne pogodbe, $t. 15/96),
http://www.pisrs.si/Pis.web/pregledPredpisa?id=Z2AKO




Znadilno za lokalno samoupravo® je, da vsebuje (i) teritorialni element (lokalno skupnost), (ii)
funkcionalni element (svoje lastno delovno podrocje), (iii) organizacijski element (opravljanje nalog
neposredno ali po svojih organih), (iv) materialno-finan¢ni element (lastna materialna in finanéna
sredstva) in (v) pravni element (lastnost pravne osebe). Lokalna skupnost se kot socioloSka skupnost
na nekem zaokrozenem geografskem obmocju od obcine kot temeljne samoupravne lokalne skupnosti
lo¢i prav po tem, da ima s pooblastilom drZzave poleg obmocja in prebivalcev tudi organe, financ¢ne vire
in pravno subjektiviteto.

Sodobna demokrati¢na teorija z neolokalisti¢nim pristopom je izoblikovala minimalistiéno opredelitev
demokracije, ki naj bi vsebovala vsaj tri elemente: prvi¢, institucionalne pogoje za vzpostavitev lokalne
demokracije (volitev), drugi¢, dopolnjena naj bi bila z drugimi nacini politicnega sodelovanja
prebivalcev pri odloCanju (participativha demokracija), v kateri so navzoCe interesne predstavniSke
skupine (asociativha demokracija) ter tretji¢, omejen obseg skupnosti (velikost in Stevilo prebivalcev).

Lokalna samouprava je namenjena reSevanju vsakodnevnih potreb ljudi. Sodobna lokalna
samouprava tudi v Republiki Sloveniji zagotavlja zlasti javne sluzbe, kot so oskrba s pitno vodo, odvoz
smeti, javni prevoz, primarno zdravstveno varstvo, varstvo pred3olskih otrok in osnovno 3olstvo idr.”,
ter zagotavlja demokratiéni nadzor in vpliv lokalne skupnosti na te sluzbe. Cilj vsake drzave je, da ima
demokrati¢no, odgovorno, ucinkovito in upravljavsko sposobno lokalno samoupravo. Normativna
ureditev lokalne samouprave je vedno rezultat zgodovinskih, politi¢nih, gospodarskih, geografskih in
splosnih druzbenih okolis€in. Prav zato poznamo zelo razli€ne oblike lokalne samouprave, vsem so
skupna temeljna nacela. Vecino teh vsebuje MELLS, temeljni in referenéni mednarodni akt, ki ga je
leta 1996 ratificirala tudi Republika Slovenija. V skladu s slovensko Ustavo (8. &len) se MELLS kot
ratificirana mednarodna pogodba uporablja neposredno in uveljavlja v normativni ureditvi lokalne
samouprave.

Partnersko razmerje med lokalno samoupravo in drzav. =~ o

Znotraj opredelitve lokalne samouprave je posebej izpostavljeno njeno razmerje do drzave. Vse
druzbene skupnosti v drzavi €rpajo svoje pravice do samouprave iz drzave. Ne glede na to, da se pri
temeljnem razmerju med drzavo in lokalno samoupravo kazejo dolo¢ene razlike, ki so pogojene s
SirSimi druzbenimi in politi€nimi ter posledi€no pravnimi okolis¢inami, pa Ze dolgo velja temeljna
premisa, da je pri zagotavljanju pravnega okvira lokalne samouprave poudarjena vioga drZzave kot
odgovorne za lokalno samoupravo” in takd8no razmerje priznavajo tudi mednarodni dokumenti’.

Ceprav razumevanje poloZaja lokalne samouprave v razmerju do drzave, nima podlage ne v ustavni
ureditvi ne v mednarodnih dokumentih, pa se v zadnjem desetletju mo¢no poudarja med-institucionalni
dialog, ki vzpostavlja bolj dinami¢en in odprt nacin sodelovanja drzave in lokalne samouprave. Ta
odnos je moc¢ dosegati s partnersko soudelezbo na ve¢ ravneh delovanja (ang. multi-level
governance),®.

Razmerja med drZzavo in lokalnimi skupnostmi so normirana tudi v slovenskem pravnem redu, pri
¢emer je upoStevano tudi nacelo sodelovanja. Ustava Republike Slovenije (v nadaljnjem besedilu:
Ustava RS) v 9. ¢lenu in celotnem V. poglavju dolo¢a vlogo in polozaj slovenske lokalne samouprave.
V 144. Elenu omejuje nadzor drzavnih organov nad delom organov lokalnih skupnosti le na nadzor
zakonitosti. Poslovnik DrZzavnega zbora, ki med drugim ureja zakonodajni postopek in Zakon o lokalni
samoupravi (v nadaljevanju ZLS)°, pa dologata, da je treba pred sprejemom zakonov in drugih
predpisov drZzavnega zbora, ki se v skladu z Ustavo RS ti¢ejo koristi ob&in, pridobiti njihovo mnenje.
Dolo¢eno je tudi, da mora vlada pred sprejetiem predlogov zakonov oziroma preden jih predlozi
drzavnemu zboru v sprejem in sprejetiem drugih predpisov iz svoje pristojnosti, ki zadevajo

“ Lokalna samouprava kot s pravnim redom demokrati¢éne drzave urejeno obliko samostojnega urejanja in reSevanja zZivljenjskih
Eotreb prebivalstva v dolo€enih, praviloma oZzjih krajevnih okvirih in na organiziran, vendar neoblasten nacin

Celovit in sistemati¢en pregled pristojnosti ob¢in je prikazan v katalogu pristojnosti ob¢&in, www.lex-localis.info
® »Naziranje o naravnih pravicah obgine, ki bi bile nedotakljive nasproti zakonu ali celo nasproti Ustavi, je danes minilo; ob&ine
imajo le toliko kompetenc, kolikor jih jim podeli zakonodaja, ki more te kompetence zopet spremeniti ali ukiniti. Pa¢ pa se je
ohranilo v zakonih samih naziranje o 'lastnem' ali samostojnem delokrogu ob¢€ine, ki naj obsega vse zadeve, katere pristoje
obgini Ze po njenem smotru ali njeni ideji.« (Pitamic, Drzava, 1927).
7 4. &len MELLS: »Temeljna poobilastila in naloge lokalnih oblasti so predpisani z ustavo in zakonom.«
®Bela knjiga Odbora regij o upravljanju na veé ravneh, CoR, CONST-IV-020, EU 2009
® Zakon o lokalni samoupravi (Uradni list RS, $t. 94/07 — uradno prediséeno besedilo, 76/08, 79/09, 51/10, 40/12 — ZUJF in
14/15 - ZUUJFO)



pristojnosti, delovanje in financiranje obcin, zagotoviti ustrezno sodelovanje zdruzenj ob¢&in. Ti dolocbi
se smiselno uporabljata tudi, kadar posamezen resor pripravlja predpis iz svoje pristojnosti.

Klasi¢no hierarhi¢no razmerje med drzavo in ob&inami v sodobnem svetu ni ve¢ aktualno. Partnerstvo
kot nova paradigma razmerij med nivoji oblasti se vse bolj uveljavlja v sodobnih demokrati¢nih
druzbah, v Evropski uniji pa postaja predpogoj dobrega evropskega upravijanja.'® Pri tem gre za
utrditev nacel, na katera se opira ta oblika upravljanja ter za uporabo ustreznih mehanizmov in
instrumentov za ve¢ nivojsko upravljanje. Skladno z upoStevanjem nacela subsidiarnosti je vel
nivojsko upravljanje najboljSi nacin za prepredevanje prevlade visjih ravni oblasti nad nizjimi. Medtem
ko nacelo subsidiarnosti ureja nacin razdelitve pristojnosti, nacelo ve¢ nivojske%a upravljanja poudarja
nacin njihovega medsebojnega sodelovanja. Gre torej za nacelo ravnotezja g kjer enakovredni in
enakopravni partnerji iS¢ejo najboljSe reSitve. Posebno pozornost je v iskanju ravnotezja in partnerstva
med razliénimi ravnmi oblasti treba nameniti uc€inkovitosti upravljanja in iskanju najbolj racionalne
resitve.

Razmerje med drzavo in ob&inami je v Republiki Sloveniji z normativnega vidika v pretezni meri
urejeno. V praksi pa obstajajo dodatne priloznosti za vzpostavitev boljSega odnosa in upoStevanja
interesa lokalne samouprave. Izziv je predvsem v tem, da drzavni organi bolj celovito in sistemati¢no
upoStevajo specifiCnosti in interese ob¢in, zmanjSujejo  nepotrebne administrativne ovire in
racionalizirajo dodatna finanéna bremena. Tako €aka v prihodnje tako drzavne organe kot obc&ine in
njihova reprezentativna zdruZenja resen izziv, da s skupnimi napori doseZejo ustrezno ravnotezje. V
tem kontekstu je pomembno izpostaviti staliS¢e Odbora regij pri Evropski uniji, da je partnerski pristop
eden od pogojev za pametno zakonodajo.

10 Bela knjiga Odbora regij glede veénivojskega upravljanja, CONST-IV-020, Bruselj 2009
* Mnenje Odbora regij, CIVEX-V-020, Bruselj 2012



ll. STRATESKE USMERITVE

A. RAZVOJ SPOSOBNOSTI ZADOVOLJEVANJA SKUPNIH POTREB IN INTERESOV
PREBIVALCEV NA LOKALNI RAVNI

IZZIVI: Funkcionalna krepitev medobéinskega sodelovanja
Vzpostavitev sistema spodbujanja medobcinskega povezovanja
Postopno in prostovoljno zdruzevanje obcin

Ustavni koncept slovenske obcine je funkcionalno eno-tipski. Ustava RS v 140. ¢lenu v prvem
odstavku dolo¢a generalno pristojnost ob&ine za vse lokalne zadeve, ki jih ob¢ine urejajo samostojno
in ki zadevajo le prebivalce obcine. Ker je vsaka obcina samostojni upravno politiéni teritorialni sistem,
ki izvaja del decentralizirane oblasti na z zakonom dolo¢enem obmogju, ni pristojna in ne sme izvajati
nalog za drugo obgino.

Izvirne pristojnosti konkretno dolo¢ajo podro¢ni zakoni na nacionalni ravni in obc¢inski predpisi na
lokalni ravni. Izjema je mestna obcina, ki poleg sploSnih obcinskih nalog, kot »lastne« opravlja Se
posamezne naloge iz drzavne pristojnosti, pomembne za razvoj mest™?.

Obcina ima naloge, ki so njene izvirne pristojnosti in so doloene z zakonom. Te naloge oziroma

storitve lokalne javne oblasti so vse obcine dolzne opravljati oziroma so jih prebivalcem na svojem

obmogju dolzne zagotavljati. Te naloge so predvsem®?:

— prostorsko nacrtovanije,

- opremljanje stavbnih zemljiS¢,

— urejanje, upravljanje in skrb za lokalne gospodarske in negospodarske javne sluzbe,

— gradnja, urejanje in gospodarjenje z infrastrukturo lokalnih javnih sluzb,

— gradnja, vzdrzevanje in urejanje lokalnih javnih cest, javnih poti in drugih javnih povrSin,

— pospeSevanje gradnje neprofitnih stanovanj in ukrepov za zagotavljanje stanovanjskih potreb
socialno ogrozenih oseb.

Analize izvajanja nalog obc&in na posameznih podrocjih sicer niso potrdile razSirjenega mnenja
javnosti, da obg&ine, predvsem pa majhne ob¢ine, svojih nalog ne opravljajo, pa¢ pa so ugotovile, da bi
jih lahko opravljale manj razpréeno, u éinkoviteje in ceneje **. Obstojeca ureditev sicer predpostavlja,
da so te sposobne zadovoljevati potrebe in interese svojih prebivalcev, vendar pa je pri tem
stroSkovna ucinkovitost ob¢in razliéna in v veliki meri odvisna od velikosti ob¢ine glede na Stevilo
prebivalcev.15

Obcin v skladu z Ustavo torej ni mogoce deliti na ve¢ tipov, ki bi imeli razli€ne izvirne pristojnosti in ki
bi jih izvajali tudi za druge obcine. Zato je funkcionalna krepitev medobcinskega sodelovanja najbolj
uveljavlien nacin za zagotavljanje bolj u€inkovitega izvajanja tistih pristojnosti, ki so ob&inam v
skupnem interesu. Medobdéinsko sodelovanje je v Zakonu o lokalni samoupravi urejeno skladno z
dolobo prvega odstavka 10. ¢lena MELLS, ki dolo¢a, da imajo lokalne oblasti pri izvajanju svojih
pooblastil pravico sodelovanja in v okviru zakona oblikovati konzorcije z drugimi lokalnimi oblastmi za
izvajanje nalog skupnega pomena. Za ta namen ustanavljajo ob&ine zveze, lahko zdruZujejo sredstva,
ustanavljajo skupne organe, organe skupne obcinske uprave, ustanavljajo in upravljajo sklade, javne
zavode, javna podjetja in ustanove.

Obmo €ja, na katerih je opravljanje navedenih javnih sluz b mogo €e opravljati bolj ekonomi €no
in u €inkovito, so ve €ja od obmo €ij ob €in. Zaradi tega je bilo treba v sistemsko zakonodajo vgraditi
moznost predpisovanja obveznih oblik medobc&inskega sodelovanja. To so predvsem skupno

'2141. &len Ustave RS

'3 programsko dolo¢a naloge in pristojnosti obéin 21. élen Zakona o lokalni samoupravi, podrobneje pa podroéni zakoni.
Y OECD Territorial Reviews, Slovenia, 2011

% Racunsko sodis&e Republike Slovenije, Revizijsko porogilo »Ureditev podrogja ob&in«, marec 2012



upravljanje javnih podijetij in javnih zavodov. Ta model omogoca na obmodcju obc&in ustanoviteljic
obstojecih pravnih oseb, ki so izvajalci javnih sluzb, sorazmerno ustrezno zagotavljanje ter preskrbo s
storitvami in dobrinami negospodarskih in obveznih gospodarskih javnih sluzb. Ostajajo pa Se izzivi
naCrtovanja in izvajanja skupnih razvojnih programov, investicij v infrastrukturo, delovanja in
upravljanja lokalnih javnih sluzb in poenotenja cen storitev.

Medobginsko sodelovanje je sodelovanje lokalnih samoupravnih oblasti pri izvrSevanju obcinskih
pristojnosti. Slovenske ob¢ine se v 21. stoletju soo€ajo z novimi izzivi, ki jih spodbujajo k sodelovanju,
da bi zadostile vedno bolj kompleksnim druzZbenim zahtevam in potrebam mobilne in neuravnoteZeno
naseljene populacije. Razlogov za medobginsko sodelovanje je ve€. Kongres lokalnih in regionalnih
oblasti pri Svetu Evrope je leta 2007 ugotovil, da k intenziviranju medobc&inskega sodelovanja v Evropi
prispeva vrsta  dejavnikov,'® ki jih lahko pri iskanju motivacijskin dejavnikov za pospeseno
medobcinsko sodelovanje v celoti upoStevamo.

Ureditev medobcCinskega sodelovanja mora biti v skladu z naelom prostovoljnosti sodelovanja na
podlagi ugotovitve skupnih interesov in samostojnosti samoupravnih lokalnih skupnosti v zadevah
urejanja in izvajanja njihovih z ustavo in zakonom dolo¢enih nalog. Tako bomo s podro¢nimi zakoni
optimizirali oblikovanje interesnih zvez ob&in, s prenosom izvajanja posameznih nalog iz drzavne
pristojnosti na eni strani in iz ob¢inske ravni na medobc&insko raven na drugi strani z jasno zavezo po
optimizaciji delovanja ob¢in s povezovanjem nalog.

V praksi se je pokazalo, da medobclinskega sodelovanja ni mogoc¢e uresnievati le s pogodbenim
sodelovanjem obgcin. Nekateri poskusi interesnega povezovanja ob&in v konzorcije so, kljub sicer
dobrim izkuSnjam, pokazali pomanjkljivosti. Predvsem se je izkazalo, da ta oblika ne zagotavlja
enotnega sprejemanja odlogitev, ki so v pristojnosti predstavniSkih organov ob¢in - ob¢inskih svetov.
Bolj ekonomi €no in u €inkovito zagotavljanje ob ¢&inskih nalog nujno terja povezovanje in
prostovoljno zdruzevanje ob &in. S spremembami podroéne zakonodaje bomo spodbudili
sodelovanje obcin pri zagotavljanju javnih sluzb in skupnem izvajanju razvojnih in investicijskih
programov.

Pri tem bosta klju¢ni aktivnosti:

* reorganizacija in spremembe pri vzpostavljanju skupnih organov izvajanja ustanoviteljskih
pravic v javnih podjetjih in javnih zavodih tudi v okviru ob¢inskih uprav, reorganizacijo organov
skupnih obginskih uprav z ureditvijo, ki jim bo omogocila skupno izvajanje predvsem razvojnih
zahtevnejSih upravnih in strokovnih nalog uprave, ter

» institucionalno prerasS¢anje skupne obc&inske uprave in skupnega organa v zvezo ob¢in, ki bo
sposobna ucinkovito upravljati tako razvojne projekte iz ob&inske pristojnosti, ki presegajo
sposobnosti vsake od obd€in ustanoviteljic, kot tudi zagotavljati preskrbo SirSega obmocja z
javnimi dobrinami in storitvami obg&inskih javnih sluzb.

Dodaten izziv pa je vzpostavitev mehanizmov za postopno in pospeSeno prostovoljno zdruzevanje

obé€in. Teritorialno sestavino lokalne samouprave opredeljuje obmogje samoupravne lokalne
skupnosti in njeni prebivalci. V Sloveniji je ustanovljenih 212 obgin, od katerih je 11 mestnih ob¢&in. Ve¢
kot 50 % obcin ima manj kot 5.000 prebivalcev, kar je sicer minimalni pogoj, ki ga od leta 2010 dolo¢a

18 2007: The Institutional framework of inter-municipal co-operation, CLRAE, Recommendation 221.

- Razvoj medobcinskega sodelovanja je najbolj povezan razdrobljenostjo in majhnosti ob€in ter razprSenostjo prebivalstva.

- Zlasti manjSe ob¢ine imajo tezave pri izvajanju javnih storitev, ki so bolj zapletene v tehni€énem in drazje v finanénem smislu.
Obcine tako s sodelovanjem zdruZujejo kadrovske, finan€ne in organizacijske vire, da bi ustvarili sinergijo in optimizirale
ekonomijo obsega. Pogosto gre tu za javne sluzbe, ki Ze po definiciji presegajo geografske meje obcin.

- Financni viri se zmanjSujejo, poleg tega je zagotavljanje javnih storitev pod pritiskom novih zahtev za ucinkovitost.

- Medobcinsko sodelovanje pri izvajanju javnih storitev je za prebivalce politi€no sprejemljivejSa reSitev, kot pa nacrti za
teritorialno reorganizacijo oziroma zmanjSevanje Stevila ob¢in.

- Nekatere drzave, tudi Slovenija, imajo tezave zaradi posebnih naravnih znacilnosti, ki jih je mogoce z medobginskim
sodelovanjem uginkovito premagovati.



zakon.*" Pri tem velja sicer opozoriti, da ima glede na skupno 3tevilo prebivalcev v Republiki Sloveniji
povpreéna slovenska ob¢ina 9.272 prebivalcev, medtem ko je povprecje v €lanicah Evropske unije pol
manjSe. Konkretna slika razprSenosti in neracionalne organiziranosti slovenskih ob¢in pa kaze na
zmanj$ano sposobnost za zadovoljevanje potreb in interesov ljudi. Ze opravljena analiza'®
organiziranosti in delovanja ob&in je pokazala, da je majhnost obcin, kateri sledijo tudi omejeni
kadrovski in finanéni viri, eden glavnih dejavnikov, ki ob¢ine ovira pri u¢inkovitejSem organiziranju dela
in zagotavljanju izvajanja vseh nalog obcine.

Poseben problem so poudarjene razlike med velikostjo slovenskih ob €in. Pripravljavci reforme
lokalne samouprave v zaletku devetdesetih let prejSnjega stoletja so si za izhodis¢e vzeli ob¢&ino z
najmanj 5.000 prebivalcev (predlog, da bi bila meja pri 7.000 prebivalcih ni dobil politiéne podpore) in
temu so prilagodili tudi obseg in vrsto nalog in pristojnosti ob¢in. Skozi reformni proces pa je priSlo do
izrazitega odstopanja od zacrtanih strokovnih podlag, kar je imelo za posledico neuravnotezenost med
funkcionalno in teritorialno sestavino lokalne samouprave, se pravi med velikostjo slovenske obg¢ine in
njenimi nalogami in pristojnostmi.

O neracionalni mrezi ob ¢&in se je izreklo tudi Racunsko sodiS¢e Republike Slovenije, ki je leta 2012
izdalo revizijsko porocilo »Ureditev podroc¢ja obcin«, v katerem je med drugim ugotovilo, da je glavni
razlog za obstojeCe stanje v tem, da ni strategije, ki bi dolo¢ala jasne cilje na podro¢ju ob¢in ter da na
to kazejo tudi pogoste spremembe zakonodaje na podro¢ju lokalne samouprave. Ze pred tem je veé
mednarodnih institucij19 ugotovilo, da je Stevilo obCin v Sloveniji veliko, predvsem pa so opozorili ha
odstopanje od zakonskih dolocil o velikosti ob&ine.

Glede na dejstvo, da obcine svoje naloge in pristojnosti izvajajo za prebivalce, so ti praviloma prvi
kriterij pri dolo€anju teritorialnega obsega lokalne samouprave. TakSna izhodiS¢a je mogoce najti tudi
v dokumentih Sveta Evrope, ki ugotavljajo nedvoumno povezavo med velikostjo in u  €inkovitostjo
lokalnih oblasti.”® Zaustavitev procesa drobitve ob¢in ter s tem slabitve njihove funkcionalne in
financne sposobnosti je Ze bila dosezena s spremembo Zakona o lokalni samoupravi v letu 2010, ki
ne omogoc¢a ve¢ izjem od najmanjSega Stevila prebivalcev. V prihodnje si bomo prizadevali za
postopno in prostovoljno zdruZevanje obgin v vedje.

Velik delez aktivhosti pa mora biti usmerjen v optimizacijo javnega sektorja na lokalni ravni . Sistem
izvajanja javnih sluzb in dejavnosti v javnem interesu tako na normativni kot na izvedbeni ravni ostaja
skozi €as nespremenjen ne glede na napredek druzbenega in poslovnega okolja in tako kot SirSa
javna uprava ni napredoval niti organizacijsko niti funkcionalno. Vlade so si v preteklosti sicer ze
zadale cilj po spremembi sistema®’, vendar do konkretnih ukrepov in modernizacije sistema ni prilo.
Posledi¢no je javni sektor v Republiki Sloveniji lastninsko, strukturno in upravljavsko tak, kot pred Cetrt
stoletja, ko je bil leta 1991 sprejet Zakon o zavodih.

Povecgevanje gospodarnosti in ucinkovitosti poslovanja javnega sektorja je zaradi pomanjkanja trznih
principov in eden najvedjih izzivov. Glede na sodoben nacin pojmovanja gospodarnosti in u¢inkovitosti
tako priéakovane cilje presojamo glede na vrednosti/koristnosti glede na vloZena javna sredstva. Ze z

Do novele ZLS v letu 2010 je zakon vseboval moznost izjeme od pogoja Stevila prebivalcev, kar je povzrocilo, da ima vsaka

druga obcina manj prebivalcev, kot zahteva zakon.

'8 Analiza posledic ustanavljanja velikega Stevila novih ob&in od uvedbe lokalne samouprave, februar 2010, Sluzba Vlade RS za

lokalno samoupravo in regionalno politiko

' OECD Territorial Reviews, Slovenia, 2011. Report on local and regional democracy in Slovenia 2001 in 2011 (Monitoringa

Kongresa lokalnih in regionalnih oblasti (CLRAE) pri Svetu Evrope)

 Ta se nanasa na &tiri elemente:

— ucinkovitost (kakSen obseg izvajanja javne sluZzbe oziroma javnih storitev je mogoce zagotoviti pri najmanjsih stroskih),

— demokrati¢nost ( pri kateri velikosti je zagotovljen najbolj u€inkovit nadzor nad organi lokalne oblasti in zagotovljena njihova
odgovornost),

— razvoj (kako velikost in organiziranost organov lokalne oblasti vpliva na zagotavljanje lokalnega gospodarskega razvoja) in

— distribucija (pri kateri velikosti bo zagotovljena najbolj pravi¢na distribucija javnih sredstev in obremenitev z dajatvami znotraj
obcine).

 strategija nadaljnjega razvoja slovenskega javnega sektorja 2003-2005, Viada RS, 17.7.2003



zmanjSanjem Stevila subjektov oz. njihovim povecevanjem bi bilo mogoc¢e doseci vecjo gospodarnost,
medtem ko merjenje ucinkovitosti zahteva uvedbo merljivih kazalnikov.

Od skupaj 1516 javnih zavodov je 1046 tistih, katerih ustanoviteljice so obgine®. Veé kot polovica
vseh javnih zavodov je s podrocja vzgoje in izobrazevanja, sledi pa jim podrocje kulture. Zato bi
posegi, ki bi pomenili organizacijsko konsolidacijo, najvecje u€inke izkazovali prav v ob&inskih, deloma
pa tudi v drzavnih izdatkih. Ministrstvo, pristojno za lokalno samoupravo je v letu 2014 pripravilo
analizo Stevila majhnih zavodov, katerih ustanoviteljice so ob¢&ine. Zavodov s 15 ali manj zaposlenimi
je bilo po podatkih AJPES kar petina obcinskih zavodov, skupno 228, od tega 39 Solskih in 70 s
podrocja kulture. To kaze na precejSnjo mero neracionalne organiziranosti, ki jo posamezna podro¢na
zakonodaja (npr. Zakon o financiranju vzgoje in izobraZzevanja, Zakon o uresni¢evanju javnega
interesa na podrocju kulture, ..) ne ureja.

Pri tem je kljuéno troje: (i) najprej status javnih zavodov (zavod brez statusa pravne subjektivitete kot
del obc&inske uprave) kjer Zakon o zavodih sicer omogoca ustanovitev javnih zavodov brez statusa
samostojne pravne osebe, podro¢na zakonodaja za veclino zavodov pa to prepreCuje. Naprej (ii)
zdruzevanije javnih zavodov znotraj ene obgine ali zdruzevanje istovrstnih zavodov ¢ez meje obcin. In
nenazadnje (iii), optimizacija, ki bi pomenila organiziranje skupnega izvajanja poslovnih funkcij za ve¢
zavodov znotraj obc&ine in za ob&ine same. Moznosti za ucinkovitejSe izvajanje dejavnosti javnih
zavodov je torej potrebno poiskati tudi v racionalnejSi organizaciji opravljanja poslovnih funkcij, to je
upravnih, strokovno tehni¢nih in administrativnih nalog, ki so podpora izvajanju javnih programov.

Na podroCju optimizacije delovanja javnega sektorja na lokalni ravni bodo morala posami¢na
ministrstva nujno pristopiti k optimizaciji delovanja ob ¢&inskih javnih zavodov  z njihovega
delovnega podroc¢ja. Tudi tu pa bo imelo kljuéno vlogo ministrstvo, pristojno za javno upravo, ki mora
skupaj z resornimi ministrstvi in v sodelovanju z zdruzenji ob&in pripraviti in uveljaviti spremembe za
posodobitev stanja.

2 Vir: register Uprave za javne prihodke, 15.11.2015
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B. RAZVOJ FINAN CNE AVTONOMIJE OB CIN

1ZZIVI: Finanéni viri ob¢in sorazmerni z obsegom nalog
Doslednejse uveljavljanje financiranja ob¢in iz lastnih davénih in nedavénih virov
Odprava neskladij med strukturo stroSkov in vrednostjo utezi, pomembnih za
ugotovitev primerne porabe

Finan¢na sestavina lokalne samouprave pomeni ustrezne in zadostne finanéni vire za delovanje ob¢in
kot pomemben cilj za doseganje decentralizacije. Pri tem je potrebno upoStevati nacelo finanéne
avtonomije in nacelo koneksitete, ki dolo¢ata, da naj se obg¢ina financira iz lastnih virov in da morajo
biti finan¢ni viri sorazmerni z obsegom nalog in pooblastil , pristojnostmi in obveznostmi ob&in .
Socasno pa so obcine odgovorne za posodabljanje svojega delovanja in nenehne optimizacije dela
tako z vidika organizacije in procesov in posledi¢no kadrovskih in finanénih virov.

Financiranje lokalnih javnih zadev je torej nelo  éljivo povezano s pristojnostmi , z zakonom
dolo&enimi nalogami in pooblastili oziroma pravicami in obveznostmi obéin. Sibkejsim ob&inam sistem
zagotavlja dodatna sredstva za izenaevanje razlik pri dohodkih, ker so odvisni od gospodarske
razvitosti obc¢ine. Niso pa dovolj uporabliene moznosti, da se naloge izvajajo bodisi z medobd&inskim
sodelovanjem ali z optimiziranjem izvajanja v okviru manjSega Stevila ob¢in ali mestnih obgin.

V skladu s priporo€ili Sveta Evrope morajo imeti financni viri ob&in nekatere temeljne znacilnosti. Kot
Ze omenjeno (i) morajo biti sorazmerni z obsegom nalog, pristojnostmi in odgovornostmi obgin; (ii)
obstajati mora ravnotezje med financnimi transferji, vkljuéno z nepovratnimi sredstvi ter dolo¢enimi
davki centralne ravni na eni strani ter davki in dajatvami, ki jih ob&ina dolo¢i sama na drugi strani, (iii)
zagotovljena mora biti diskrecijska pravica lokalnih oblasti, da prihodke in ravni izdatkov prilagodijo
lokalnim prioritetam in (iv) obstajati mora solidarnostna shema oziroma finanéna izravnava, Ki
omogoca obcinam, ki ne zberejo zadosti virov, izvajanje nalog in pristojnosti.

Sistem financiranja ob &in v Republiki Sloveniji je skladen z vsebino MELLS , je pa potreben
sprememb predvsem v smislu zamenjave in nadgradnje nadomestila za uporabo stavbnega zemljiS¢a
(NUSZ) z davkom na nepremi¢nine. Davek na nepremic¢no premozenje naj bi postal osnovni davek
lokalnih skupnosti, ¢emur bo prilagojen izra¢un deleza dohodnine za financiranje lokalnih skupnosti.

Pomemben element za zagotovitev obsega stroSkov za delovanje obcin je element primerne porabe,
ki je v Republiki Sloveniji ne glede na Ze izpostavljene specifike ob&in enoten ne glede na velikost le-
te. Med strukturo stroSkov in vrednostjo utezi, pomembnih za ugotovitev primerne porabe, so
posamezna neskladja, saj analize kaZejo vecjo obremenitev ob¢inskih proracunov vegjih obcin (veliko
Stevilo prebivalcev) ter vecje obremenitve geografsko velikih ob¢in (dolzina lokalnih cest itd.).

Za izraun povprecnine je treba v prihodnje izboljSati obstoje €i model, ki bo uposteval podatke o
realnih stroSkih oziroma podatke o standardizirani h stroskih g lede na vrsto nalog, kjer je to
mogoée®. Tudi s tem posegom bi se sistem 3e bolj priblizal nadelom finanéne avtonomije obgin.**

Analiza uginkov sistema financiranja ob&in®®, ki je bila opravljena konec leta 2010, kaZe na nekatere
dodatne odklone, ki bi jih bilo smotrno urediti v nadaljnjih spremembah sistema financiranja,
nenazadnje pa tudi s spremenjenim organiziranjem dela ob&in. Ugotovitve so strnjene v dve skupini, ki
se lodita (i) glede na Stevilo prebivalcev in (ii) glede na povrSino obgine:

% Osnovo za izradun povpreénine je treba zmanj3ati za sredstva sofinanciranja posameznih obginskih nalog (katerih stroski so sicer zajeti v tej
osnovi) iz drzavnega proracuna ter prihodke od namenskih dajatev (okoljskih taks, ob¢inskih taks in prispevkov), namenjenih za financiranje istih
nalog.

2% council of Europe, Committee of Ministers, Recommendation Rec(2005)1of the Committee of Ministers to member states on the financial
resources of local and regional authorities.

% Analiza uginkov veljavnega sistema financiranja obg¢in —ZFO1. StroSkovni vidik po programski klasifikaciji. November 2010.
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e Obcine so preko 80% stroSkov ustvarile znotraj zgolj sedmih od skupno 21 programskih
podroéij26 (izobrazevanje, delovanja organov obCine, promet, druzbene dejavnosti, socialno
varstvo, urejanja prostora in komunalne zadeve).

* Mestne obcine izkazujejo sorazmerno precej viSje stroSke/prebivalca na podro¢ju druzbenih
dejavnosti, prostorskih, stanovanjskih in komunalnih zadev, manjSa odstopanja navzgor pa Se
v okviru delovanja lokalne samouprave in prometa.

» Mestne obc¢ine so izkazale za povprecno +13% viSje stroSke/prebivalca ob povpreéno -26%
nizji vrednosti pripadajo¢e primerne porabe.

* Podobni navzkrizno pomnozeni odkloni so opazni Se pri skupini ob¢in z relativno veliko
povrSino, vendar v nekoliko drugacni smeri, saj so slednje ob sicer +13% viSjih izkazanih
stroskih, pridobile povpreé¢no za okoli +18% vecl sredstev iz naslova primerne porabe. Ta
skupina izkazuje viSje povprecne stroSke na podrocju delovanja lokalne samouprave in
socialnega varstva.

»  Skupina obgin, ki tudi znagilno odstopa od povprecja, je skupina z visokim delezem starejSih,
kjer izstopajo stroSki druZbenih dejavnosti, delovanja lokalne samouprave ter socialnega
varstva.

Vse navedeno kaze, da obstojeéi sistem financiranja obcin sicer na agregatni ravni ne kaze pretirane
neskladnosti z osnovnimi naceli in teorijo fiskalne decentralizacije. PodrobnejSa analiza pa pokaze na
nekatere neskladnosti sistema, ki dolgoro€no zahtevajo dolo¢ene korekcije oziroma posodobitev
utezi korigiranih kriterijev v okviru modela za izr aéun primerne porabe ter vedji enotnosti
stroSkovne strukture, predvsem na podrocju zgoraj izpostavljenih skupin ob¢in (mestne ob¢ine, velike
obgine).”’

Posebno pozornost bo treba nameniti administrativnim stroSkom in administrativnim oviram na ravni
drzave, na katere opozarjajo ob¢&ine na eni strani, ter administrativnim oviram, ki jih v lokalni sistem
postavljajo ob&ine same. Zdruzenja obcin v postopkih dolo€anja povprecnine po Zakonu o financiranju
obgin®® (v nadaljevanju ZFO-1) vseskozi opozarjajo na dolo&be podro€nih zakonov, ki dolo¢ajo naloge
obcin ter dolocbe podzakonskih predpisov, ki dolo¢ajo standarde javnih sluzb (npr. osnovno Solstvo,
otroSko varstvo, oskrba z vodo), ki vsebujejo nerazumne zahteve in administrativna bremena za
obc¢ine. Aktivnosti bomo usmerili v odpravo administrativnih ovir, kjer bodo poglavitno vlogo
imela resorna ministrstva, v sodelovanju z ministrstvom, pristojnim za boljSo zakonodajo in tudi lokalno
samoupravo ter zdruzenji ob&in. Ob sodelovanju drzavnih organov pa morajo tudi ob¢ine, ne glede na
njihovo velikost, oblikovati jasne cilje in konkretne akcijske nalrte za optimizacijo in zniZzevanje
stroSkov svojega delovanja ter motivacijske dejavnike za stalen napredek v delovanju obgin, kar lahko
pomembno vpliva na proracune tako na nacionalni kot na obg¢inskih ravneh.

Vzporedno z obema procesoma bodo pristojna ministrstva v sodelovanju z zdruzenji obin morala
vzpostaviti mehanizme spremljanja organizacijske u &inkovitosti . Ze v prejSnjem poglavju smo
opozorili na problem merjenja gospodarnosti in ucinkovitosti poslovanja javnega sektorja zaradi
pomanjkanja trznih principov. Pri¢akovane cilie moramo presojati kot razmerje med Kkoristjo in
vloZenimi javnimi sredstvi.

% pravilnik o programski klasifikaciji izdatkov obéinskih prora¢unov (Uradni list RS, &t. 57/05, 88/05 — popr., 138/06 in 108/08)

7 7dajsnja ureditev izratuna povpreénih stroskov za financiranje nalog ob&in (povpreénine) ne omogoéa prilagajanja na
zaostrene javno finanéne razmere prav tako ne omogoca odpravo neskladja med strukturo stroSkov in vrednostjo utezi,
pomembnih za ugotovitev primerne porabe, saj analize kaZejo vecjo obremenitev ob¢inskih proracunov mestnih in sicer vegjih
obcin (veliko Stevilo prebivalcev) ter vecje obremenitve geografsko velikih ob¢in (dolZina lokalnih cest itd.). Dodaten izziv
Erina§a uvedba davka na nepremicnine.

8 Zakon o financiranju obgin (Uradni list RS, 123/06, 57/08, 94/10 — ZIU, 36/11 in 40/12 — ZUJF)
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C. RAZVOJ URBANE IDENTITETE OB CIN

IZZIVI: Status mestne obc¢ine v razmerju do mesta kot socioloske entitete
Povezovanje urbanih in ruralnih obmodij

Ureditev mestnih obc&ina je bila pri nas povzeta po zgledu ureditve lokalne samouprave v nemskih in
avstrijskih dezelah, kjer imajo posebno ureditev za mesta, ki imajo statut pokrajin®. Ustavna zasnova
mestne obc&ine temelji na predpostavki, da v Sloveniji soobstajata dva tipa ob¢in, navadne in mestne,
in da naj bi slednje imele veg pristojnosti. Vendar ustavna norma zaradi pomanjkljive idejne zasnove ni
bila izpeljana. Obrazlozitev predloga Ustave RS,% ki opredeljuje mestno obcino, je precej skopa, saj
ne nakazuje kaj ve€ od ponovitve besedila iz 141. &lena Ustave RS. Dolocba pravi, da lahko mestna
obc¢ina opravlja kot svoje tudi z zakonom dolo¢ene naloge iz drzavne pristojnosti, ki se nanasajo na
razvoj mest. To pomeni, da je po Ustavi RS mogoce na mestno ob¢ino z zakonom prenesti samo tiste
naloge, ki se nana3ajo na mesto kot vec¢je urbano naselje. Kljub temu, da so lokalne zadeve srednje
velikega mesta po svoji vsebini, koli¢ini in raznolikosti ter intenzivnosti povsem drugaéne kot lokalne
zadeve manjSe podeZzelske obcine, pa gre kljub temu za zadeve skupnega, torej javnega, pomena za
Zivljenje in za delo prebivalcev v lokalni skupnosti.

Po uveljavitvi ZLS je bilo nekaj neuspeSnih zakonodajnih poskusov, s katerimi so se poskuSale
opredeliti dodatne naloge oziroma pristojnosti mestnih obcin. K neuspesnosti poskusov je botrovalo
vec razlogov:

* Ustava RS jasno dolo¢a, da gre pri prenosu pristojnosti na mestno ob¢ino za tiste drzavne
naloge, ki se nanaSajo na razvoj mest, ne pa kakrsnekoli druge drZavne naloge.

e Pri dosedanjih poskusih Siritve pristojnosti mestnih ob¢&in ni bilo mogoce opredeliti, katere
drzavne naloge (in v kakSnem obsegu) so po svoji narave take, da jih je mogoce prenesti kot
izvirne zgolj na mestne obcine ter pri tem opraviti jasno razmejitev s tistimi nalogami, ki jih
morajo opraviti drzavni organi.

*  Neuspesni so bili poskusi za dolocitev pristojnosti mestnih ob&in v razmerju do pokrajine in do
drugih obgin v okolici mestne obline. Mestne ob¢ine bi lahko imele poleg pristojnosti
lokalnega pomena, ki so izvirne pristojnosti obc¢in, Se veliko Stevilo pristojnosti SirSega —
regionalnega in tudi drzavnega pomena.

Strokovna literatura pozna tri skupine moznih definicij mestnih obcin: (i) koli€inska se nanaSa na
Stevilo prebivalcev, (ii) zgodovinska temelji v poimenovanju mest in iS¢e v zaCetkih nastanka urbanih
obmodij s trSkimi in podobnimi mestnimi pravicami in (iii) kot kriterij uporablja gospodarsko viogo
urbanih srediS¢ in poudarjeno ekonomsko vlogo mest v razvoju. Najbolj aktualna gradiva (iv) OECD
kot motor razvoja ne favorizirajo ve € izklju €éno mest, temve € dialog med urbanimi in zalednimi
obmo &ji.**

Tezava pri uresnicitvi 141. €lena Ustave RS se kaze Ze od zacetnih razmiSljanj in strokovnih podlag,
usmerjenih v prevzemanje pristojnosti pokrajin.32 Strokovni razmisleki v smeri doslednega iskanja
reSitev posebnega statusa mestne obc&ine vodijo v asimetri¢ni upravni sistem in velike organizacijske
posege. V tem primeru bi morali zasnovati dvo-tipski model temeljnih enot lokalne samouprave tako,
da bi razdelili ob&ine na dve vrsti in jih poudarjeno razlikovali po naboru pristojnosti, pri ¢emer bi
mestne obgine opravljale doloCene pristojnosti in naloge tudi za prebivalce drugih, ne-mestnih obgin.
TakSna reSitev bi, poleg posega v ustavo, zahtevala dolocitev optimalnega Stevila mestnih obg&in in
doloditev natanénega nabora tistih »mestnih« funkcij«, ki jih druge ob&ine ne bi opravljale. Tem
ob&inam bi priznali dolocene posebne pravice in obveznosti, ki se veZejo na obstoj in razvoj mest kot

% \/ nemski ureditvi imajo poseben status mestne obgine, ki se oznacuje kot »mesto izlo&eno iz okraja« (Kreisfreie Stadt), ta pa
v nem3kem pravnem redu pomeni pokrajinsko in ne ob&insko oblast.

% porogevalec Skupscine Republike Slovenije, Letnik XVII, &t. 30, 12. december1991

% Rural-Urban Partnerships: An Integrated Approach to Economic Development, OECD, 2013

% Ze prva razli¢ica predloga Zakona o lokalni samoupravi, ki jo je obravnavala 1992 3e stara tridomna skup3éina, je vsebovala
dolo¢ho, da »mestna ob¢ina opravlja zadeve, ki izhajajo iz nalog ob¢ine in mestax. Po tem predlogu naj bi mesto z ve¢ kot
100.000 prebivalci, opravljalo naloge SirSe samouprave lokalne skupnosti, se pravi pokrajine.
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urbanih skupnosti. Dvo-tipski model utrjuje koncept majhnih ob  €in. Nenazadnje bi bilo mogoce
pristojnosti, ki naj bi jih po ustavni normi opravljala mestna obc¢ina, opravljati v okviru reorganizacije
drZzavne uprave na niZji teritorialni ravni drzavne uprave.

Status mestne ob¢ine ima po zakonu 11 obgin, status mesta pa 67 naselij. Sedanji nabor mestnih
ob&in je neustrezen. Stiri od enajstih mestnih obé&in (Ptuj, Nova Gorica, Murska Sobota in Sloven;
Gradec) ne izpolnjuje zakonskih pogojev za mestno obcino. Poleg mestnih ob¢in ZLS v 15. a ¢lenu
opredeljuje tudi status mesta, ki ga dobi naselje, ki izpolni zakonske pogoje (3.000 prebivalcev in
urbane znagilnosti). Taksnih je v Republiki Sloveniji 67, tri (Domzale, Skofja Loka in Kamnik) so vegja
od nekaterih mestnih ob&in. V sedmih naselij s statusom mesta ni sedeza upravne enote, pet naselji,
kjer je sedez upravne enote, pa nima statusa mesta. Vedno ve¢ prebivalcev Zivi v urbanih naselij, zato
je sodobna paradigma, na katero opozarjajo tudi mednarodne organizacije,® ne le urbanizacija, pag
pa predvsem povezovanje mest in somestij s podezelijem.

Upravno politi€na organiziranost mora biti prilagojena politiki prostorskega razvoja Slovenije in
uresni¢evanju trajnostne urbane strategije, kjer so v urbana obmocja vkljuéena tudi naselja, ki so z
mestom funkcionalno povezana. V pogojih razdrobljenosti slovenskih ob&in to nujno pomeni tudi
sodelovanje obcin ¢ez obmocja njihovih lastnih teritorialnih meja ter priznanje vplivnega obmocja
urbanih funkcij. Urbani razvoj je eden kljuénih stebrov Strategije prostorskega razvoja Slovenije®, ki
poudarja krepitev vloge mest za podporo policentricnemu sistemu poselitve Slovenije. Za doseganje
tega cilja pa je zdaj veljavni okvir enajstih mestnih ob  €in preozek .

Iz navedenih razlogov odloditev o statusu mestne ob¢ine zahteva strokovni razmislek o vlogi mest bolj
kot zgolj o vlogi mestnih obgin ter o sobivanju mest in podezelja.

33 OECD, The Metropolitan Century, Understanding Urbanisation and its Consequences, February 2015; OECD, Rural-Urban
Partnerships An Integrated Approach to Economic Development, October 2013

% Strategija prostorskega razvoja Slovenije, sprejeta 2004 je kot sredis&a nacionalnega pomena, ki naj se prioritetno razvijajo,
dolocila 10 mest (Celje, Kranj, Ljubljano, Maribor, Mursko Soboto, Novo Gorico, Novo mesto, Postojno, Ptuj in Velenje) in 5
somestij s 14 mesti (BreZice — Kr8ko — Sevnica, Jesenice — Radovljica, Koper — I1zola — Piran, Slovenj Gradec — Ravne na
KoroSkem — Dravograd in Trbovlje — Hrastnik — Zagorje ob Savi). Ministrstvo pristojno za prostor je v letu 2013 zacelo z
aktivnostmi prenove prostorske politike in pripravo nove prostorsko razvojne strategije do leta 2030 (v nadaljevanju SPRS
2030). Dokument Se ni sprejet. Ve€ na www.mop.si
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D. RAZVOJ REGIONALNE IDENTITETE

1ZZIVI: Krepitev uveljavljenih institucij upravljanja
Uveljavljanje testa subsidiarnosti pri doloc¢anju pristojnosti drzave, ob¢in in vmesne —
regionalne ravni upravljanja

Slovenija je v absolutnih in relativnih ozirih majhna drzava . Zato mora biti njena upravno-politi¢na
struktura prilagojena teritorialnim, druzbenim in tudi ekonomskim pogojem. Pokrajina kot je
opredeliena v skladu s 143. ¢lenom Ustave RS bi pomenila uvedbo novega upravno-politicnega
sistema. Vsaka sprememba in tako tudi uvedba novega upravno-politicnega sistema, kot ga
opredeljuje Ustava RS pa nujno poseze v polozaj obstojecih sistemov, saj se vsi sistemi nahajajo na
istem teritoriju in nanaSajo na iste ljudi. To pomeni, da bi uvedba pokrajin mo é&no posegla v
obstoje €o teritorialno ureditev drzavne uprave ter v poloza  j ob €in. Vzpostavitev pokrajinske ravni
pa bi zahtevala politi€no in upravno infrastrukturo (voljeni predstavniSki organi, pokrajinska uprava) in
leta prilagajanj tako drzavnih institucij kot obc&in. Zaradi ozemeljske majhnosti in prebivalstvene
Sibkosti Slovenije bi bila ¢lenitev na pokrajine finanéni, kadrovski, organizacijski in politini napor, ki bi
bil glede na u€inke povsem nesorazmeren ukrep35.

Zato je utemeljeno iskanje moZnosti, da se pristojnosti pokrajin, kot jih definira Ustava RS,
organizira na regionalnem nivoju v okviru drugih Zze obstoje €ih oblasti , z medobc&inskim
povezovanjem ali v upravnih okrajih, Se posebej na specificnih podrocjih kot npr.: spodbujanja
policentricnega razvoja, prostorskega nacrtovanja, prometa, umirjanja ¢ezmejnega vpliva vecjih mest
sosednjih drzav in enakopravnega ¢ezmejnega sodelovanja ter u€inkovitosti in kakovosti upravljanja
javnih storitev. Izvajanje teh nalog bo treba krepiti s posodobitvijo in poenostavitvijo obstoje€ih oblik
medobcinskega sodelovanja ter s premislekom v podrocnih zakonodajah o bolj zavezujo€ih oblikah
sodelovanja.

Pri teritorialni organizaciji drzavne uprave je tako vzpostavitev upravnih okrajev kot enotne regijske
strukture organiziranosti drzavne uprave, ki bo delovala povezano in zagotavljala kakovostne storitve
(navzven kot upravne storitve in navznoter kot podporne storitve upravnim organom na lokalni ravni)
prava smer razvoja. Kjer bodo moznosti za moénejSe lokacijsko zdruzevanje, se bodo kot nacin
poslovanja razliénih organov javnega sektorja na enem naslovu oblikovali tako imenovani upravni
centri, ki pa imajo lahko enako ali celo vecje Stevilo vstopnih tock za uporabnike storitev. ZdruZzevanje
bo imelo vrsto pozitivnih u¢inkov tako za drzavljane kot tudi za drzavno upravo®.

Subsidiarnost je neposredno povezana z decentralizacijo pristojnosti za opravljanje javnih zadev. Ne
glede na obliko decentralizacije pristojnosti morajo biti pooblastila, dana lokalni oblasti, v skladu z
naceli MELLS polna in izkljuéna. Pri dolo¢anju nalog v izvirni ali preneseni pristojnosti ob¢in z zakoni,
ki urejajo podrocja javnih zadev, mora drzava zagotoviti in omogociti ustrezno sodelovanje ob¢in (oz.
zdruzenj ob¢in). Pri odlo¢anju o tem, katero pristojnost naj bi opravljala katera raven oblasti, je treba
uveljaviti stalno preverjanje naela subsidiarnosti kot delovno obliko prepreevanja nenadzorovanega
prenaSanja nalog na niZje oblasti. Drzava svoje pristojnosti lahko prenaSa v izvajanje drugim
oblastem, tudi ob&inam, kot prenesene pristojnosti, vendar to stori takrat, kadar bi takSen prenos
pomenil vecjo ucinkovitost, zmanjSanje stroSkov ali kadar drzava ne bi imela svoje upravne strukture
na nizji teritorialni ravni. Prenos drzavnih nalog v ob¢&insko pristojnost je mozZen ob pogoju, da drzava
zagotavlja ob¢ini tudi ustrezna sredstva za njihovo opravljanje.

Do sedaj se kljub zakonskim podlagam koncept prenesenih drzavnih nalog v izvajanje ob  €inam
se v slovenski upravno politi  éni praksi ni uveljavil ¥ Razlogi so predvsem v prevelikih razlikah pri

% OECD Territorial Reviews, Slovenia, 2011. »Zahteval bi zapleteno politi¢no in upravno infrastrukturo (voljeni predstavniski
organi, pokrajinska uprava) in leta prilagajanj tako drzavnih institucij kot ob&in«

% Javna uprava 2020, Strategija razvoja javne uprave 2015-2020, Ljubljana 29.4.2015

% Kot edino preneseno drzavno pristojnost na nekatere obcine belezimo urejanje vojnih grobis¢ v skladu s 15. ¢lenom Zakona o
vojnih grobi&¢ih (Uradni list RS, t. 65/03 in 72/09).
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upravni kapaciteti ob¢in ter v pomanjkanju upravne tradicije na tem podroc¢ju. Prenesene drzavne
naloge bi namre¢ lahko strokovno in kvalitetno izvajale samo vecje obc&inske uprave, pa Se to le v
primeru, da drZava ne bi imela organiziranih upravnih enot.

Kljuéno vprasanje reforme lokalne samouprave v zgodnjih devetdesetih letih prejSnjega stoletja je bilo
prav jasna razmejitev nalog drzave od nalog lokalne samouprave. S tem se je vzpostavil sistem, kjer
se lokalne skupnosti ukvarjajo izkljuéno z nalogami lokalnega pomena. Zato tudi v prihodnje slovenske
ob¢ine kljub ustavnim okvirom ne bodo izvajale prenesenih drzavnih nalog, te bo na niZji teritorialni
ravni drzava izvajala preko upravnih enot oziroma upravnih okrajev. Tezave pri izvajanju doloCenih
drzavnih nalog (npr. izdaja gradbenih dovoljenj) izvirajo iz naina njihovega izvajanja, ne pa iz nosilca
izvajanja.
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E. RAZVOJ LOKALNE DEMOKRACIJE

1ZZIVI: Uveljavitev pravice sodelovanja prebivalcev in zainteresirane javnosti pri pripravi
odlocitev

Utrditev polozZaja ozji delov obcine kot oblike sodelovanja prebivalcev

Lokalna samouprava je upravno politi€ni sistem, ki je najblize ljudem, zato je brez njihove vklju€itve v
pripravo dolocCitev legitimnost lokalne samouprave zelo Sibka. Sodelovanje prebivalcev je v
slovenskem pravnem redu ustrezno opredeljeno,® vendar ga v ob&inah &e vedno prepogosto oZijo na
formalno predstavniSko demokracijo. V skladu z dolo¢bami ZLS se med drugim uresnicuje tudi pravica
ob&anov do sodelovanja pri sprejemanju odlo€itev v ob¢ini. Dodatno pravico do sodelovanja pri
vpraSanijih lokalne oblasti opredeljuje tudi MELLS.

UresniCevanje pravice do sodelovanja prebivalcev je v Republiki Sloveniji ve ¢inoma Ze
uveljavljeno in sistemsko urejeno . Nacini in posebni ukrepi so Ze zajeti v ZLS (posvetovanja, lokalni
referendumi, obravnavanije predlogov za delovanje lokalnih oblasti in lokalnih javnih sluzb), zakonu, ki
ureja dostop do informacij javnega znac¢aja (postopki za dostop do uradnih dokumentov, spodbujanje
uporabe komunikacijskih tehnologij — obvezna spletna stran obcine) in zakonu, ki ureja volilno pravico
(zadovoljevanje potreb ljudi, ki se sre€ujejo s posebnimi ovirami pri sodelovanju). Obstaja pa
potencial, da tradicionalne oblike sodelovanja ob&anov pri odlo¢anju v obcini dopolnimo z
modernejSimi in manj formaliziranimi oblikami sodelovanja. Z vidika sodelovanja prebivalcev pri
odlo¢anju na lokalni ravni je pomembna Se Resolucija Drzavnega zbora Republike Slovenije o
normativni dejavnosti (ReNDej), ki med drugim postavlja smernice za sodelovanje s strokovno in
drugimi zainteresiranimi javnostmi.

Eden od nacinov Se vecjega sodelovanja ob¢anov pri odlo€anju na lokalni ravni so lahko dodatne
organizacijske zaveze,* s katerimi lahko zagotovimo sodelovanje prebivalcev pri pripravi predpisov,
saj imajo ob¢ine prav v tem pogledu najvecji demokrati €ni primanjkljaj . NaSteto predstavlja nekaj
glavnih poudarkov, preko katerih bi se lahko vzpostavil pric¢akovani stalni dialog ob&anov z lokalnimi
oblastmi, ki presega sedanjo prakso, ki se v veliki ve€ini primerov odrazi le na nacin, da obZani vsaka
Stiri leta sodelujejo pri odlo€anju o tem, kdo jih bo predstavljal v ob¢inskih 0rganih4°.

Posebno vlogo pri sodelovanju prebivalcev imajo o0zj i deli ob €in. Od uvedbe reforme slovenske
lokalne samouprave je Stevilo ozjih delov ob¢in relativno stabilno. V letu 1993 so v Sloveniji delovale
1.203 krajevne skupnosti, v letu 2013 pa je bilo v skupno 138 obg¢inah organiziranih 1.189 oZjih delov.
Od tega je bilo 954 krajevnih skupnosti, 180 vaskih skupnosti in 64 Cetrtnih skupnosti.

Ozji deli obgine niso pomanjSana obcina, ampak nacin teritorialne organizacije prebivalcev in
njihovega aktivhega sodelovanja pri pripravi odlocitev pristojnih ob¢inskih organov. Ozji deli ob&ine
imajo le predstavniSke organe, ki pa ne morejo izvajati javnih sluzb, lahko pa oblikujejo stalis¢a in
predloge, pomembne za izvajanje le-teh. Praviloma imajo na zagotavljanje javnih sluzb podeZelske
organizacije ozjih delov poudarjen vpliv, predvsem na tiste storitve, ki jih v drugih ob¢inah in urbanih
delih opravljajo javna podjetja in koncesionarji.41

% Dolo&ba 44. &lena Ustave RS daje prebivalcem pravico do neposrednega sodelovanja pri upravljanju javnih zadev.
% 7 dopolnitvijo poslovnikov obginskih svetov je treba kot obvezno sestavino predlogov predpisov doloéiti tudi sodelovanje
javnosti pri pripravi temeljnih reSitev, ki jih prinaSa predpis. Dodatna moznost je ureditev sodelovanja prebivalcev pri pripravi t.i.
participativnega proracuna. S slednjim uveljavimo aktivho vklju€evanja prebivalcev v razpravo o dolo€anju namena lokalnih
proracunskih virov na trajen, neposreden in neodvisen nacin. Vsebina takSnega nacina priprave proracunov so:

- javnarazprava o finanénih in/ali prora¢unskih vpraSanjih,

- vkljucitev formalnih (ob&inski svet, sveti krajevnih skupnosti) in neformalnih oblik (iniciativhe skupine, civilne iniciative,

itd.) v pripravo,

- vklju€itev oblik javnega posvetovanja z organizacijo posebej zato sklicanih forumov ter

- nacini, da o posameznih vpraSanjih lahko svetujejo in odlo€ajo posvetovalna telesa.
0 State of democracy, human rights and the rule of law in Europe, Report of the Secretary General of the Council of Europe,
2015
“I Tak primer sta zimsko in letno vzdrzevanje lokalnih cest ter pokopaliska dejavnost.
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Spremembe zakonodaje s podro¢ja upravljanja s premoZenjem drzave in ob¢in, s podrocja javnih
financ, javnih naro€il in usluzbenskih razmerij so povzrocile, da se je v praksi izvotlila dolo¢ba Zakona
o lokalni samoupravi42, ki omogoca, da obclina s statutom dolo€i, da so ozji deli obc&in lahko
samostojne pravne osebe. Ce je bila tak$na ureditev utemeljena pred in takoj po uvedbi reforme, pa
se danes kaZe kot anahronizem, ki ovira delovanje obgine oziroma pomeni administrativno oviro®® pri
izvajanju storitev za lokalno prebivalstvo. Da je bila ta praksa podeljevanja statusa pravne osebe zelo
razSirjena, potrjuje podatek, da ima Se danes ta status kar 883 o0zjih delov ob¢in, kar predstavija 73,7
% vseh oZjih delov v drzavi. Zato je smotrno, da se z zakonom ukine mozZnost, da bi bili oZji deli
pravne osebe . S tem bi pomembno olajSali postopke upravljanja s premozenjem, preprecili napake
pri izvrSevanju obdginskih proradunov ter zmanjSali administrativna bremena obgini. Hkrati bi tezo
delovanja ozjih delov obé&in prenesli na sodelovanje pri odlo¢anju o najpomembnejSih odlocitvah
ob¢inskih organov.

Spri¢o krepitve vloge ozjih delov ob¢in kot orodij za sodelovanje prebivalcev na lokalni ravni bomo na
zakonski ravni v sodelovanju z zdruzeniji ob¢in ter na podlagi statisti¢nin podatkov preucili, ali bi za
obé€ine nad dolo €éenim pragom Stevila prebivalcev predpisali obvezno oblikovanje ozjih delov
Tak ukrep predstavlja pravno podlago ob&inam, da si s statuti same uredijo notranjo organiziranost, ki
bo zagotovila ve¢jo mero sodelovanja prebivalcev pri odlo¢anju na lokalni ravni. Gre za poskus
tehtanja ustavne pravice do samoorganiziranosti ob¢in z ustavno pravico do sodelovanja prebivalcev
pri odlo€anju o javnih zadevah. Tak ukrep bi na racionalen nacin ozjim delom obcin omogogil
organizirano delovanje znotraj obstojecih obg&in.

Drug problem pri ozjih delih ob¢in je oblikovanje njihovih predstavniSkih organov . Obc¢ina sicer
lahko izbere enostavno reSitev, ki jo omogoca Zakona o lokalni samoupravi tako, da obcinski svet
imenuje odbore izmed ob&anov, ki prebivajo na obmocju posameznih ozjih delov. Ta reSitev v praksi ni
razSirjena. Vecinoma svete ozjih delov obgin ob&ani izvolijo na volitvah hkrati z volitvami obginskih
organov. Ta sistem je zapleten, za predlagatelje in kandidate ter za predstavnike predlagatelja,
odgovornega za izvajanje volilne kampanje, zahteven.

V letu 2014 je za izvolitev na 7.822 mest v svetih ozjih delov ob&in kandidiralo 14.688 kandidatov.
Mnogi od teh so bili hkrati izvoljeni tudi v obCinske svete. Pri tem gre za velik organizacijski napor
volilnih organov obgine, predlagateljev in kandidatov ter nesorazmerno velike stroSke, povezane s
kandidacijskimi in volilnimi opravili ter s konstituiranjem svetov ozjih delov. Dodatna teZava, ki se
pojavlja v zadnjih letih, pa je upad zanimanja za funkcijo ¢lana sveta oZjega dela obéine. Zaradi
omejitev in strogih volilnih pravil, ki veljajo tako za obcine kot oZje dele, dolo¢enih v Zakonu o
lokalnih volitvah (ZLV)* so v letu lokalnih volitev 2014 kar v 36 ob&inah morali izvesti ponovne
volitve, ker v svete ozjih delov obcine ni bilo izvoljenih dovolj ¢lanov, ker za ta mesta ni bilo
predlaganih kandidatov.

Utemeljeno pri¢akujmo, bi podoben ucinek dosegli z izvolitvijo svetov ozjih delov na zborih ob&anov ali
tako, da bi obg&inski svet imenoval ¢lanice in ¢lane krajevnih, vaskih in Cetrtnih odborov. Zato bomo
preucili moznost, da bi predstavniSke organe oZji deli ob ¢&in v prihodnje izvolili na zborih
krajanov . S tem bi razresili tudi vpraSanje legitimnosti hkrati izvoljenih ¢lanov obéinskega sveta in
¢lanov sveta oZjega dela obg¢ine iz istega obmocja obgine.

2 Obg&ina mora imeti pod-raéune za vse ozje dele pri ob&inskem proragunu, na katerem evidentira vse poslovne dogodke v
posameznem ozjem delu ob&ine v skladu z Zakonom o javnih financah; oZzji del ob¢ine v skladu z Zakonom o javnih
usluzbencih ne more imeti zaposlenih, pa¢ pa strokovne naloge zanje opravlja ob¢inska uprava; oZji del ob¢ine ne more izvajati
obcinskih gospodarskih javnih sluzb, to ureja obc&ina z odloki, le posamezne manj zahtevne naloge lahko prenese na oZje dele;
ozji del obcine ni naro¢nik po Zakonu o javnem naro¢anju; ozji del obcine je ne glede na status neposredni uporabnik
obcinskega proracuna. OZji deli ob&ine imajo v skladu z Zakonom o javnih financah letni finanéni nacrt, nimajo lastnih virov
financiranja, sredstva za izvajanje nalog oZjih delov obcine se ne glede na status zagotovijo v ob¢inskem prora¢unu.

“ Tezave z upravljanjem nepremi¢nega premoZzenja, poroanje AJPES, itd.

44 Zakon o lokalnih volitvah (Uradni list RS, &t. 94/07 — uradno preéid&eno besedilo, 45/08 in 83/12)
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F. RAZVOJ MED-INSTITUCIONALNEGA DIALOGA

IZZIVI: Zdruzenja ob¢in kot partnerji drzavnim organom
Krepitev vloge zdruzenj pri zagotavljanju strokovnhe pomoci ob¢inam

Kot posebna institucionalna oblika medobginskega sodelovanja je v ZLS urejeno tudi zdruzenje obdin,
katerega namen je zastopanje interesov lokalne samouprave v razmerjih do drzavnih organov in v
mednarodnih institucijah.45

V skladu z zakonodajo sta prednostni nalogi zdruzenj (i) sodelovanje pri pripravi predpisov s podrocja
lokalne samouprave in drugih predpisov, ki se ti¢ejo koristi ob¢in ter (ii) zastopanje interesov ¢lanic v
razmerju do drzavnih organov, sindikatov javnega sektorja, zbornic. Strokovne sluzbe zdruZenj pa
opravljajo tudi (iii) strokovne naloge, za katere jih organi zdruzenj zadolZujejo, organizirajo
izobrazevanja, zagotavljajo izmenjavo dobrih praks in podobno ter (iv) dajejo strokovno pomo¢
¢lanicam.

Pri opravljanju nekaterih nalog tako dopolnjujejo dejavnost drzavnih organov, zagotavljajo opravljanje
tistih strokovnih nalog, ki jih je bolj optimalno izvajati na nivoju zdruzenja ob¢&in. Predvsem pri izvajanju
informacijske in izobrazevalne dejavnosti ter strokovne pomoci ob¢inam in skupnim obd&inskim
upravam je njihova vloga pomembna in so Ze ve¢ kot desetletje delezna tudi sofinanciranja iz sredstev
resorja, pristojnega za lokalno samoupravo.

V primeru prenosa nalog resorjev na raven zdruzenja obcin je potrebna jasna ureditev pravne
podlage za dodelitev sredstev iz drzavnega prora ¢una tako, da bo omogoceno sofinanciranje
strokovnih sluzb zdruzenj, ki opravljajo dolo¢en del njegovih nalog (strokovna pomo¢ obc&inam,
izobraZevanje in skrb za implementacijo novih predpisov), nalog pri vzdrZzevanju skupnih informacijskih
baz podatkov in strokovne pomoci obc&inskim organom pri zagotavljanju pravilnosti in zakonitosti
njihovih predpisov.

Tudi v prihodnje bo Vlada dosledno uveljavljala partnerski odnos z ob&inami in njihovimi zdruzenii.
Zdruzenja obcin so od reforme lokalne samouprave utrdila svoj polozaj in postala partnerji drzavnim
organom, krepili pa bomo tudi njihovo udeleZbo v fazi priprave in sprejemanja zakonodaje, kar
prepoznavamo kot eno od pomembnih nalog zdruZen;.

Prenovili pa bomo zakonsko ureditev pogojev za pridobitev statusa reprezentativnosti (tudi mestnih
ob¢in). V praksi se kot problem izkazuje tudi moznost €lanstva istih ob ¢in v dveh ali celo treh
zdruzenjih, kar popa ¢i sliko reprezentativnosti . Ker v Republiki Sloveniji trenutno delujejo tri
zdruzenja obcin, od katerih imata dve status reprezentativnosti, in ker zastopajo specifi¢ne interese
svojih ¢lanic, bodo morala zdruzenja v prihodnje ve¢ napora usmeriti v oblikovanje skupnih stali5¢
zdruzZenj, ki jih oblikujejo do predlogov drZzavnih organov.

* Primerjava vloge in poloZaja zdruZenj obgin v drugih evropskih drzavah npr. Svedska, Neméija, Nizozemska, Belgija kaZe na tri skupine nalog,
ki jih zdruZenja opravljajo za obcine:

- zastopanje; zdruZenja so praviloma organizacije, ki zastopajo in &¢itijo interese svojih ¢lanov v razmerju do drzavnih organov.

- informiranje; ta proces gre v dve smeri, navzven in znotraj zdruZenj. Na zunaj zdruZenja krepijo svoj polozaj z oblikovanjem javnega mnenja v
korist ob¢in in lokalne samouprave nasploh in osveS¢ajo o pomenu lokalne samouprave v druzbi. ZdruZenja gradijo zavest in mobilizirajo javnost
in medije pri lokalnih politi¢nih vprasanjih in problemih. Informacijska dejavnost navznoter gre v tri smeri: z izdajanjem publikacij za svoje ¢lane, z
zagotavljanjem tehniéne pomoci za ¢lane in z organizacijo seminarjev in konferenc za izmenjavo najboljSih praks.

- zagotavljanju storitev; zdruZenja zagotavljajo storitve za svoje ¢lane, da bi bolj u€inkovito in uspesno izvajanje njihovih pristojnosti .
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Dodatek:
POMEN IZRAZOV

Decentralizacija

V evropski kontinentalni teoriji oznac¢uje prenaSanje nalog z drzave na druge organizacije, ki niso
sestavni del drzavnega aparata. NemSka pravna teorija lo€i samoupravno decentralizacijo in
administrativno upravno decentralizacijo, ki jo francoska pravna teorija oznaCuje kot dekoncentracijo.
Decentralizacija in dekoncentracija imata tehni¢no gledano skupno znacilnost: v obeh primerih gre za
prenaSanje pristojnosti oziroma nalog s centralnih na niZje ravni. Razlika pa je, da pri dekoncentraciji
(administrativni upravni decentralizaciji) prenos s centralnih oblasti teCe prav tako na drzavne
institucije, organizirane na lokalni ravni (podrejene oblasti), pri decentralizaciji pa naloge prevzemajo
institucije lokalne samouprave (neodvisne oblasti).

Dekoncentracija
Administrativno upravna decentralizacija, ki jo francoska pravna teorija oznacuje kot dekoncentracijo

Finan €na avtonomija
Skupaj z na¢elom koneksitete dolo¢a, naj se obcina financira iz lastnih virov in da morajo biti finan¢ni
viri sorazmerni z obsegom nalog, pristojnostmi in odgovornostmi obg&in.

Koneksiteta
Nacelo, ki dolo¢a, da hkrati z nalogami drzava ob&inam zagotovi tudi sredstva.

Lokalna samouprava

Pravica in sposobnost lokalnih oblasti, da v mejah zakona urejajo in opravljajo bistveni del javnih
zadev v okviru svojih nalog in v korist lokalnega prebivalstva. Gre za obliko samostojnega urejanja in
reSevanja zivljenjskih potreb prebivalstva v dolo¢enih, praviloma ozjih krajevnih okvirih in na
organiziran, vendar neoblasten nacin.

Mestna ob €ina

Mestna obcina je gospodarsko, kulturno in upravno sredis¢e SirSega obmocja. Z zakonom se lahko
ob¢ini dodeli status mestne obcine, e je na njenem obmodju mesto, ki ima najmanj 20.000
prebivalcev in 15.000 delovnih mest. Poleg lokalnih zadev javhega pomena lahko mestna obc&ina na
podlagi zakona kot svoje naloge opravlja naloge iz drzavne pristojnosti, ki se nanaSajo na razvoj mest.

Medob €insko sodelovanje
Sodelovanije lokalnih samoupravnih oblasti pri izvrSevanju ob¢&inskih pristojnosti.

Obéina
Je samoupravna lokalna skupnost, ki obsega eno ali ve¢ naselij, ki so povezana s skupnimi potrebami
in interesi prebivalcev.

Pokrajina

Pokrajine so samoupravne lokalne skupnosti na ravni med drzavo in ob¢inami s polozajem pravne
osebe, z izvirnimi pristojnostmi, z lastnim premoZenjem in lastnimi viri financiranja ter neposredno
izvoljenim predstavniSkim organom. V okviru drzavne ureditve so pokrajine opredelijene kot
samostojen upravno politiéni teritorialni podsistem lokalne samouprave in predstavljajo drugo raven
lokalne samouprave. Ustava opredeljuje podlage za dejansko izvedbo decentralizacije in uveljavitev
nacela subsidiarnosti.

Pristojnost
Pristojnost so z zakonom dolo€ena pooblastila in odgovornosti, to je naloge javne oblasti pri urejanju
javnih zadev.

Pristojnost (izvirna in prenesena)

Izvirna pristojnost javne oblasti je doloCena z zakonom (drZavna pristojnost, pristojnost mestne obg¢ine)
in v primeru obginske pristojnosti z zakonom ali obginskim predpisom. Prenesena pristojnost so
posamezne naloge iz drzavne pristojnosti, ki so z zakonom prenesene v izvajanje obcini, za kar
drzava zagotavlja sredstva.
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Primerna poraba
Primerna poraba obcine je za posamezno ob¢ino za posamezno proracunsko leto ugotovljen primeren
obseg sredstev za financiranje z zakonom dolo¢enih nalog.

Povpre €nina
Povpre€nina je na prebivalca v drZzavi ugotovljen primeren obseg sredstev za financiranje z zakonom
dolo&enih nalog obgin.

Subsidiarnost

Politi€no nacelo, ki nasprotuje nacelu koncentracije zadev na nacionalni (drzavni) in nadnacionalni
ravni in terja, da nizje lokalne skupnosti opravljajo vse zadeve, ki so jih pod enakimi pogoji in za enak
stroSek sposobne opravljati. Politicni vidik subsidiarnosti pomeni demokracijo od spodaj navzgor
oziroma razmere, v katerih se javne zadeve uresnicujejo ¢im blizje drzavljanom.

Zdruzenje ob €in

Zdruzenja obgin so predstavniki interesov lokalne samouprave v razmerju do drzave. Drzavni organi
morajo pri pripravi predpisov, ki se nanasajo na samoupravne lokalne skupnosti, zagotoviti ustrezno
sodelovanje zdruzenj obgin. Zdruzenja opravljajo tudi strokovne naloge za obc&ine ustanoviteljice,
informacijske in izobrazevalne naloge ter zagotavljajo strokovno pomo¢ obcinam ter predstavljajo
ob¢ine v mednarodnih organizacijah.

DOKUMENT! IN STUDIJE
Domadi

» Analiza konceptov regionalizacije Slovenije s predlogom obmogij pokrajin v Sloveniji, maj
2009, Fakulteta za gradbenistvo in geodezijo Univerze v Ljubljani

» Analiza predlagane normativne ureditve pokrajin z vidika ustavne koncepcije pokrajine, april
2009, Institut za primerjalno pravo Pravne fakultete Univerze v Ljubljani

* Analiza predlaganega prenosa nalog v pristojnost pokrajin in predloga financiranja pokrajin,
april 2009, Institut za lokalno samoupravo in javna narocila, Maribor

» Modeli regionalizacije in decentralizacije Slovenije, 2009, Fakulteta za gradbenistvo in
geodezijo Univerze v Ljubljani, Institut za primerjalno pravo Pravne fakultete Univerze v
Ljubljani, Institut za lokalno samoupravo in javna narocila, Maribor, Strateski svet za
decentralizacijo in regionalizacijo Slovenije

* Analiza posledic ustanavljanja velikega Stevila novih ob¢in od uvedbe lokalne samouprave,
februar 2010, Sluzba Vlade RS za lokalno samoupravo in regionalno politiko

* Analiza ucinkov veljavnega sistema financiranja ob&in —ZFO1. StroSkovni vidik po programski
klasifikaciji, november 2010, IRIS InStitut, Maribor

» Racunsko sodis¢e Republike Slovenije, Revizijsko porodilo »Ureditev podro¢ja ob&in«, marec
2012

» Javna uprava 2020, Strategija razvoja javne uprave 2015-2020, Ljubljana 29.4.2015

Tuji

» Devolution and globalization, Implications for local decision-making, 2001, OECD

» Best practices in local development, Local economic and employment development, (Leed)
notebook 27, OECD 2001
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Committee of Ministers to member states on the financial resources of local and regional
authorities.

* The Institutional framework of inter-municipal co-operation, CLRAE, Recommendation 221,
Strasbourg 2007

* Bela knjiga Odbora regij o upravljanju na ve¢ ravneh, CoR, CONST-1V-020, EU 2009

» Bela knjiga Odbora regij glede ve¢ nivojskega upravljanja, CONST-IV-020, Bruselj 2009
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l1l. CILJI IN AKTIVNOSTI (Priloga)

Cilji z aktivnostmi za njihovo uresni

citev in nosilci

CILJI PODCILJ AKTIVNOSTI NOSILCI
1.1 Povecati obmodgja in NOSILEC:
Stevilo prebivalcev, za Sprejeti organizacijske mehanizme za pospeSevanje - resorna ministrstva
1 katere se izvajajo razvojne stroSkovno racionalnega izvajanja lokalnih javnih sluzb.

POVECATI UCINKOVITOST
IZVAJANJA NALOG OBCIN
(tocki Il. A'in D Strategije)

naloge ob¢in in lokalne
gospodarske javne sluzbe

Vzpostaviti u€inkovitejSe mehanizme za povezovanje
nalog na medobginski ravni in jih priblizati obmoc¢jem
NUTS 2.

Poenostaviti ustanavljanje zvez obéin.

SODELUJOCI:
- Ministrstvo za javno upravo
- Ministrstvo za finance
- zdruZenja obg&in

Poenostaviti sodelovanje ob¢in v velikih razvojnih - obcine
projektih.
1.2 ZmanjSati Spodbuditi ob&ine k povezovanju in skupnemu NOSILEC:
razdrobljenost izvajalcev opravljanju nalog za doseganje vecje ucinkovitosti in - resorna ministrstva
negospodarskih javnih racionalnosti. - obc&ine
sluzb Prenesti upravljanje in podporne funkcije javnih
zavodov na obgine, kjer imajo ti sedez. SODELUJOCI:

Racionalizirati mreZo ob¢inskih izvajalcev javnih
lokalnih storitev.
ZmanijSati stroSke upravljanja lokalnih javnih zavodov.

- Ministrstvo za javno upravo
- zdruzenja ob¢in

1.3 Dvigniti upravljavsko
sposobnost obginskih
uprav in delovanja organov
obcin

ZdruZevati in modernizirati opravljanje podpornih
procesov (kadrovskih, informacijskih, raéunovodskih, ..)
v obg¢inah.

Koncentrirati naloge, kadre in delovanje ob¢&inskih uprav
za zmanjSevanje upravljavskega primanjkljaja pri
delovanju najmanjsih ob¢in.

Pospesiti skupno upravljanje nalog obc&inske uprave
Vzpostaviti sistem skupnega javnega naro¢anja.
Vzpostaviti enotni finanéno - racunovodski sistem obcin.
Povecati ucinkovitost upravljanja s stvarnim

NOSILEC:
- Ministrstvo za javno upravo
- Ministrstvo za finance
- obcine

SODELUJOCI:
- zdruZenja obg€in
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Cilji z aktivnostmi za njihovo uresni

citev in nosilci

CILJI

PODCILJ

AKTIVNOSTI

NOSILCI

premoZenjem obgin.

Izvesti funkcijsko analizo delovanja ob¢inskih uprav in
ob¢inskih javnih zavodov.

Optimizirati stroSke delovanja organov ob¢in.

2.
USKLADITI MERILA ZA
FINANCIRANJE OBCIN Z
NJIHOVIMI DEJANSKIMI
STROSKI

(to€ka Il. B Strategije)

2.1 Spremeniti nacin
izraCunavanja primernega
obsega sredstev na
prebivalca (povprecnine)

Za izraCun povprecnine je treba upoStevati podatke o
realnih stroskih, ¢e je to mogoce pa standardiziranih
stroskih glede na vrsto nalog.

Pri osnovi za izracun povprec¢nine je treba upoStevati
sredstva sofinanciranja posameznih obg¢inskih nalog
(katerih stroSki so sicer zajeti v tej osnovi) iz drzavnega
prorac¢una ter prihodke od namenskih dajatev (okoljskih
taks, obginskih taks in prispevkov), namenjenih za
financiranje teh istih nalog.

Prilagoditi nacin izracuna povprec¢nine teko¢im javno
finanénim razmeram.

NOSILEC:
- Ministrstvo za javno upravo
- Ministrstvo za finance
- resorna ministrstva

SODELUJOCI:
- zdruZenja ob¢&in

2.2 Spremeniti uteZi pri
izraCunavanju primerne
porabe obéin

Odpraviti neskladja med strukturo strosSkov in
vrednostjo uteZi, pomembnih za ugotovitev primerne
porabe, saj analize kazejo vecjo obremenitev obcinskih
prora¢unov mestnih in vegjih obgin (veliko Stevilo
prebivalcev) ter ve¢je obremenitve geografsko velikih
obcin.

NOSILEC:
- Ministrstvo za javno upravo
- Ministrstvo za finance
- resorna ministrstva

SODELUJOCI:
- zdruzenja ob¢in

2.3 Povecati finanéno
avtonomijo obgin

Povecati lastne vire obgin in zmanjSati odvisnost od
finanéne izravnave in drugih dodatnih sredstev iz
drZzavnega proracuna.

Pretehtati razmerje med prihodki od dohodnine in davka
na nepremicnine.

Vse vire ob&in namenjati za vse stroske.

NOSILEC:
- Ministrstvo za javno upravo
- Ministrstvo za finance
- resorna ministrstva

SODELUJOCI:
- zdruZenja obé&in
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Cilji z aktivnostmi za njihovo uresni

citev in nosilci

CILJI PODCILJ AKTIVNOSTI NOSILCI
NOSILEC:
3.1 Zmanj3ati ZmanijSati Stevilo volilnih organov za izvedbo lokalnih - Ministrstvo za javno upravo
3. administrativne ovire pri volitev. - obc&ine
OPTIMIRATI DELOVANJE izvedbi lokalnih volitev SODELUIOAL
DEMOKRACIJE NA LOKALNI - zdruZenja obgin
RAVNI 3.2 Spremeniti nacin
oblikovanja oZjih delov Spremeniti nac¢in imenovanja/volitev ¢lanov ozjih delov NOSILEC:
(tocki Il. A in E Strategije) obgin in poenostaviti obcin. - Ministrstvo za javno upravo
njihovo delovanje Ukiniti status samostojne osebe javnega prava za oZje - obc&ine
dele obgin. .
Preuciti pogoje in nacin oblikovanja oZjih delov ob¢in. SODELUJOCI:

- zdruZenja ob¢&in

4.
UVELJAVLJATI
PARTICIPATIVNO
DEMOKRACIJO NA LOKALNI
RAVNI

(tocka Il. E Strategije)

Dosledno uveljavljati transparentnost delovanja lokalnih
javnih oblasti.

Uveljaviti ni¢elno toleranco do neeti¢énega ravnanja
nosilcev lokalnih javnih funkcij.

Spodbuijati oblike neformalnih posvetovanj z ob&ani.
Krepiti vlogo prebivalcev pri pripravi predpisov.

Krepiti viogo oZjih delov ob¢€in kot oblike teritorialne
participacije ob&anov.

NOSILEC:
- obcine
- zdruzenja ob¢in

SODELUJOCI:
- Ministrstvo za javno upravo

5.
KREPITI URAVNOTEZEN ;
RAZVOJ URBANIH SREDISC
IN PODEZELJA

(to€ka II. C Strategije)

Krepiti viogo mest pri medobé&inskem povezovanju.
Identificirati in okrepiti funkcionalne posebnosti urbanih
obgin.

Spodbujati sodelovanje urbanih sredis¢ in podezelja.
Spodbujati uvajanje koncepta pametnih mest.

NOSILEC:
- obcine
- Ministrstvo za gospodarski
razvoj in tehnologijo
- Ministrstvo za kmetijstvo,
gozdarstvo in prehrano

SODELUJOCI:
- Ministrstvo za javno upravo
- zdruZenja obg&in
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Cilji z aktivnostmi za njihovo uresni

citev in nosilci

CILJI PODCILJ AKTIVNOSTI NOSILCI
Zagotoviti sodelovanje obgin in njihovih zdruzen;j pri NOSILEC: L ..
o pripravi predpisov. - zdruZenja obcin
6.1 Poglobiti dialog med Prenoviti zakonsko ureditev pogojev za pridobitev - resorna ministrstva
vlado in ob&inami/zdruzenji statusa reprezentativnosti zdruzenj ob&in (tudi mestnih - Ministrstvo za javno upravo
obgin obgin).
Dosledno izvajati presojo nacela subsidiarnosti pri
pripravi predpisov. .
6. Dosledno preverjati medsebojni vpliv razliénih SODELUJOVC_:“
OKREPITI MED- sektorskih strategij, ki vplivajo na lokalni razvoj. - obcine
INSTITUCIONALNI DIALOG
NOSILEC:

(to¢ka Il. F Strategije

6.2 Krepiti dialog med
zdruzeniji ob¢in ter med
zdruzeniji in ob&inami

Z identifikacijo vsebinskih nalog in ureditvijo financiranja
okrepiti vlogo zdruzenj obé&in pri strokovni pomodi
obcinam.

Poglobiti dialog med zdruzeniji ob¢in.

- resorna ministrstva
- zdruZenja obg&in
- obc&ine

SODELUJOCI:
- Ministrstvo za javno upravo
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