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1. UVOD

Zaradi vedno velje demokratiCnosti druzbe in posledicno zavedanja prebivalcev
dolocene drzave, da je podrocje lokalne samouprave pomemben dejavnik druzbenega
Zivlienja, drzave ni bilo mogoce voditi zgolj centralisti¢no, torej od zgoraj navzdol,
ampak je bilo treba ustanoviti ve¢ ravni teritorialnih lokalnih oblasti, kjer prebivalci
odlocajo o zadevah lokalnega pomena.

V Evropi so se v zgodovini dogajale Stevilne druzbene in politicne spremembe, ki so
imele slej ko prej tudi posledice za lokalno demokracijo. Bolj ko je druzba rasla v smislu
civilizacije in demokrati¢nosti, bolj je imela demokraticno urejeno podrocje lokalne
samouprave. Drzavljani v sodobnem casu zelijo aktivno sodelovati v lokalnih in
regionalnih oblasteh ter tako neposredno vplivati na razvoj lokalnih in regionalnih
skupnosti, v katerih Zivijo. Tako so se zacele v evropskih drzavah pojavljati nove in nove
oblike upravljanja, centralna oblast je postala nasicena z novimi nalogami, ki jih sama ni
bila sposobna izvajati in koordinirati.

V procesu decentralizacije je drzava prenasala na nizje teritorialne ravni svoje naloge in
jih prepuscala tem enotam v izvajanje. V skoraj vseh evropskih drzavah se je med
centralno in osnovno teritorialno enoto izoblikovala nova raven uprave, in sicer vmesna
raven lokalne samouprave. Tako je nastala nova demokrati¢na prvina, druga raven
lokalne samouprave. Na tej ravni se obicajno izvajajo naloge, ki jih osnovna enota,
obcina, sama ni sposobna izvesti. Naloge vmesnih ravni se lahko na tej ravni bolje
izvajajo, hkrati pa je tudi prebivalcem omogoceno sodelovanie.

Bistvo moje naloge temelji na opisu pristojnosti teh vmesnih ravni lokalne samouprave v
Evropi. Pri tem se bom osredotocila na stiri kljuéne evropske drzave, ki so v nekem
smislu postavile temelje evropske ureditve lokalne samouprave. To so Nemcija, Velika
Britanija, Svedska in Francija. Na koncu bom predstavila tudi problem oblikovanja druge
ravni lokalne samouprave v Sloveniji.

Izhajala bom iz dveh izhodiS¢, ki mi bosta pomagali pri opisu vmesnih ravni in njihovih
pristojnosti. Najprej bom predstavila zgodovinska dejstva posamezne drzave, nato pa Se
ustavno oziroma zakonsko ureditev lokalne samouprave v doloceni drzavi, kar mi bo
sluzilo v nadaljevanju, kjer bom opisala znacilnosti in pristojnosti vmesnih ravni lokalne
samouprave v Evropi.

Problematika vmesnih ravni lokalne samouprave je aktualna tudi v Sloveniji. Tu ne
moremo konkretno govoriti 0 vmesni ravni med drzavo in osnovnimi lokalnimi enotami,
saj ta raven Se ni oblikovana. Na primeru Slovenije bom predstavila problematiko
oblikovanja vmesnih ravni lokalne samouprave.

V svoji diplomski nalogi se ne bom posvetila Evropski uniji in z njo povezanih
sprememb, ki se nanasajo tudi na lokalno samoupravo. Evropska unija, teritorialne
spremembe in kreiranje novih evropskih regij je tema, ki bi zahtevala posebno
obravnavo in se mi na tem mestu ni zdela primerna. Lahko samo re¢em, da novi ¢asi in



z njimi povezani zdruzevalni podvigi zahtevajo veliko mero strpnosti in razumevanja za
raznolikost evropskih drzav in njihovih ureditev ter tradicij.



2. STRUKTURA DIPLOMSKE NALOGE

Na samem zacetku je uvod, kjer predstavim temeljna izhodiS¢a za nadaljnje delo. Na
kratko pojasnim problematiko diplomske naloge in na kakSen nacdin bom pristopila k
obravnavani tematiki. Temu sledi metodologija diplomske naloge. V metodoloskem delu
naloge bom opisala nacine in sredstva, ki sem jih v svoji nalogi pretezno uporabila. Tu
mislim predvsem na uporabljeno literaturo. Na koncu metodoloskega dela sledi
deskriptivna hipoteza, ki jo bom v zakljucku diplomske naloge potrdila ali ovrgla.

Za lazje razumevanje in za pomocC pri poznejSem delu sem se odlocila, da v Cetrtem
poglavju opredelim osnovhe pojme, in sicer pojme lokalna skupnost, lokalna
samouprava in SirSe lokalne samoupravne skupnosti. To se mi zdi potrebno, saj bom
prav te pojme v nadaljevanju najveckrat uporabljala.

Jedro diplomske naloge, in sicer peto poglavije, temelji na opisu ureditev in pristojnosti
SirSih lokalnih samoupravnih skupnosti v stirih vecjih evropskih drzavah, in sicer Zvezni
republiki Nemdiji, Veliki Britaniji, Franciji in Svedski. Vsaka izmed izbranih drzav ima
specificne lastnosti, ki omogocajo jasen pregled in primerjavo med temi drzavami. Pri
opisu vsake izmed ureditev se bom najprej osredotoCila na zgodovinska dejstva,
ustavno oz. zakonsko ureditev lokalne samouprave v posamezni drzavi, poudarek pa bo
na SirSih lokalnih samoupravnih skupnostih in na pristojnostih, ki jim pripadajo. Na
koncu petega poglavia bom predstavila Se problematiko oblikovanja vmesnih ravni
lokalne samouprave v Sloveniji.

Vse opisane znacilnosti v posamezni drzavi skupaj mi bodo prikazale neko zaokrozeno
celoto ureditve SirSih lokalnih samoupravnih skupnosti v posamezni drZavi. Dejanska
ureditev v posamezni drzavi mi bo v veliki meri nakazala smer, h kateri drzava tezi. Tu
mislim na opredelitev centralizirano — decentralizirano. Kljub temu ostaja bistvo moje
naloge na pristojnostih vmesnih ravni lokalne samouprave v izbranih drzavah.

Jedru naloge sledi zakljuek, v katerem bom na koncu potrdila oziroma ovrgla na
zacetku postavljeno hipotezo.



3. METODOLOSKI OKVIR

3.1. UPORABLIENE METODE ZA TEHNICNO ANALIZO
STUDIJA RELEVANTNE LITERATURE

Za opredelitev pojmov in teoreti¢na izhodiS¢a sem si pomagala z ze obstoje€imi teksti,
ki so relevantni in se nanasajo na tematiko moje diplomske naloge. V veliko pomo¢ mi
je bilo predvsem gradivo Sveta Evrope, kjer so opisane strukture lokalne samouprave
po posameznih drzavah. V veliko pomo¢ so mi bili tudi elektronski viri, predvsem pa
literatura, ki se posredno ali neposredno nanasa na moj raziskovalni problem.

DESKRIPTIVNA METODA

S pomocjo deskriptivne metode bom poskusala prikazati trenutno stanje in pristojnosti
vmesnih ravni lokalne samouprave v Evropi. Opisala bom pristojnosti in delovanje
vmesnih ravni lokalne samouprave v nekaterih evropskih drZzavah. Poudarek bo temeljil
na opisu pristojnosti vmesnih ravni lokalne samouprave v stirih evropskih drzavah.

Deskriptivno metodo bom uporabila tudi v nadaljevanju za prikaz stanja in dejavnosti za
uvedbo druge ravni lokalne samouprave v Sloveniji.

3.2. DESKRIPTIVNA HIPOTEZA

H1: »V evropskih drzavah je druga raven lokalne samouprave eden temeljnih
elementov demokrati¢nega sistema, torej je ustanovitev pokrajin tudi v Slovenji edina
mozna pot za demokratizacijo in decentralizacijo sistema.«

Zaradi ustanovitve nove drzave je bila centralizacija sprva nekaj normalnega. V
danasnjih razmerah, ko ima drzava ze veC kot desetletje samostojnih izkusenj in ko je
na pragu novih izzivov, je ¢as za decentralizacijo sistema veC kot primeren. Uvedba
druge ravni lokalne samouprave je bistveni del decentralizacijskega procesa in eden
izmed nacinov, ki vodi k sorazmernemu razvoju. V procesih globalizacije in evropskega
povezovanja bi pomenila odsotnost druge ravni lokalne samouprave za Slovenijo
razvojno, okoljsko in stratesko tveganije.



4. OPREDELITEV OSNOVNIH POJMOV
4.1. POJEM LOKALNE SAMOUPRAVE

Problem opredelitve pojma lokalne samouprave je v tem, da v teoriji ni njene enotne
definicije, niti ni v primerjalnem pravu njene enotne ureditve.

Obstaja toliko ureditev tega pojma, kot je avtorjev. Tako je samoupraven tisti, ki ima
pravico in moznost odlocati o svojih zadevah na podlagi lastne moci. To je v
danasnjih pogojih v druzbi samo drzava (Bucar, 1969:28).

Bistvo samouprave je v tem, da se neki krog poslov opravlja po ljudeh iste
organizacije, ki je na teh poslih neposredno zainteresirana, ne pa od centralne vlade
ali od le-tej podrejene uprave. Drzava je najbolj samoupravna, saj je neodvisna od
kogarkoli, ker ima samo ona moc, da vsili svoje odlocitve proti komurkoli znotraj nje.
Vse druge druzbene skupnosti v drzavi ¢rpajo svoje pravice do samouprave iz drzave.
Drzava jim lahko prepusti pravico, da o dolo¢enih zadevah samostojno odlocajo
(Pitamic, 1996:395, 396).

Javno samoupravo sestavlja sistem samoupravnih druzbenih skupnosti, ki crpajo
svojo samoupravo iz najSirSe druzbene skupnosti. Pri tem ima vsaka samoupravna
skupnost svoje lastno podrocje dejavnosti, v katero drugi ne morejo posegati od
zunaj (Bucar, 1969:39, 40).

Drzava doloca, kateri so lahko interesi ozjih druzbenih skupnosti in na kaksnem
obmocju se lahko uveljavljajo. Nobena teritorialna skupnost ne more nastati proti
volji drzave. O antagonizmih med lokalnimi in sploSnimi interesi vedno odloca drzava.
O izvirnih pravicah posameznih oZjih teritorialnih skupnosti ne moremo govoriti.
Vsaka jih ima samo toliko in tiste, ki jih priznava drzava (Bucar, 1969: 97, 98).

NajpogostejSe znacilnosti, ki opredeljujejo pojma lokalna skupnost ali lokalna
samouprava, ki jih navajajo avtorji, so teritorij, samozadostnost, zivljenje v
skupnosti, zavest posameznikov o skupnosti, skupni cilji, veljavnost enakih
normativnih sistemov, institucije, obstoj skupine, druzbena identiteta.

Izhodis¢e za oblikovanje nove lokalne samouprave so lokalne skupnosti. Lokalna
skupnost ni pravni pojem, ampak druzbeni pojav, ki obstaja neodvisno od nase
normativne volje. Gre za naravno skupnost, ki nastane na posameznem ozjem
ozemlju kot posledica nujnosti uresni¢evanja doloc¢enih skupnih interesov ljudi,
pogojenih s skupnim bivanjem na tem obmodcju. Lokalna skupnost ima ugotovljive
teritorialne meje, srediSCe, je multifunkcionalna in dolgotrajna. Lokalna skupnost je
naravna danost, lokalna samouprava pa je pravni status, ki mora biti lokalni
skupnosti z drzavnim aktom izrecno podeljen (Smidovnik, 1995:27).

Pojem lokalna samouprava pomeni veC kot zgolj lokalno skupnost. Je lokalna
skupnost, ki ima status samouprave. Lokalna skupnost je zgolj subjekt lokalne
samouprave, lokalna samouprava pa je pravnosistemska institucija, ki opredeljuje



status lokalne skupnosti. Analiticno gledano zdruzuje torej pojem lokalne samouprave
dve sestavini: lokalno skupnost kot sociolosko sestavino in lokalno samoupravo kot
pravnosistemsko sestavino. Slednja je torej pravnosistemska kakovost, ki mora biti
izrecno podeljena oziroma priznana lokalni skupnosti z ustreznim aktom drzave
(Smidovnik, 1995:27).

Lokalna samouprava je oblika samostojnega urejanja in reSevanja Zivljenjskih potreb
prebivalstva v dolocenih, praviloma oZjih krajevnih okvirih in na organiziran, vendar
neoblasten nacin. Za razliko od drzavne uprave, za katero so znadilni hierarhi¢na
ureditev, podrejenost nizjih organov, centralizacija, racionalnost in ucinkovitost, so za
(lokalno) samoupravo znacilni avtonomija in samostojnost, decentralizacija in
demokratizacija (Ribi¢i¢, 1994:65).

Lokalna oz. krajevna samouprava pri nas pomeni pravico lokalnih skupnosti — obcin
in SirSih lokalnih skupnosti —, da urejajo in opravljajo v svoji pristojnosti javne
zadeve, ki se nanasajo na zivljenje in delo prebivalcev na njihovem obmocju. Gre za
pravico ljudi v lokalnih skupnostih, da reSujejo svoje lokalne probleme in imajo lastne
dohodke (Vlaj, 1998:17).

Za (lokalno) samoupravo je znacilna avtonomija in samostojnost, decentralizacija,
demokratizacija, prostovoljnost kot tudi pripadnost in zavest o usodni povezanosti
med prebivalci lokalne skupnosti. Samouprava se gradi od spodaj navzgor, torej od
prebivalcev (Grad in drugi, 1996:381).

V prvem odstavku 3. ¢lena Evropske listine lokalne samouprave se oznacuje lokalno
samoupravo kot pravico in sposobnost krajevne oblasti, da v mejah ustave in
zakonov predpiSe in ureja pomemben delez javnih zadev lokalne narave z lastno
odgovornostjo in v interesu lokalnega prebivalstva.

Nekatere opredelitve lokalne samouprave zelo poudarjajo vlogo drzave kot koncnega
razsodnika pri zadevah lokalne samouprave, kar ni v skladu z najnovejSimi
mednarodnimi dokumenti s podrocja lokalne samouprave in Se zlasti ne z nacelom
subsidiarnosti v njegovem filozofskem, pravnem in organizacijskem smislu. Gre za ze
prezivela miselna izhodisCa v zvezi s teorijo drzave z zacetka 20. stoletja, ki govori o
dominaciji drzave ter podrejenosti in odvisnosti ozjih druzbenih skupnosti. Spregleda
se, da je takSno medsebojno izkljucnost, ki je bila vseskozi znacilna za drzavno
hierarhicne odnose, danes moC presegati s partnersko soudelezbo vec ravni
delovanja (Mlinar, 2000:414, 415).

Clanstvo drzave v dolo¢enih mednarodnih organizacijah, kot sta npr. OZN, EU, ji
nalaga sprejem in uveljavljanje skupnih pravil. Tudi v razmerju do lokalne
samouprave drzava ni veC absolutno suverena. Ratifikacija MELLS (Zakon o ratifikaciji
Evropske listine lokalne samouprave) jo npr. zavezuje k spostovanju in uveljavljanju
v listini zapisanih skupnih evropskih standardov na tem podrocju (Vlaj, 2001:20).

Po MELLS »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 skupsine, ki jih



sestavljajo Clani, izvoljeni s svobodnim in tajnim glasovanjem na podlagi neposredne,
enakopravne in splosne volilne pravice in imajo lahko izvrSilne organe, ki so jim
odgovorni. Te dolocbe na noben nacin ne vplivajo na reSevanje zadev tudi na zborih
drzavljanov, referendumih ali kaksni drugi obliki neposredne udelezbe drzavljanov,
kjer to dopusca zakon.« (Vlaj, 2001:23)

Lokalna samouprava ima v Evropi vecstoletno tradicijo. Gre za zelo pestre in razlicne
ureditve. Med seboj se razlikujejo v obsegu, strukturi, nalogah kot tudi v razmerjih
do centralne uprave. Skupna znacilnost je samo njihovo opiranje na lastno tradicijo
oziroma zgodovinski razvoj, ki je v nekaterih drzavah pripeljal do vecje, v drugih pa
do manjSe stopnje lokalne samouprave.

Struktura lokalne samouprave je temeljno vprasanje njene ureditve. Pri tem gre za
dve vpraSanji: na eni strani za doloCitev ene ali ve¢ enot (oZjih in SirSih), ki
sestavljajo lokalno samoupravo in njihove pristojnosti, na drugi strani pa za strukturo
njihovega upravnega aparata (Vlaj, 1998:108, 109).

To pa je tema, ki je v tej tocki ne bom podrobneje opisovala. Posvetila se ji bom v
delu svoje naloge, kjer se bom osredotocila prav na strukturo in naloge vmesnih
ravni lokalne samouprave po posameznih evropskih drzavah.

4.2. POJEM SIRSE LOKALNE SKUPNOSTI

Lahko re¢emo, da se je podoba in struktura drzav sodobnega sveta v veliki meri
spremenila. Nekdaj tako pomembni termini, kot so npr. centralizacija, regulacija itd.
so dali prednost novim. Kar so Se pred drugo svetovno vojno razumeli kot nekaj
negativnega oziroma celo kot groznjo nacionalni drzavi, je postalo instrument
demokracije in napredka.

Kar nekaj funkcij drzave je centralna vlada prenesla na niZje vmesne, regionalne in
lokalne uprave. VcEasih je nov razvoj javnega sektorja opisan tudi z termini
decentralizacija, deregulacija in privatizacija. Pojavile so se tudi nove oblike
upravljanja. V veljavo je stopil t. i. novi javni management (Larsson in drugi,
2001:1). Javni sektor je postal dostopen tudi privatnim akterjem, tako da se na
dolocCenih podrocjih sreCujejo tako drzavni kakor tudi privatni ponudniki javnih
storitev.

Obstaja seveda veliko razlicnih razlogov, zakaj je do pojava vmesnih ravni
upravljanja sploh prislo. Verjetno je bil eden kljucnih razlogov v tem, da se je Stevilo
funkcij drzave tako povecalo, da le-ta ni bila ve€ sposobna usklajevati delovanja
povsem centralisticno. Povecalo se je tudi Stevilo akterjev, ki so zainteresirani pri
oblikovanju, kakor tudi izvajanju politik. Vsi ti razlogi so prisilili drzavo k novemu
nacinu delovanja, k ustanavljanju novih, vmesnih ravni upravljanja, ki so zapolnili
vmesni prostor med drzavo in temeljno lokalno enoto — obdino.

Za nadaljnji uspesni razvoj sodobnih drZav je bila torej potrebna dejanska politicna in
ekonomska decentralizacija. Potrebno je bilo oblikovati drugo raven lokalne
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samouprave in tako zapolniti vmesni prostor med drzavo in temeljnimi lokalnimi
enotami. Drzava je v procesu decentralizacije nanje prenesla vrsto svojih nalog,
seveda pa intenzivnost procesa decentralizacije ni potekala v vseh drzavah enako. Za
laZje poznejSe analiziranje evropskih drzav bom na tem mestu opisala naceli
dekoncentracije in decentralizacije, ki se v taksni in drugacni obliki pojavljata v
drzavnih ureditvah.

Nacelo DEKONCENTRACIJE je naCelo, ki se uporablja zlasti v centralisticno
urejenih drzavah, kjer omejuje togosti centralisticne ureditve. Pri dekoncentraciji gre
za prenos pravice do odlocanja s centralnih drzavnih organov na njihove obmocne
teritorialne izpostave. Te se organizirajo tam, kjer se zadeve najlazje opravljajo, zlasti
na obmodjih sirsih lokalnih samoupravnih skupnosti. Dekoncentracija je zgolj
tehni¢no-organizacijski ukrep organiziranja uprave (Smidovnik, 1994:758). To nacelo
je posebno izrazito na primeru organiziranja SirSih lokalnih samoupravnih skupnosti v
Franciji. Vmesna raven oblasti Se vedno ostaja dvozivka, kjer se pod eno streho
sreCujeta in sodelujeta drzavna uprava in lokalna samouprava.

Tudi drugje po Evropi so se SirSe lokalne samoupravne skupnosti razvile po
podobnem konceptu. Tudi drugje je prisotna podobna ureditev SirSih lokalnih
samoupravnih skupnosti kot dvozivk, le da se je v drugih ureditvah bolj izrazito
uveljavilo nacelo decentralizacije.

Pri natelu DECENTRALIZACIJE gre za prenos nalog s centralnih drzavnih organov
na ozZje samoupravne teritorialne skupnosti, torej na drug, po rangu nizji javnopravni
subjekt. Pri decentralizaciji si drzava zadrZi le pravico do nadzorstva nad
opravljanjem prenesenih zadev, in sicer nadzorstva z vidika zakonitosti (Smidovnik,
1994:758). Primer decentralizirane ureditve je ureditev lokalne samouprave v
Nemciji.

Kako bi torej na splosno opredelili pojem Sirsih lokalnih samoupravnih skupnosti?

Lahko ga opredelimo kot samoupravno lokalno skupnost, ki opravlja lokalne zadeve
SirSega pomena in zadeve iz drzavne pristojnosti, ki jih nanje prenese drzava z
zakonom v njihovo izvirno pristojnost ali v uresniCevanje zadev iz drzavne
pristojnosti. V vecini evropskih drzav je namre€ SirSa lokalna samoupravna skupnost
dvozivka. To pomeni, da je po eni strani samoupravna lokalna skupnost, hkrati pa je
tudi drZzavna teritorialna enota (Smidovnik, 1995:51).

To so lokalne samoupravne skupnosti, ki delujejo na SirSem teritorialnem obmocdju, in
sicer na obmocju, ki obsega vecje Stevilo obcin, in predstavlja SirSo, praviloma
geografsko zaokroZeno celoto s povezano druzbeno in gospodarsko problematiko
(Smidovnik, 1995:77).

Gre za problematiko vmesnega prostora med obcino in drzavo. Ta prostor je po eni
strani interesni prostor drzave, po drugi strani pa je to interesni prostor, ki v razvitem
svetu izpolnjuje pogoje za institucionalizacijo lokalne samouprave, torej za lokalno
samoupravno skupnost, in sicer za SirSo lokalno samoupravno skupnost, ki se lahko
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konkretno oznacuje kot pokrajina, regija ali s kak$nim drugim pojmom (Smidovnik,
1995:24).

Tradicija povezovanja drzavne uprave in lokalne samouprave temelji na poreklu SirSih
lokalnih samoupravnih skupnosti. Teritorialne enote, ki nastopajo danes kot SirSe
lokalne samoupravne skupnosti, imajo svoje zgodovinsko poreklo praviloma v
nekdanjih fevdalnih enotah, kot so npr. grofije, province, dezele. Te enote je
poznejSa drzavna uprava na evropskem kontinentu uporabila za svojo teritorialno
razdelitev in jih prilagodila svojim potrebam za obvladovanje celotnega drZzavnega
ozemlja; Sele pozneje se je v njih zacela razvijati tudi lokalna samouprava, ki je v
koncni fazi tudi prevladala (Smidovnik, 1993:880, 881).

Vendar se razvoj SirSih lokalnih samoupravnih skupnosti na kontinentu razlikuje od
razvoja, ki je potekal drugje. Tukaj mislim predvsem na Veliko Britanijo.

V Veliki Britaniji se lokalne enote niso podredile drzavi, temveC so si te podredile
drzavo preko parlamenta, od koder so ucinkovito omejevale centralno oblast. Zato je
odnos med drzavo in lokalnimi skupnostmi v Veliki Britaniji precej drugacen kot na
evropskem kontinentu. Zato lahko reCemo, da oblike specificne povezanosti med
drzavo in lokalno samoupravo na ravni Sirsih lokalnih skupnosti veljajo za ves
evropski kontinent, ne pa za Veliko Britanijo (Smidovnik, 1993:881).

Lahko recemo, da organizacijo in delovanje lokalne samouprave doloca kljucni
element — struktura lokalne samouprave, ki se nanasa na vprasanje, ali je lokalna
samouprava zgrajena samo na eni ravni in temelji samo na oZjih lokalnih skupnostih
ali pa je zgrajena na dveh ali ve€ ravneh in zajema poleg ozjih tudi SirSe lokalne
skupnosti.

Danes imamo v svetu eno samo vrsto SirSih lokalnih samoupravnih skupnosti, ker je
lokalna samouprava praviloma organizirana le na dveh ravneh, in sicer na obcinski in
na tej Sirsi ravni (Smidovnik, 1993:880).

V vecini evropskih drzav obstaja namreC poleg obcine kot temeljne lokalne
samoupravne skupnosti Se ena lokalna samoupravna skupnost na SirSem teritoriju,
na primer grofija, pokrajina, provinca, regija itd. Tudi ta skupnost prav tako kot
obcina temelji na dolocenih realnih naravnih, teritorialnih, gospodarskih in druzbenih
temeljih (Smidovnik, 1995:23).

Za razliko od pravkar povedanega — da je lokalna samouprava praviloma organizirana
na dveh ravneh in da imamo v Evropi eno samo vrsto SirSih lokalnih samoupravnih
skupnosti —, pa Stevilo oblastnih ravni ni enako v vseh drzavah, ceprav je
najpogostejSa struktura treh ravni: centralna, regionalna in lokalna raven (Vlaj,
1999:221).

Sirée lokalne samoupravne skupnosti opravljajo naloge, ki so — gledano z drzavne
ravni — lokalnega pomena, gledano z obcinske ravni pa take, da presegajo
zmogljivosti posameznih obcin in se zaradi tehnicnih, organizacijskih ali financ¢nih
razlogov lahko racionalno opravljajo le na takem SirSem obmocju. Na tej ravni prihaja
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tudi do najpomembnejSega sreCevanja in do povezovanja lokalne samouprave z
drzavno upravo. Drzava prenasa v procesu decentralizacije na te skupnosti vrsto
svojih upravnih nalog, ki jih je doslej opravljala sama. SirSe lokalne samoupravne
skupnosti so »glavna postaja« procesa decentralizacije, v katerem se oblast v
evropskih drzavah premika »od zgoraj navzdol« in se Cedalje bolj povezuje z lokalno
samoupravo (Smidovnik, 1993:880).

Dejansko je v Evropi le nekaj drzav, ki nimajo lokalne samouprave na tej ravni.
Vendar pa po evropskih ocenah — na primer v Svetu Evrope — velja to za
pomanijkljivost in ne za odliko. Posledica je namreC ta, da je sistem prikrajSan za
lokalno iniciativo na tej ravni in se mora pretezno opirati na drzavni centralizem
(Smidovnik, 1995:25).

4.3. PRAVNOSISTEMSKA UREDITEV SIRSIH LOKALNIH SKUPNOSTI

V primerjalnem pravu sreCujemo razliéno ustavno ureditev lokalne samouprave.
Ponekod je ustavna ureditev strukture in organiziranosti lokalne samouprave dokaj
obsirna in podrobna, v drugih ureditvah so le temeljna nacela o lokalni samoupravi, v
nekaterih pa lokalna samouprava sploh ni ustavno opredeljena. Razlicno so
opredeljene funkcije lokalne samouprave, vrste in sestava organov, akti ter njihov
odnos do drzave, nadzor nad lokalno samoupravo, stopnjevitost lokalne samouprave,
avtonomnost lokalne samouprave in nekatere druge zadeve. Taksne razlike imajo za
posledico razlien ustavnopravni pomen in vlogo lokalne samouprave v primerjalnih
ureditvah (Bugari¢, 1992:312, 313).

Sirda lokalna samoupravna skupnost spada pod genericni pojem lokalne skupnosti
(podobno kot obcina), zato je tudi njena pravnosistemska ureditev podobna, kot
velja glede obcine. Pravni temelji za SirSe lokalne skupnosti so v ustavi. Ustavna
besedila opredeljujejo praviloma le bistvene elemente lokalne samouprave, in sicer:
dolocajo vrste lokalnih skupnosti, opredeljujejo njihov samoupravni polozaj (te
skupnosti se praviloma_upravljajo same) in da se upravljajo s pomocjo izvoljenih
ljudskih predstavnikov (Smidovnik, 1993:883).

Ustavni temelji so podani v ustavi, podrobneje pa lokalno samoupravo v obcinah in v
SirSih lokalnih skupnostih urejajo zakoni. Z ustavnim jamstvom je dana zaveza
zakonodajalca, da na ustavnih podlagah izdela zakonska pravila za njihovo delovanje
in organizacijo. Prvi zakon o lokalni samoupravi v Evropi je bil sprejet v zacetku 19.
stoletja, na nasem ozemlju pa v sredini 19. stoletja. Zakonska ureditev lokalne
samouprave Vv teh okvirih je nujna, da bi lahko lokalne skupnosti (oZje in SirSe) sploh
delovale in da bi drzavljani lahko izvajali svojo ustavno pravico do lokalne
samouprave. Namen zakonskega urejanja lokalne samouprave ni omejevanje, pac pa
omogocanje in tudi razvijanje lokalne samouprave na temelju dolocb ustave, ki
omogocajo ozjo ali SirSo interpretacijo obsega lokalne samouprave. Z zakoni se
urejajo razmeroma podrobno Stevilna vpraSanja organizacije in delovanja obcin in
SirSih lokalnih skupnosti (Smidovnik, 1993:884).
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Kaj so torej SirSe lokalne samouprave skupnosti s pravnosistemskega vidika?

Ne glede na razlke med njimi v raznih evropskih ureditvah, so te skupnosti
vsepovsod opredeljene kot teritorialne skupnosti sui generis v okviru generi¢nega
pojma lokalnih skupnosti z lastno pravno subjektiviteto, z lastnim teritorijem, z
lastnimi pristojnostmi in z lastnimi, neposredno izvoljenimi organi. So v istem odnosu
do drzave kot obcine; nasproti obfinam pa nimajo nikakrsnih hierarhi¢nih pravic; z
njimi niso v hierarhiénem, pa¢ pa v enakopravnem odnosu. Navedene lastnosti jim
lahko podeli le drzava — z zakonom; drzava jih ustanovi in dolo¢i njihovo obmocje.
Drzava tudi opredeli njihovo delovno podrocje in okvirno opredeli njihovo poslovanie.
To pa pomeni, da SirSa lokalna samoupravna skupnost ni zveza, zdruzenje ali
skupnost obcin, ki bi bila rezultat medobcinskega povezovanja oz. medobcinskega
sodelovanja. Njihov pravni izvor temelji na ustavi in zakonih (Smidovnik, 1993:884).

Ureditev SirSih lokalnih samoupravnih skupnosti v nekaterih evropskih drzavah pod to
tocko ne bom opisovala. Glede na to, da so znacilnosti in pristojnosti SirSih lokalnih
samoupravnih skupnosti bistveni del preu¢evanja v moji diplomski nalogi, se bom v
nadaljevanju osredotocila na stiri evropske modele lokalne samouprave in Slovenijo
in v okviru teh podrobneje opisala njihove ureditve. Lahko le reCem, da ustave v
prakticno vseh drzavah dolocajo le temeljna nacela in izhodis¢a ureditve lokalne
samouprave, podrobnejSa ureditev je prepuscena zakonom in drugim predpisom.

4.4. PRISTOINOSTI SIRSIH LOKALNIH SAMOUPRAVNIH SKUPNOSTI

Pod to tocko bi rada predstavila pristojnosti SirSih lokalnih samoupravnih skupnosti in
nekatere pojme, ki mi bodo sluzili pri nadaljnji obravnavi tega problema. To pomeni,
da se ne bom podrobneje ukvarjala z pristojnostmi po posameznih drzavah, temvec
bom samo na splosno opisala naloge Sirsih lokalnih samoupravnih skupnosti.

Pri regiji gre za vmesni prostor med drzavo in obcinami, v katerem se pojavljajo
nekatere aktualne potrebe. V tem vmesnem prostoru se kopiCijo problemi, ki
temeljijo na eni strani na interesih drzave, na drugi strani pa gre za interese
lokalnega pomena (Vlaj, 1999:218).

Ta prostor lahko oznaCujemo kot regijo ne glede na to, kaksno ime lahko dobi, Ce ji
drZava prizna doloCeni upravno-sistemski polozaj (Smidovnik, 1991:874).

Tu se mi zdi pomembno poudariti, da gre za regijo kot drugo raven lokalne
samouprave oziroma SirSo lokalno samoupravno skupnost, torej enoto lokalne
samouprave in ne regijo, kakrSno poznamo v smislu Evropske unije. Kajti v nasem
primeru je regija decentralizirana oblika drZzavne uprave in druga raven lokalne
samouprave. Regionalne oblasti naj bi imele demokraticne organe odloc¢anja ter
visoko stopnjo avtonomije glede svojih nalog, nacinov in sredstev za njihovo
uresnicevanje in potrebna financna sredstva.

Vloga drzave je kljuéna pri lokalni samoupravi. Stopnja politicne in financne
decentralizacije je doloena s porazdelitvijo pristojnosti po vrsti in obsegu na enote
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lokalne samouprave ter z distribucijo javnih dohodkov med razlicne ravni oblasti.
Naloga drzave je, da lokalno oblast ¢im bolj uposteva in jo poskusa vkljuciti v kar se
da veliko ravni oblikovanja in izvajanja politik.

Pri lokalni samoupravi gre za vpraSanje delitve pristojnosti med drzavno upravo in
lokalno samoupravo. Od ustrezne ureditve tega vprasanja je odvisna vecja ali manjsa
stopnja lokalne samouprave, kaijti njene izvirne naloge opredeljujejo njeno vsebino.
Pomembno je omeniti, da pristojnosti med drzavo in lokalno samoupravo niso
razdeljene dokoncno, saj je razmerje med drzavo in lokalno samoupravo v stalni
dinamiki.

Vprasanje pristojnosti pomeni lahko podroéje dejavnosti ali (fizicno in pravno)
zmoznost delovati. Osrednje vprasanje pa je ravnovesje med pristojnostmi lokalnih
oblasti in njihovimi financami. Modela za alokacijo pristojnosti ni mogoce postaviti. Ko
govorimo o vmesnih ravneh lokalne samouprave in njihovih pristojnostih, postane
slika bolj kompleksna. Vmesne ravni imajo pomembnejSe pristojnosti, ki so praviloma
bolj definirane, npr. koordinacija, socialna dejavnost, izobrazevanje in zdravstvo.
(Vlaj, 1999:220, 221)

Obseg lokalne samouprave dolo¢ajo njene naloge oziroma izvirne pristojnosti. S
splosno opredelitvijo lahko re¢emo, da opravljajo SirSe lokalne skupnosti lokalne
zadeve, ki presegajo zmogljivosti obcin kot temeljnih lokalnih skupnosti. Opravljajo
torej istovrstne naloge kot obcine, vendar take, ki jih bodisi zaradi financ¢nih
zmogljivosti ali zaradi kadrovskih zahtevnosti ali pa zaradi njihove tehnicne
povezanosti s terenom obcine ne morejo opravljati, Ceprav gre za zadeve lokalnega
pomena. Naloge iz tega okvira si SirSe lokalne skupnosti dolo¢ajo same glede na
potrebe prebivalstva in gospodarstva ter glede na svoje financne zmogljivosti.

Druga vrsta nalog SirSih lokalnih samoupravnih skupnosti so obvezne upravne
naloge, ki jih v procesu decentralizacije prenasa na te skupnosti drzava ali pa jih
drzava predpisuje kot izvirne naloge SirSih lokalnih samoupravnih skupnosti. Tu gre
za intenzivnost procesa decentralizacije v posamezni drzavi (Smidovnik, 1993:886,
887). Se pa s temi t. i. prenesenimi pristojnostmi v izvirno pristojnost Sirsih lokalnih
samoupravnih skupnosti zmanjsuje njihov manevrski polozaj (Vlaj, 1999:221).

Pristojnosti lokalnih in regionalnih oblasti so lahko izkljucne, deljene, obvezne ali
prostovoljne in le-te se lahko uresni¢ujejo neposredno ali posredno. Primer je npr.
civilna zasCita, ki je v pristojnosti drzave ter obeh ravni lokalne samouprave in je
izklju¢na, deljena in obvezna pristojnost, ki jo uresniujejo vse tri oblasti neposredno
in z lastno odgovornostjo. Seveda glede pristojnosti Sirsih ravni lokalne samouprave
ne moremo enostavno reci, da so osredotocene na zagotavljanje temeljnih storitev za
prebivalstvo. Pristojnosti in razmerja do centralne uprave so kompleksnejSa. Drugi
ravni lokalne samouprave so dane pristojnosti, ki zadevajo vecjo populacijo in
vsebujejo nacrtovanje in usklajevanje Cez lokalne meje. Vmesne ravni oblasti imajo
pomembnejSe pristojnosti, ki so bolj definirane npr.koordinacija, socialna varnost,
srednje Solstvo, izobrazevanje, zdravstvo in aktualne potrebe glede gradnje cest
regionalnega pomena, oskrba z vodo in energijo, ki jih je treba upostevati in
zadovoljevati (Vlaj, 1999:221, 222).
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Evropska listina lokalne samouprave zahteva, da so temeljna pooblastila in naloge
lokalnih skupnosti predpisani z ustavo in zakonom in dodaja, da to ne preprecuje, da
bi lokalne oblasti dobile Se pristojnosti za posebne namene v skladu z zakonom.
Ucinkovit sistem lokalne samouprave in spostovanje lokalne avtonomije zahtevata, da
imajo lokalne skupnosti moznost sodelovati pri pripravah domacih politik in
zakonodaje, ki zadeva podrocje njihovih pristojnosti.

Velja nacelo, da mora imeti lokalna samouprava resnicno svobodo izbire in biti

zmozna uskladiti storitve s specifi¢nimi potrebami prebivalstva, prenos pristojnosti pa
se mora ujemati s financnimi prenosi (Vlaj, 1999:221).
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5. PRISTOIJNOSTI VMESNIH RAVNI LOKALNE SAMOUPRAVE V
EVROPI

5.1. PREGLED UREDITEV V STIRIH EVROPSKIH DRZAVAH
5.1.1. ZVEZNA REPUBLIKA NEMCIJA
5.1.1.1. ZGODOVINA LOKALNE SAMOUPRAVE V ZRN

V nemskih dezelah je bila samouprava razvita ze v srednjeveskih mestih, manj
razvita pa tudi na podezelju, vsaj ze od 12. stoletja dalje. Vendar pa je pozneje
absolutisticna oblast komunalne svoboscine mest omejila ali celo popolnoma
odpravila.

Zametki nemske teritorialne administracije segajo v Cas pruskih reform v zacetku 19.
stoletja. Za idejnega oceta nove sodobne nemske lokalne samouprave velja tako
znameniti baron Von Stein. Baron Von Stein je hotel vzpostaviti lokalno samoupravo
kot politicno sredstvo, s katerim bi lahko mobiliziral mnozice meScanstva, da bi
sodelovale pri upravljanju javnih zadev.

Na razvoj nemske lokalne samouprave je v veliki meri vplival tudi francoski nauk o
naravnih pravicah obcine (naravnopravna Sola). Teorija o naravnih pravicah obcine,
ki postavlja obcino v nasprotje s centralno drzavno oblastjo, je pomenila pomemben
del revolucionarnih teZenj, ki so prisle zlasti do izraza v revolucionarnem letu 1848.
In na tej idejni podlagi temelji za Nemdijo tako znacilna delitev nalog lokalnih
skupnosti na lastne oz samoupravne in na nalozene oz. prenesene.

Weimarska ustava iz leta 1919 je prvi enotni dokument v nemski drzavi, ki postavlja
doloCena nacela glede komunalne samouprave. Nemski teoretiki vidijo pomembnost
te ustave zlasti v tem, da zagotavlja komunalni samoupravi ustavnopravno garancijo.

S porazom republike in nastopom nacionalsocialisticnega rezima je kriza postala
ocitna, saj je nov politi¢ni sistem lokalno samoupravo podredil drzavnim in fasisticnim
ciliem. Pa vendar je v tem Casu nastal prvi enotni zakon o nemski lokalni samoupravi.
To je zakon o obcinah iz leta 1935, ki ga je sprejela nacionalsocialisticna drzava.
Nacionalsocialisticno obdobje pomeni, ne glede na ta zelo dober zakon, likvidacijo
komunalne samouprave v tej drzavi.

Po padcu fasSisticnega sistema je nova oblast stremela k tem, da se komunalna
samouprava Cimprej obnovi. V njej so videli sredstvo za »prevzgojo« Nemcev k
demokraciji. S tem je nastopilo zadnje obdobje razvoja nemske lokalne samouprave,
ki je znacilno po izredni pestrosti pravne ureditve v posameznih dezelah pod ocitnim
vplivom okupacijskih oblasti. Temeljna nacela o lokalni samoupravi vsebuje temeljni
zakon (Grundgeset?) iz leta 1949, ki velja kot ustava Zvezne republike Nemdije. Vse
(zahodne) nemske dezele so v letih 1946 do 1951 izdale svoje deZelne rede o
obcinah ter dezelne rede o okrajih (Smidovnik, 1995:43-46).
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5.1.1.2. USTAVNA UREDITEV NEMSKE LOKALNE SAMOUPRAVE DANES

Ne glede na prikazani zgodovinski razvoj nemske lokalne samouprave, ki je bila pod
razli¢nimi evropskimi idejnimi vplivi, lahko ugotovimo, da v nemski pravni teoriji
zadnjih desetletij prevladuje pojmovanje, da imajo vse naloge lokalnih skupnosti svoj
prvotni izvor v drzavni oblasti. To so ideje decentralizacije, ki jih potrjuje dejanski
odnos med sodobno drzavo in lokalno samoupravo. DrZzava je tista, ki odmerja in
zagotavlja prostor lokalni samoupravi v svojem okviru, drZzava ureja sistem lokalne
samouprave, kakor tudi ustanavlja in razmejuje lokalne skupnosti (Smidovnik,
1995:46).

Drzava daje jamstvo za obstoj in za delovanje lokalne samouprave. Ustava oz.
temeljni zakon (Grundgesetz) Zvezne republike Nemdije iz leta 1949 ureja lokalno
samoupravo v 28. Clenu. Prvi odstavek 28. clena dolo¢a, da mora biti ustavna
ureditev dezele (Land) v skladu z naceli republikanske, demokrati¢ne in socialne
pravne drzave, kot so doloCena v temeljnem zakonu. Federacija (Bund) zagotavlja
skladnost ustavne ureditve dezel s temeljnimi pravicami in dolo¢bami iz prvega in
drugega odstavka 28. Clena. Ljudstvo v dezelah, okrajih in ob¢inah mora imeti svoja
predstavnistva, ki jih izvoli na podlagi neposrednih, svobodnih, enakih in tajnih
volitev (Bugaric, 1992:315).

Razen Se nekaterih ustavnih dolocb, ki se nanasajo na lokalno samoupravo (npr. 106.
in 108. clen), je podrobnejSa ureditev lokalne samouprave prepus¢ena zakonom in
drugim predpisom. Vsaka dezela sama ureja podrocje lokalne samouprave v okviru
svojih dezelnih mej. DezZele tako urejajo to podrocje s svojimi dezelnimi redi oziroma
zakoni o obcinah in okrajih (Bugari¢, 1992:315). Ker posamezne dezele obravnavajo
vprasanja povezana z lokalno samoupravo na svoj nacin, se lahko sploSen opis
lokalne in regionalne demokracije tice le najbolj osnovnih nacel.

Ustavna garancija nemske komunalne samouprave po temeljnem zakonu ne pomeni
nedotakljivosti komunalne samouprave, temveC le zagotavlja, da jedro
samoupravnosti ne more biti naceto. Obstaja le institucionalna garancija glede
obstoja lokalne samouprave. To je garancija proti temu, da bi drzava lahko v celoti
odpravila lokalno samoupravo, tako da bi ji na primer odvzela vse njene bistvene
pravice. Tega tako ne more storiti, lahko pa s svojo zakonodajo ozi ali Siri prostor
lokalne samouprave (Smidovnik, 1995:46, 47).

Sedanja Zvezna republika Nemcija pozna pet ravni uprave:

zvezna raven — 1

deZele — 16 — sem spadajo tudi mesta Berlin, Bremen in Hamburg
dezelna upravna okrozja (Regierungsbezirke) — 32

okraji in svobodna mesta, ki ne pripadajo okrajem — 439

obcine, ki pripadajo okrajem ter zdruZenja manjSih obcin — 14.458

YVVVVYVYY
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V » mestnih drzavah« Hamburg in Berlin imajo status nizjih upravnih enot okrozja
(Bezirke), dezela Bremen pa je sestavljena iz dveh avtonomnih obdcin, in sicer
Bremen in Bremerhaven (Council of Europe, 1998:6).

Nemska lokalna samouprava je dvostopenjska oziroma v nekaterih dezelah celo
tristopenjska. Osnovna enota je obcina (Gemeide), druga stopnja je okraj (Kreis), v
nekaterih dezelah pa so Se viSje komunalne zveze oz. viSja zdruzenja obcin (Bezirke),
ki so tretja stopnja lokalne samouprave (Bugari¢, 1992:315).

Tako imamo na Bavarskem okraje (Bezirke), v Rhineland — Palatinate okrozna
zdruZenja, v Hesse t. i. zdruZenja »state welfare«, poznamo pa tudi okrajna
zdruZenja. Te viSje komunalne zveze imajo pristojnosti, ki jih lahko te visje ravni
ucinkoviteje izvajajo. Visje komunalne zveze izvajajo naloge v imenu obdin, ki so v te
zveze vkljucene (Council of Europe, 1998:6).

V nadaljevanju se bom osredotocila le na Sirse samoupravne lokalne skupnosti, torej
okraje. Cetrto raven oblastnih struktur, in sicer raven regij, v Nemciji predstavljajo
dezele. Dezele so prevzele vlogo regij, kar je povezano predvsem z odnosom do
Evropske unije. Vendar pa to ni Cetrta raven lokalne samouprave, ampak le ena
izmed oblastnih struktur. Zato se na tem mestu vlogi in nalogam regij oz. dezel ne
bom posvecala.

5.1.1.3. PRISTOINOSTI OKRAJEV KOT SIRSIH LOKALNIH SAMOUPRAVNIH
SKUPNOSTT

Zvezna republika Nemdcija ima dve ravni oblasti — zvezno oblast in dezelne oblasti.
Vsaka dezela pa ima prav tako dve ravni oblasti — dezelno in lokalno oblast. Lokalne
oblasti so mesta in obCine ter okraji kot druga raven lokalne samouprave (Vlaj,
1999:223).

Temeljna znacilnost modi in pristojnosti nemskih obcin in okrajev je pravica
avtonomnega upravljanja vseh lokalnih zadev, ki jo opravljajo pod svojo lastno
odgovornostjo. To je temeljno nacelo lokalne samouprave v ZRN (Council of Europe,
1998:22).

Za drugo raven lokalne samouprave v Nemdiji je znacilno povezovanje drzavne
uprave in lokalne samouprave. Povezovanje je intenzivno in ponekod prihaja celo do
stapljanja obeh uprav v novo, ki pa je komunalna. To je proces komunalizacije
drzavne uprave v lokalnih skupnostih. V Zvezni republiki Nemciji tako prihaja do
vkljucevanja terenske drzavne uprave v lokalne skupnosti, zlasti v okraje. To geslo je
celo normirano v nekaterih zakonih o obcinah in okrajih z doloc¢bo, da je treba
drzavne sluzbe, ki delujejo na ravni obCin oz. na ravni okrajev (kjer jih je najvec), po
moznosti prenesti na obcine oziroma na okraje. Na ta nacin naj bi se v organizaciji
javne uprave ustvarilo nacelo o enotnosti izvajanja celotne javne uprave v
posameznih teritorialnih skupnostih, in sicer kot lokalne samouprave. S tem se je
odprla pot za prenos drzavnih nalog na regije in na lokalne skupnosti, zlasti pa na
SirSe lokalne samoupravne skupnosti. Ta proces naj bi prispeval k veéji kakovosti
javne uprave, ker so v lokalnih skupnostih vecje moznosti za sodelovanje drzavljanov
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in za upostevanje lokalnih zadev, ki jih bolje poznajo organi lokalnih skupnosti.
Razlikovanje med drzavnimi in lokalnimi zadevami s tem Se ne izgine, se pa mocno
zabriSe (Smidovnik, 1993:881).

Okraji in mesta, ki ne pripadajo okrajem, poleg obcin sodijo v strukturo komunalne
samouprave. V primeru da je obcina premajhna, opravlja njene naloge, ki jih sama
ne zmore, okraj. Okraji so v vsakdanji govorici pogosto oznaceni kot zdruzenja
majhnih ali srednje velikih obCin. Vendar pa okraj ni zveza obcin, ampak je tako kot
obCina izvirna lokalna samoupravna skupnost z lastnimi nalogami, lastnim
premoZenjem, lastnimi organi in z lastnimi financnimi sredstvi. Okraji obCinam niso
niti nadrejeni niti podrejeni, so pa z njimi povezani v medsebojno sodelovanje. Samo
drzavni del okraja, to je upravni okraj oziroma okrajni glavar, je nadzorni organ nad
obcinami (Smidovnik, 1995:51).

Tudi mesta imajo lahko status okraja, ¢e so dovolj velika in pomembna (ponavadi je
kriterij Stevilo prebivalcev). Tako tudi 117 mest zunaj okraja opravlja vse zadeve
okraja. Okraji imajo drzavno upravno pristojnost. Okraji imajo namrec funkcijo
implementacije zakonodaje ter funkcijo nadzora in koordinacije izvajanja nalog, ki so
dodeljena obcinam. Okraji so najnizji nivo dezelne (in posredno zvezne)
administracije, toda hkrati so pomembna institucija lokalne samouprave. In tako kot
obcina imajo tudi okraji pravico izvajati katerokoli funkcijo lokalne samouprave, e le-
ta ni v nasprotju z dezelnim ali zveznim zakonom ali pa Ce te funkcije Ze ni prevzela
dezela ali zveza (Perdan, 2001:54).

Okraj (Landkreise) je torej dvozivka, je hkrati samoupravna enota in drzavna enota,
ki predstavija prvo stopnjo drzavne uprave sploSne pristojnosti — upravni okraj.
(Smidovnik, 1995:51) Na Bavarskem npr. okrajni urad (Landratsamt) kot enotni urad
opravlja dve tretjini drzavnih upravnih nalog in eno tretjino komunalnih upravnih
nalog. Urad je tako hkrati drzavni in komunalni organ (Vlaj, 1999:223).

Za nemsko lokalno samoupravo je znacilno prenaSanje drzavnih nalog na lokalne
skupnosti (to velja tako za obcine kakor tudi za okraje). To je posledica procesa
decentralizacije. V enem delu tega procesa prehajajo naloge v izvirno (lastno)
pristojnost lokalnih skupnosti, v drugem delu pa v njihovo preneseno pristojnost. V
praksi se tudi prenesene zadeve vedno bolj obravnavajo kot lokalne. Tako na primer
v nekaterih nemskih dezelah razlikovanje na lastne in prenesene ze opuscajo, tako
da vse naloge lokalnih skupnosti postajajo njihove lastne naloge (v dezelah Hessen in
Nordrhein — West — fallen) (Smidovnik, 1995:49,50).

Razdelitev pristojnosti ni enaka v vseh dezelah, pristojnosti se razlikujejo med
posameznimi dezelami, ker vsaka od 16 dezel Zvezne republike Nemcije prinasa neke
zakonske posebnosti glede lokalne samouprave. Glavni vzrok tega je v razlicni
velikosti dezel. Zato lahko razdelitev pristojnosti med posameznimi administrativnimi
enotami prikazemo le na splosno. V nekaterih dezelah so lahko dolocene naloge
dodeljene razlicnim ravnem v smislu deljene pristojnosti. TipiCen primer skupnih
pristojnosti so pristojnosti povezane z javnim redom in varnostjo, bolniSnice,
srednjeSolsko izobrazevanje, ceste in javni prevoz kakor tudi poklicno in tehnic¢no
izobraZzevanje. Tu gre za deljene in obvezne naloge in njihovo neposredno
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opravljanje s strani pristojnih oblasti. Se ve¢, celo naloge, ki so obvezne za dolo¢eno
raven, lahko izvede druga raven lokalne uprave (Council of Europe, 1998:22,23).

V pristojnosti okrajev so (Smidovnik, 1993:887):
> LOKALNE NALOGE

V  okviru lokalnih nalog opravljajo nemsSki okraji vrsto STORITVENIH in
POSPESEVALNIH DEJAVNOSTI ter v ta namen vzdrZujejo Stevilne institucije in
naprave zaradi zadovoljevanja potreb prebivalstva in zaradi pospeSevanja
gospodarstva. Tipi€ne okrajne institucije oziroma naprave so: poklicne Sole,
splosnoizobrazevalne nadaljevalne Sole, gimnazije, poklicne strokovne Sole, glasbene
Sole, viSje strokovne Sole, Solski domovi, ljudske visoke Sole, vzgojno-posvetovalne
institucije, okrajne knjiznice, okrajni muzeji, okrajne knjiznice, okrajni arhivi, otroski
domovi, domovi za rehabilitacijo, domovi za ostarele, okrajne bolniSnice, reSevalne
postaje, naravni parki, oskrba z elektriko, naloge na podro¢ju kmetijstva, gozdarstva
in ribiStva ter okrajno cestno omrezje.

> UPRAVNE (PRENESENE) NALOGE OKRAJEV

V sklop prenesenih nalog sodijo naloge na podrocju socialne pomoci, mladinskega
varstva in stanovanjskih zadev, pospeSevanje izobrazevalnih dejavnosti, gradbeno
nadzorstvo — vklju¢no z izdajanjem gradbenih dovoljenj, prometno nadzorstvo,
nadzor motornih vozil, posebne naloge na podrocju javne varnosti, obramba pred
elementarnimi nesreCami, zadeve tujcev, skrb za zZrtve vojne; posebno pomembno
podroc¢je okrajnih nalog je varstvo okolja, pri tem pa zlasti varstvo pred emisijami,
higiena Zivljenjskih potrebscin, gospodarjenje z odpadki, varstvo narave, gojitev
pokrajine, skrb za odpadne vode, skrb za Cisto¢o voda — vklju¢no s talno vodo.

> DRZAVNE NALOGE, ki jih opravljajo okraji kot prva stopnja splosne pristojnosti
drzavne uprave.

Ta tretji sklop nalog nemskih okrajev se v procesu decentralizacije neprestano ozi in
se v skrajni posledici — v deZeli Schleswig-Holstein — omejuje na nadzorstvo
zakonitosti in na strokovno nadzorstvo nad delom obcinskih organov in drugih
institucij javnega prava na obmocju okraja (Smidovnik, 1993:887).

Naj na tem mestu omenim Se pristojnosti visjih komunalnih zvez oz. visjih zdruzenj
obcin. Le-te izvajajo dolo¢ene naloge, ki presegajo sposobnosti obcin ali okrajev
samih, kar pomeni, da se lahko doloCene naloge izvajajo ucinkoviteje in bolj
ekonomi¢no na Vvisjih ravneh. Preferencni namen takSnega sodelovanja je na
podrocjih oskrbe z vodo, odvoza odpadkov in Zivalskih ostankov, popravilo in
vzdrZevanje cest, gradnja in vzdrZzevanje rekreacijskih obmocij, vzdrzevanje vecernih
Sol, reSevalne storitve in pozarna zascita (Council of Europe, 1998:30).

Nemski samoupravni okraji delujejo najbolj izrazito kot institucija, ki dopolnjuje in s

tem krepi obcinsko samoupravo, ker po nacelu subsidiarnosti prevzemajo nase
naloge, ki jih Sibke podezelske obcine ne zmorejo. Delujejo pa tudi kot amortizer, ker
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izravnavajo bremena, ki v neenaki meri pritiskajo na obcine. Zlasti skrbijo za
komunalno, prometno, kulturno in socialno infrastrukturo na SirSem obmodju, ki je
sploSni pogoj za razvoj gospodarstva in za kakovost Zivljenja na visji ravni, kot bi to
zmogle obcine same. Poleg tega priblizujejo izvajanje upravnih nalog, ki so bile
nekdaj drzavne, prebivalcem (Smidovnik, 1993:888).

Pomembnost nemskih samoupravnih okrajev se pokaze v polni luci, ¢e se postavi
vprasanje, kaj bi bilo z nastetimi okrajnimi institucijami, ¢e ne bi bilo teh okrajev.
Vecina podezelskih obcin jih ne bi mogla vzdrzevati, saj ne gre za njene obvezne
naloge. To pomeni, da bi bilo podezZelje prikrajSano za dobrine, ki jih zagotavljajo te
institucije in tudi za druge dejavnosti, ki jih neposredno izvajajo organi in sluzbe
okraja. Nastal bi prazen prostor, ki ga dezela oziroma drzava s svojimi upravnimi
organi ali drugimi dekoncentriranimi uradi na terenu ne bi mogla zapolniti
(Smidovnik, 1995:888).
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5.1.2. SVEDSKA
5.1.2.1. ZGODOVINA LOKALNE SAMOUPRAVE NA SVEDSKEM

Svedska ima zelo dolgo tradicijo lokalne samouprave. Uvedena je bila leta 1862, ko
je naceloma vsaka zupnija in vsako mesto postalo obcina. Hkrati so bili ustanovljeni
tudi okrozni sveti. Takrat so imeli 2498 obcin, ki so obstajale do leta 1950. Takrat sta
namrec¢ industrializacija in modernizacija druzbe zaceli narekovati spremembe
ozemeljskih mej obcin. Gospodarske spremembe, migracijska rast in Sirjenje
odgovornosti javnih sluzb so onemogocale majhnim obcinam, da bi prebivalcem
zagotavljale potrebne storitve. Tako so 1952 zmanijsali Stevilo obcin na 1037, v
razdobju med letom 1962 in 1974 pa na 278 obcin, danes pa jih imajo 289. Okroznih
svetov je 20 (Vlaj, 2001:231).

Skandinavske dezele spadajo med tiste deZele, ki so v povojnem casu izpeljale
najbolj radikalno ozemeljsko in funkcionalno reorganizacijo svoje lokalne
samouprave. Z njo so prenesle teZis¢e javnih funkcij z drzave na lokalne skupnosti
(Smidovnik, 1993:204).

Do ustavnih sprememb iz leta 1974 je bila lokalna samouprava na Svedskem
izklju¢no zakonsko urejena. Splosni zakoni so urejali organizacijo in delovanje obcin
(poseben zakon o obcinah, poseben o okroznih obcinah in poseben o obcini mesta
Stockholm). Na drugi strani so posebni zakoni urejali pristojnosti lokalnih enot po
posameznih podrocjih (zakon o javnem zdravstvu, zakon o otroSkem skrbstvu, zakon
gradnji in urejanju mest).

Tako je eden izmed najpomembnejSih ustavnih dokumentov iz leta 1974. To je
ustavni zakon Instrument of government, ki kot eden izmed ustavnih zakonov, ki
sestavljajo Svedsko ustavo, ureja temeljna nacela lokalne samouprave. Zakon jamci
ustavno varstvo regionalnih in lokalnih oblasti. Dolo¢a, da imajo tako obcinski kakor
tudi okrozni sveti pravico predpisovanja davkov. Odlo¢anje v lokalnih enotah pripada
izvoljenim predstavniskim telesom. Drugi ustavni zakon iz istega leta, Act of the
Riksdag, naj bi urejal organizacijo in dejavnost ter druge pristojnosti in dolZnosti
lokalnih oblasti.

Podrobneje je bila lokalna samouprava urejena z zakoni. Tako je npr. zakon o lokalni
samoupravi iz leta 1977 nadomestil ve¢ splosnih zakonov, ki so urejali posamezne
enote lokalne samouprave ter polozaj Stockholma in drugih vecjih mest, ki so hkrati
navadne in okrozne obcine (Bugari¢, 1992:321).

Do leta 1977 so bili namreC okrozni sveti urejeni v drugih predpisih, od takrat dalje
pa navedeni zakon velja za obe skupnosti. Sedanji zakon o lokalni upravi je zacel
veljati 1. januarja 1991. Obc¢inam in okroZnim svetom je prinesel veliko svobodo, da
organizirajo dejavnosti, kot jih same Zelijo (Vlaj, 2001:231).
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5.1.2.2. USTAVNA UREDITEV LOKALNE SAMOUPRAVE NA SVEDSKEM DANES

Svedska ustava ureja le temeljna nacela lokalne samouprave, podrobnejsa ureditev
je prepuscena zakonodaiji. Tako posebni zakoni urejajo pristojnosti lokalnih enot po
posameznih podrocjih (npr. zakon o izobrazevanju, planiranju in gradnji, zakon o
socialnih sluzbah in drugi) (Bugari¢, 1992:321).

Ustava doloCa, da so zadeve obcin _in okroznih svetov pobiranje davkov za
financiranje njihovih zadev. Ustava Svedske tako ne doloa organov lokalne
samouprave niti nadzora nad organi in zakoni lokalne samouprave (Bugaric,
1992:322).

Obcina in okroZni sveti imajo sploSne in posebne zakonsko dolo¢ene zadeve. Drzava
z zakoni in uredbami doloca cilje za dejavnost obcin in okroznih svetov. Podrocni
zakoni dolocajo razmejitev pristojnosti med drzavo in lokalnimi skupnostmi. Sedaniji
zakon o lokalni upravi je zacCel veljati 1. januarja 1991. S posebno zakonodajo so
obcine in okrozni sveti postali pristojni za Stevilne temeljne javne storitve — socialne
sluzbe, zdravstveno varstvo, zdravniSke storitve, prvo pomoc, otrosko varstvo,
obvezno izobrazevanje in viSje izobrazevanje itd. (Vlaj, 2001:231, 232). Zakon o
lokalni samoupravi iz leta 1991 je utrdil pravico lokalnih oblasti do upravljanja svojih
lastnih zadev. Po tem zakonu imajo obcCine in grofijski sveti pravico odlocati o vseh
zadevah javnega pomena, ki se nanasajo na obmocje njihovega delovanja ali na
ljudi, ki Zivijo na tem obmocju. Lokalna samouprava ima Siroko avtonomijo.

Primer Svedske dokazuje, da avtonomnost lokalne samouprave nasproti drzavi
oziroma osrednji oblasti ni odvisna od tega, v kaksnem obsegu ustava ureja lokalno
samoupravo. Prav za Svedsko, ki je Sele pred kratkim z ustavo uredila nekatere
najbolj temeljne institute lokalne samouprave, je znacilna visoka stopnja avtonomije
lokalne samouprave. Avtonomnost lokalnih enot je odvisna predvsem od obsega in
vsebine pristojnosti, ki pripadajo lokalnim organom, od vrste aktov, ki jih lokalni
organi lahko sprejemajo, ter od oblike in vsebine nadzora, ki ga nad lokalnimi organi
izvaja osrednja oblast preko ustreznih nadzornih organov (Bugari¢, 1992:322).

Svedski upravni sistem je znacilen po prizadevanjih za decentralizacijo javnih zadev
in odloc¢anja o njih na lokalnih ravneh (Vlaj, 2001:232).

Ureditev na Svedskem pozna tri ravni uprave:

Tabela 1: Upravna razdelitev Svedske

UPRAVNA RAVEN TIP IN STEVILO
CENTRALNA RAVEN DRZAVA
REGIONALNA RAVEN GROFIJE (LAN) — 21
LOKALNA RAVEN OBCINE — 288

Vir: Langset v Larsson, 2001: 353.
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Na ravni obcin se le-te lahko povezujejo z namenom uresnievanja dolocenih ciljev v
t. i. medobcinska zdruZenja. Tako morajo biti ob vsakrSnem zdruzevanju jasno
definirani cilji zdruzevanja, Sirina obmocja zdruzevanija in ¢as trajanja taksne zveze. V
praksi temelji takSno sodelovanje na prostovoljni odlocitvi, v nekaterih primerih pa je
zdruzevanje obvezen pogoj uresni¢evanja dolocenih ciljev. Tako imamo zdruzenja za
razreSevanje stanovanjskih problemov, regionalno planiranje in zveze za javni
prevoz. PogostejSa podrocja sodelovanja so gasilske storitve, izobrazevanje in oskrba
starejSih (Council of Europe, 1998:15).

Javno politiko na Svedskem na drzavni ravni uresniCuje parlament (Riksdag), na
regionalni ravni okrozni sveti in na lokalni ravni obcinski sveti. Drzava je prisotna na
vseh treh ravneh, obcine pa opravljajo le lokalne zadeve (Vlaj, 2001:231).

Lokalna samouprava na Svedskem je dvostopenjska. Med obema stopnjama ni
hierarhije, ampak delitev pristojnosti. Za Svedsko je znacilen enoten status obcin, saj
so razlike med obema vrstama obcin zelo majhne. Mesta imajo hkrati status
navadnih in okroZnih obCin (Bugari¢, 1992:321).

Na Svedskem tri obline Goteborg, Malmd in otodje Gotland do leta 1999 niso
pripadale grofijskim svetom in so tako same vodile celoten zdravstveni sistem. V teh
primerih je torej mestna obcina odgovorna za zadeve, ki jih obic¢ajno opravljajo
okrozni sveti. Od leta 1999 dalje ima samostojen status samo Se otocje — obcina
Gotland.

5.1.2.3. PRISTOINOSTI SIRSIH LOKALNIH SAMOUPRAVNIH SKUPNOSTI

Tudi na Svedskem prihaja na tej vmesni ravni lokalne uprave do povezanosti med
lokalno samoupravo in drzavno upravo pod isto streho. Ta vmesni prostor, ki
zdruzuje obe ravni uprave, imenujemo tudi Svedski lan ali grofija. To je teritorialno
zelo obsezna enota z velikimi pristojnostmi, ki obsega obmocja teritorialno zelo
obseznih obcin, nastalih po veliki reorganizaciji v zadnjih desetletjih. Zato je to enoto
skoraj primerneje imenovati kar regija, in sicer tako z vidika njihove lokalne kakor
tudi z vidika njihove drzavne narave. Ta raven je druga raven lokalne samouprave,
ima pa tudi status regije.

Lan oz. grofija je danes lokalna skupnost oziroma regija z lastnimi organi, z lastnimi
pristojnostmi in z lastno pravno subjektiviteto. Obenem je tudi »oporiSée« drzavnih
sluzb regionalnega pomena, ki jih vodi drzavni prefekt (guverner). Skandinavski
avtorji poudarjajo, da na tej ravni ne prihaja le do sreCevanja, temvec do
najintenzivnejSega sodelovanja med drzavo in lokalno samoupravo, zlasti pri
gospodarskem oziroma prostorskem nacrtovanju ter politicnem usklajevanju razlicnih
podrocij. Lahko torej recemo, da se je tudi Svedski model lokalne samouprave v veliki
meri razvijal po vzoru kontinentalnega modela (Smidovnik, 1993:886).

Vmesni prostor med drzavo in osnovnimi enotami lokalne samouprave, obc¢inami, je

zelo Sirok. Ze ve¢ kot 300 let je regionalna drzavna uprava na Svedskem organizirana
v enotah imenovanih lan ali grofija, ki vsebuje tako enote centralne uprave in tudi
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lokalne samoupravne enote. Vmesni prostor (counties) je prostor, kjer se srecujejo
enote centralne uprave, t. i. grofijski administrativni odbori (county administrative
boards) in okrozni sveti (county councils), ki predstavljajo grofijsko samoupravo. Prvi
so »podaljSki« centralne uprave na regionalni ravni, okrozni sveti pa so lokalna
samoupravna enota. V nasprotju z grofijskimi administrativnimi odbori, ki
predstavljajo in zagovarjajo centralno upravo na regionalni ravni, imamo na drugi
strani grofijsko samoupravo, cigar predstavniki so grofijski sveti (county councils).
Obmocje grofijskih svetov sovpada z geografskim obmocjem grofij. Grofije so hkrati
regije in druga raven lokalne samouprave. Na celu grofij je guverner, ki je imenovan
s strani centralne vlade (Langset v Larsson, 2001:347-352).

Grofijske administrativhe uprave delujejo v imenu centralne vlade na regionalni ravni.
Na Celu le-teh so guvernerji grofij imenovani s strani centralne vlade, 14 ¢lanov pa je
imenovanih s strani vlade na predlog grofijskih svetov. V bistvu imajo grofijske
administrativne uprave dvojno vlogo. Po eni strani skrbijo za naloge od zgoraj
navzdol v imenu centralne vlade, hkrati pa so odgovorne tudi ta procese od spodaj
navzgor povezane predvsem z razvojem grofij. NajveCjo odgovornost so prevzele za
zadeve povezane s planiranjem in upravljanjem. V zadnjih letih so povecale
delovanje na podrocjih socialnega planiranja, vklju¢no z regionalno politiko,
sodelujejo tudi pri vladnem sektorskem planiranju. Grofijska oblast izvaja nadzor nad
obcinami v okviru meja njihove grofije (Langset v Larsson, 2001:349- 350).

V literaturi najveckrat zasledimo kar uporabo pojma county council oziroma grofijski
ali okrozni sveti za vmesno raven lokalnih oblasti oziroma za drugo raven lokalne
samouprave. Tudi sama bom v nadaljevanju uporabila kar izraz grofijski sveti za
prikaz druge ravni lokalne samouprave na Svedskem. OsredotoCila se bom na
pristojnosti in vlogo teh vmesnih ravni lokalne uprave na Svedskem.

Temelji lokalne samouprave na Svedskem so bili postavljeni Ze davnega leta 1862.
Grofijski sveti so bili ustanovljeni kot samoupravne regionalne enote s Sirokimi
pristojnostmi, ki se nanaSajo predvsem na splosno dobro posameznih grofij. Ze
takrat so imele pomembno vlogo predvsem na podrocjih podezelskega razvoja,
prevoza in zdravstvenega varstva. Stevilo nalog se je Se naprej povecevalo predvsem
zaradi pospeSenega ustanavljanja vsem znane drZave blaginje na Svedskem.
Pristojnosti grofijskih svetov so obCutno narasle predvsem v sektorju zdravstvenega
varstva. Grofijski sveti so postali akterji, ki zagotavljajo zdravstvene storitve, ki so
bile v preteklosti v pristojnosti drzave, in sicer skrb za duSevno motene in
usposabljanje medicinskih sester. Vse to dokazuje, kako so grofijski sveti postajali
vedno bolj vpleteni v politiko centralne uprave. Grofijski sveti so bili do neke mere
spremenjeni v neposredne ponudnike zdravstvenih storitev. To nam danes dokazuje
dejstvo, da zdravstveno varstvo predstavlja kar priblizno 80 % celotnih aktivnosti, ki
jih izvajajo grofijski sveti.

Temeljni cilj ustanovitve grofijskih svetov je bil ustanoviti demokrati¢no izvoljeno
telo, ki bi lahko prevzelo odgovornost za razvoj podeZelja, javni prevoz in
zdravstvene storitve. Seveda se je podroéje nalog v danasnjem casu razsirilo, Se
vedno pa ostajajo medicinske storitve in zdravstveno varstvo najpomembnejsi nalogi
grofijskih svetov (Langset v Larsson, 2001:353-355).

26



» ZDRAVSTVENO VARSTVO

Izdatki za zdravstvo predstavljajo kar 75 % vseh izdatkov grofijskih svetov. To nam
Se enkrat dokazuje, da so naloge na podrocju zdravstvenega varstva temeljne naloge
vmesne ravni lokalne samouprave na Svedskem. Prakticno vse osnovne zdravstvene
storitve upravljajo grofijski sveti, v nekaterih primerih pa tudi samostojne obcine.
Raven grofije obravnava prakti¢no vse bolezni, razen v primeru redkih in izjemnih
primerov bolezni ali poskodb, kjer primere prevzame visja raven. Tudi javne
zobozdravstvene storitve so v pristojnosti grofijskih svetov. To so obvezne zadeve
grofijskih svetov. Poleg tega pokrivajo ambulantno oskrbo, skrbijo za cepljenja
prebivalcev, vodijo posvetovalnice za matere in otroske dispanzerje, Z reformo leta
1992 je bila skrb za starejSe prenesena iz ravni grofijskih svetov na raven obcin. Od
leta 1995/1996 je bila na obcCine preneseno tudi varstvo dusevno motenih.

> BOLNISNICE

V pristojnosti grofijskih svetov je bolniSni¢na oskrba kakor tudi psihiatricne institucije.
Obstaja Sest »zdravstveno varstvenih« regij in vsaka izmed teh ima vsaj eno
regionalno bolnisnico. V zacetku 90. let so se zaceli stopnjevati pritiski na grofijske
svete, naj se zmanjSa troSenje zaradi recesije. Prizadevali so si za uvedbo novih nacel
v zagotavljanju zdravstvenih storitev, in sicer za vecjo ekonomicnost, ucinkovitost,
boljSo kvaliteto storitev, veéjo izbiro ponudnikov za uporabnike in za trzno
usmerjenost programov.

» JAVNI PREVOZ

Od leta 1978 je upravljanje javnega prevoza tako v rokah grofijskih svetov kakor tudi
obcin. Vodijo avtobusne, tramvajske in storitve podzemskih Zeleznic preko skupnih
druzb.

» TURIZEM
Osnovne pristojnosti na tem podrocju so: investicije v infrastrukturo, zascita narave,
skrb za kulturno in naravno okolje, izobrazevanje in spodbude za industrijo in
podjetnistvo.

> IZOBRAZEVANJE

Grofijski sveti so pristojni za izobrazevanje in usposabljanje medicinskih sester,
terapevtov in ostalih profesionalcev iz podrocja zdravstvenega varstva, za viSje
izobrazevanije in izobrazevanje odraslih.

» KULTURA

Vecina sredstev iz tega podrocja gre predvsem v obliki podpor za regionalne kulturne
institucije in razline organizacije. Skrbijo za grofijska gledaliS¢a, muzeje, knjiznice in
za glasbene ustanove.

» REGIONALNI RAZVOJ

Tu se naloge nanasajo predvsem na regionalni ekonomski razvoj, nacrtovanje in
strategije razvoja. Veliko pozornosti je namenjene tudi skrbi za okolje in podpori
turizmu.

27



Pomembno vlogo igrajo grofijski sveti tudi pri regionalnem razvoju. Grofijski sveti
imajo pomembno vlogo pri spodbujanju sodelovanja med njimi samimi, grofijsko
administrativno upravo, ki je podaljSek centralne vlade, ter med zdruzenjem lokalnih
oblasti in industrije. Namen sodelovanja je spodbujanje regionalnega razvoja. To
vkljuCuje podpiranje in spodbujanje razvoja podjetnistva in industrije v regijah. Cilj je
povecanje delovnih mest in modéi regij. Celotna pristojnost za regionalni razvoj je
seveda v navezavi z grofijsko administrativho upravo (Langset v Larsson, 2001:355-
356).

Kljub temu, da prvi pogled strukture in pristojnosti posameznih enot daje vtis jasno
organizirane in urejene strukture, pa temu ni tako. Ce samo pogledamo razdelitev
nalog med vmesnimi oblastnimi strukturami, je slika takoj drugacna. Struktura je
namreC kar precej zapletena, saj so pristojnosti velikokrat porazdeljene med vec
razlicnih oblastnih struktur. Temu nekateri pravijo »regionalni nered«. Izraz se
predvsem nanasSa na kompleksnost in razdrobljenost pristojnosti, ki je znacilna za
regionalno raven. Tu mislimo predvsem na pomanjkanje jasne locitve funkcij med
regionalnimi drZzavnimi oblastmi in med grofijskimi sveti in na prekrivanje pristojnosti
med razlicnimi akterji na policy podrodjih turizma, kulture in regionalnega razvoja. To
ima za posledico nejasno in neucinkovito odlocevalsko strukturo (Langset v Larsson,
2001:360).

Vse to je sprozilo razprave o tem, ali naj decentralizacija najde svoje mesto tudi na
vmesni ravni s prenosom modci in nalog od regionalnih drzavnih oblasti (grofijski
administrativni odbor) na grofijske svete. Tako je v zacCetku 90. let razprava o
organiziranosti vmesnih ravni postala ena najbolj aktualnih tem. Leta 1995 je
parlamentarna komisija predloZila porocilo z naslovom »Regionalna prihodnost«.
Porocilo je vsebovalo strategijo o tem, kako regionalno raven na Svedskem prilagoditi
na sedanje in prihodnje izzive. Izpostavljena sta bila dva cilja, katerima mora
regionalna reforma slediti: izboljsati ucinkovitost in vec¢ja demokracija.

Naj na tem mestu omenim tri klju¢ne predloge reform:

> Sprememba v delitvi pristojnosti med drzavo in lokalno samoupravo. Na tem
mestu naj se pristojnost za regionalni razvoj prenese od grofijskih
administrativnih odborov, ki delujejo kot enote drzave, v pristojnost grofijskih
svetov.

> Vloga grofijskih administrativnih odborov naj se spremeni. Vsako grofijo naj v
imenu centralne drzavne oblasti predstavlja samo en odbor.

> Grofije naj bi se zdruzile in tako oblikovale dve vedji regiji, in sicer regiji Western
Sweden in Skane. Novi regiji naj bi vsebovali enote regionalne drzavne uprave in
samoupravne regionalne parlamente. Tako je leta 1996 parlament odlodil, naj se
s 1. januarjem 1997 z zdruzitvijo dveh grofij oblikuje nova grofija — regija Skane.
Parlament je 15. maja 1997 sprejel tudi odlocitev, da naj se v okviru poskusnega
obdobja ustanovi povsem nova grofija oziroma regija Western Sweden. Nova
regija naj bi vkljuCevala 49 obcin in imela priblizno 1,5 milijona prebivalcev.
Volitve v novo regijsko skupscino naj bi bile izvedene leta 1998 v sklopu splosnih
volitev. Tako naj bi nova regija imela od 1999 leta dalje novo regijsko
organizacijo z neposredno izvoljeno skupscino. Nova samoupravna regionalna
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organizacija bo tako prevzela pristojnosti, ki so bile do tedaj dodeljene Stirim
grofijskim svetom. V Casu poskusnega obdobja bo nova regijska organizacija
prevzela vse pristojnosti povezane z regionalnim razvojem vklju¢no z regionalno
infrastrukturo. Ena temeljnih nalog novo nastalih samoupravnih regionalnih
svetov bo oblikovanje programov za regijski dolgorocni razvoj.

V okviru teh predvidenih reform je bil oblikovan parlamentarni odbor (komisija) z
nalogo, da ovrednoti poskusna obdobja novih struktur, hkrati pa ima nalogo
oblikovati predloge za nadaljnjo regionalno organizacijo na Svedskem. Za Svedsko je
znacilen Se en kljucni razlog, ki je pospesil diskusije o tem, da so regionalne reforme
nujne in kako naj se le-te izvedejo. Svedska je namreC v zacCetku 90. let postala
polnopravna clanica Evropske unije in tako je postalo jasno, da bo Clanstvo v tej
organizaciji pripeljalo tudi do nujnih sprememb v sami regijski strukturi. Z vidika
ostalih drzav ¢lanic in njihove ureditve so postali predmet razprav tako obseg grofij
kakor tudi pristojnosti grofij. Vecina avtorjev je ugotovila, da so grofije premajhne in
tako povsem nekonkurencne v novem okolju. Sibkost v primerjavi z ostalimi drzavami
se nakaZe pri snovanju programov, ki bi lahko konkurirali za finanéno pomoc iz EU
regionalnih skladov in tudi ker grofije niso mocan akter v novem evropskem,
tekmovalnem regijskem okolju.

Tudi minister za notranje zadeve Jorgen Andersson se je v svojem govoru zavzel za
okrepitev regionalnih ravni z naslednjimi besedami: » Vecina drzav clanic, s katerimi
bomo sodelovali v novem okolju, ima mocno regionaino raven. Vec kot ociten raziog
za mocnejse regije je dejstvo, da s tem ko ekonomija postaja povsem mednarodno
naravnana, posledicno postanejo drzavne meje in odlocitve manj pomembne za rast
in razvoj. Svedska je v preteklih letih prenesla veliko pristojnosti iz drzavne na
lokalno raven. To je bil seveda pozitiven razvoj in cas je, da okrepi tudi vioga regij.
Veliko problemov se lahko uspesneje resi prav na tej vimesni ravni.«

Seveda se oglasajo tudi nasprotniki nove regionalizacije. Tu so predvsem opazni
predstavniki obCinskih ravni, ki Ze tradicionalno vidijo grofijske svete kot nasprotnike
v tekmi za finan¢ne vire in pristojnosti. Na povsem enak nacin si razlagajo tudi
usmeritve, ki vodijo k »novi regionalizaciji«. Bojijo se, da obcCinska raven ne bi
izgubila na pomenu, ki ga je na Svedskem ze tradicionalno osnovna raven imela.
Bojijo se tudi tega, da se bodo nove regije in grofijski sveti oblikovali v nekakSne nad
nacionalne oblasti z mocjo kontrole nad obcinami (Langset v Larsson, 2001:359-
364).
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5.1.3. FRANCIJA
5.1.3.1. ZGODOVINA LOKALNE SAMOUPRAVE V FRANCII

Francija je tista evropska drZava, katere oblika lokalne demokracije je pomenila
enega najbolj ponavljanih vzorcev za druge evropske ureditve in tudi drzave ostalega
sveta. To velja predvsem za nekdanje francoske kolonije. Ta model lokalne
samouprave se je v najbolj Cisti obliki ohranil doma v Franciji, v nekoliko manj Cisti
obliki pa v drugih, sosednjih, zlasti romanskih dezelah.

Temelji francoskega modela lokalne samouprave izhajajo iz ¢asa francoske revolucije
in Napoleonovega cesarstva. Prvi francoski zakon o lokalni samoupravi je bil sprejet
leta 1789, ki pomeni najbolj radikalen oz. revolucionaren prelom s fevdalno
preteklostjo, z vsemi oblikami teritorialne samouprave, ki je imela svoje korenine v
srednjeveski fevdalni ureditvi. Tako kot drugod po Evropi je tudi v Franciji pred
revolucijo obstajala komunalna samouprava v srednjeveskih mestih, v t. i. bonnes
villes, na podezelju pa so bile oblikovane vaske samoupravne skupnosti. Tudi na
SirSih regionalnih obmodjih so se pojavile teznje po doloceni decentralizaciji v okviru
provinc, vendar se te teznje v Franciji niso mogle uveljaviti zaradi prevelike moci
stare monarhije, ki je oblikovala Francijo v klasi¢no centralisticno drzavo.

V francoski revoluciji je najprej kazalo, da bo razvila mo¢no lokalno samoupravo. To
je napovedovala teorija o naravnih pravicah obcine (naravnopravna Sola), ki so jo
razvili francoski reformisti pred francosko revolucijo. V Franciji pa so Ze v Casu
revolucije ponovno prevladale centralisticne teznje, ki jih je pozneje izpeljal Napoleon
s svojimi reformami. Revolucija je odpravljala razlike med ljudmi in ukinjala fevdalne
privilegije. Tako je bil najvaznejSi ukrep revolucije popolno izenaevanje pravnega
statusa vseh obcin. Revolucija je ukinila privilegije mest in jih izravnala med seboj ter
s podezelskimi obcinami. Od tedaj imajo vse francoske obcine — velike in male,
mestne in podezelske — enoten pravni status in enotno ureditev. Francija je tipicna
dezela z enotipno obcino (Smidovnik, 1995:37,38).

Drugi pomemben ukrep revolucije je bilo oblikovanje departmajev. Departma je
nastal kot tipicna administrativna iznajdba revolucije. Vzpostavile so ga teznje, ki so
bile v svojem bistvu prav nasprotne idejam lokalne samouprave. To so bile
centralisticne teznje, ki so hotele Francijo razdeliti na take administrativne enote, ki
bi jih bilo mogoce ¢im lazje obvladovati iz centra drzave. Sele proti koncu 19. stoletja
(1871) se je v departmaju razvilo samostojno Zzivljenje, ki je pomenilo zametek
njegove samoupravnosti. Tako je bilo po vzoru obcin tudi departmajem odkazano
podro¢je samouprave. To je podroCje lokalnih zadev (affaires locales). Na tem
podrocju lokalne skupnosti same dolocajo in tudi samostojno opravljajo svoje naloge;
drzava si pridruzuje nad njimi le nadzor, kakor to ustreza pojmovanju drZavne
decentralizacije. Francoski departma je postal vzorec za podobne enote v drugih
evropskih deZelah na kontinentu (na primer za nemske okraje, italijanske province,
Svedske lane) (Smidovnik, 1995:38, 39).
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Od francoske revolucije pa vse do druge svetovne vojne je vmesnha raven oblasti
temeljila na departmaijih in prefektih, ki so kot »podaljSki« centralne oblasti delovali
na obmocju departmajev. Departmajem je bilo dano podrocje samoupravnosti, toda
dejansko so nad njimi Se vedno vladali prefekti. Nad generalnim svetom so imel
nadzorno funkcijo, poleg tega je bil prefekt hkrati tudi izvrSilni organ generalnega
sveta kot reprezentativhega organa.

Po koncu druge svetovne vojne in vse konca sedemdesetih let se je podoba vmesnih
ravni oblasti zacela pocasi spreminjati. Da bi razreSili problem razdrobljenosti
francoskih obcin, so zaceli ustanavljati razlicne oblike medobcinskega povezovanja.
Kot druga pomembna pridobitev v tem Casu se je izkazalo ustanavljanje regij.
Departmaiji so se izkazali kot dokaj neucinkoviti, kadar gre za zadeve povezane z
ekonomskim razvojem. Oblikovati so se zacela vecja (regionalna) obmodja, ki sluZijo
kot podpora za drzavno razvojno politiko. V tem obdobju je postala struktura vmesne
ravni bolj zapletena, drzava in prefekti pocasi izgubljajo svojo moc (Petiteville in
drugi, 2001:175-176).

PospeSevanje procesa decentralizacije je bilo eden izmed kljucnih reformnih ciljev

leve vlade v letih 1982—-1986. Francoska lokalna samouprava je tako doZivela v letih

1982 in 1983 obcutne sistemske spremembe, ki jih je omogocila in napovedala

ustava pete republike iz leta 1958. Do teh sprememb je veljal zakon o obcinah iz leta

1884 in zakon o departmajih iz leta 1871. Spremembe se nanasajo zlasti na:

> razdelitev pristojnosti med drzavo in lokalnimi skupnostmi s tem, da so prenesli
precej pristojnosti z drzave na lokalne skupnosti;

> sistem drZzavnega nadzora nad lokalnimi skupnostmi; nadzor so bistveno omilili in
ga v glavnem omeijili na nadzor zakonitosti;

> organe, ki so doslej povezovali lokalne skupnosti z drzavnimi enotami,
odpravljena je bila tradicionalna ureditev, po kateri je bil prefekt kot Sef
drzavnega departmaja hkrati tudi izvrSilni organ generalnega sveta kot
reprezentativnega organa (samoupravnega departmaja)
(Smidovnik, 1995:42).

Regije so najnovejSe administrativne enote v Franciji. Departma kot vmesna raven
oblasti se je izkazal za dokaj neucinkovitega pri zadevah povezanih z ekonomsko
razvojnimi izzivi. Posledicno je bila ustanovljena raven regij, ki bi bila sposobna
razreSevati zadeve na SirSem teritorialnem podrocju. Ceprav so za regije bili temelji
postavljeni ze leta 1959, pa formalno niso zazivele vse do leta 1986 (Korzika leta
1982, Cezmorski teritoriji leta 1983). Leta 1986 so v njih zaziveli lastni organi —
izvoljene skupscine. V Franciji je 26 regij, 22 jih je v kontinentalni Franciji, 4 pa v
Cezmorskih teritorijih. Razen Bretanije in Alzacije ter cezmorskih teritorijev, ki
ustrezajo bivSim provincam ali kolonijam, so to v glavnhem umetne tvorbe brez
kakrsnih zgodovinskih ali geografskih osnov (Perdan, 2001:38).

Lokalna samouprava v centralisticni drzavi, kakrSna je Francija, Ze zaradi sistemskih
razlogov ne more imeti tolikSne teze, kot jo ima v decentraliziranih drzavah. Vendar
pa bi bilo napacno iz tega sklepati, da je francoska lokalna samouprava druzbeno
nepomembna. Francoska lokalna samouprava je izredno Cvrsto zasidrana v
dejanskem in politicnem Zivljenju drzave. OcCiten dokaz je bilo prav veliko
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reorganizacijsko gibanje, ki je v preteklih desetletjih zajelo vso zahodno Evropo in
temeljito spremenilo teritorialno podobo lokalne samouprave v vecini evropskih dezel.
V Franciji v tem pogledu ni uspelo; reorganizacija francoske lokalne samouprave se
je omejila zgolj na nekatere nove resitve v delovanju organov lokalnih skupnosti ter
na nove oblike drzavnega nadzora nad lokalnimi skupnostmi. Prebivalstvo vztraja na
svojih tradicionalnih lokalnih skupnostih, pa Ceprav so te komaj sposobne opravljati
svoje naloge (Smidovnik, 1995:41, 42).

Francija v svojem bistvu Se vedno ostaja centralisticna, unitarna drzava kljub
reformam, ki so zagovarjale decentralizacijo (politicne oblasti) in dekoncentracijo
(administrativne oblasti). Marsikaj se je skozi zgodovino spremenilo, zato na sodobno
Francijo ne moremo gledati na isti nacin kot pred sto in vec leti. NiZje teritorialne
enote razpolagajo z ve€ formalne odlocevalske avtonomije kot v preteklosti, vendar
so Se vedno v precejsnji meri podrejene odloCitvam iz Pariza.

Sodobna francoska lokalna ureditev se je ob urejanju podrocja lokalne demokracije
lahko oprla na svojo bogato preteklost. Njena ureditev lokalne samouprave pomeni
nedvomno enega izmed glavnih modelov lokalne samouprave, ki je skupaj z drugimi
tvorila skupni kontinentalni model lokalne samouprave.

5.1.3.1. USTAVINA UREDITEV FRANCOSKE LOKALNE SAMOUPRAVE DANES

Za organizacijo lokalne samouprave v Franciji sta znacilni vecplastnost upravnih ravni
in Stevilcnost lokalnih skupnosti. Francija je drZzava z demokrati¢no, parlamentarno in
predsednisko ureditvijo (Vlaj, 1998:146). Razdeljena je na tri regionalne in lokalne

skupnosti, in sicer na regije, departmaje in obcine.

Tabela 2: Struktura regionalne in lokalne samouprave v Franciji

TIP LOKALNE, REGIONALNE STEVILO
SKUPNOSTI
Regije 26 (od tega Stiri prekomorske)
Departmaji 100 (od tega Stirje prekomorski)
»Zdruzene obcine« 16.352
Obcine 36.559

VIR: Petiteville in drugi, 2001:177.

Stiri ¢ezmorska obmodja imajo obenem status departmajev in regij. Cezmorska
obmocdja so: Martinique, Guadeloupe, Reunion in Francoska Gvajana (Vlaj,
1999:224).

Po 72. ¢lenu francoske ustave so teritorialne skupnosti francoske republike obcine,
departmaji in Cezmorska obmocja. Na zakonski osnovi so lahko ustanovljene Se
druge. V tem zadnjem delu formulacije je ustavnopravna podlaga za zakonsko
vzpostavitev regij. Te ravni se svobodno upravljajo preko lastnih organov oblasti pod
pOgoji zapisanimi z zakonom. Lastni organi upravljanja v teh enotah so izvoljeni sveti.
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74. Clen francoske ustave dopusca, da lahko imajo prekomorska obmodcja posebno
organizacijo, skladno z specificnimi interesi na tem podrocju. Vsa ostala temeljna
nacela lokalne samouprave, obseg pristojnosti, sredstva in organizacijo lokalne
uprave naj bi urejali zakoni. Tako obstaja vrsta zakonov, ki opredelijo delovanje
lokalnih enot, vkljuno z zakoni o prenosu moci, ki so iz obdobja vecjih
decentralizacijskih procesov (Council of Europe, 1998:5).

Kot Ze reCeno, je francoska lokalna samouprava dozivela v letih 1982—-1983 obcutne
sistemske spremembe in tudi zakoni, ki so se zaceli uveljavljati od leta 1982,
uresnicujejo Stevilna nacela decentralizacije. To pa ne vsebuje samo celotne nove
ravni vladanja, ampak tudi prenos politicnih odgovornosti, dohodkov in izdatkov na
nizje ravni.

Od decentralizacije dalje obstajajo tri ravni lokalnih samoupravnih skupnosti, ki v
celoti samostojno opravljajo pooblastila. Poleg tega v Franciji obstaja veliko Stevilo
lokalnih upravnih podrocij, ki so bila oblikovana kot raven med obcino in
departmajem. Obcina je najmanjSi upravni del, vendar tudi najstarejsi, departma je
nastal z revolucijo, regija pa je najnovejSa struktura francoske lokalne uprave, ki je
nastala po vrsti zakonov o decentralizaciji leta 1986 (Vlaj, 1998:146).

Nad obcinsko ravnijo so zaradi vecje ekonomicnosti in racionalnosti nastale razlicne
oblike medobcinskega sodelovania, in sicer sindikati obcin, okroZja in mestne obcine,
skupnosti obcin, skupnosti mest. To so javnopravne, z zakonom urejene oblike
medobcinskega povezovanja, katerim doloCene pravice priznava tudi drzava
(Smidovnik, 1995:41).

Posebnost francoske vmesne ravni oblasti je v tem, da med posameznimi enotami ne
obstoji hierarhicen odnos. Regije niso hierarhicno nadrejene departmajem in
departmaiji nimajo moci nad obcinami. Obstoji Se ena znacilnost. Posamezne lokalne
enote samostojno izvajajo svoje pristojnosti, kljub temu prihaja do tesnega
sodelovanja pri oblikovanju in izvajanju politik (Petiteville in drugi, 2001:177).

Pomembno vlogo v francoskem sistemu lokalne samouprave imajo tudi prefekti.
Njihova vloga se je v preteklosti kot posledica decentralizacijskih procesov bistveno
zmanjSala, tako da je danes vloga prefektov omejena samo na zastopanje viade v
departmaijih in regijah. Prefekt departmaja, v katerem se nahaja regijska prestolnica,
je hkrati tudi prefekt regije. Imenuje jih vlada in so edini predstavniki premiera in
ministrov. Imajo edini pravico, da zastopajo drzavo pred regijskim in generalnim
svetom. Prefekti spadajo med zgornje seniorske drzavne usluzbence v lokalni upravi
(Perdan, 2001:39).

Devolucija in njen razvoj ostajata aktualno politicno vprasanje. Obstajajo veliki
problemi pri razumevanju pristojnosti med drzavo in lokalnimi skupnostmi in
lokalnimi skupnostmi samimi. Decentralizacija je namre¢ pomenila popoln prelom z
200 let trajajoCim centralisticnim sistemom in s seboj prinesla vrsto zakonov in novih
razmerij (Vlaj, 1998:149).
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5.1.3.3. PRISTOINOSTI SIRSIH LOKALNIH SAMOUPRAVNIH SKUPNOSTI V FRANCIII

Tipi¢na Sirsa lokalna samoupravna skupnost, ki je v veliki meri vplivala na razvoj na
kontinentu, je francoski departma. Francoski departma je administrativna »iznajdba«
francoske revolucije in poznejSih Napoleonovih upravnih reform. Danes je departma
SirSa lokalna samoupravna skupnost, hkrati pa je tudi dekoncentrirana enota drzave.
Departma kot tipicna administrativna enota, s pomocjo katere naj bi drzava
obvladovala vse svoje ozemlje iz centra drzave, se je spremenil v dvozivko, ki deluje
tudi kot samoupravna lokalna skupnost in s tem kot protiutez tej isti drzavi
(Smidovnik, 1993:881).

Vse upravne enote imajo svoje temeljne izvrSilne enote v departmaju. Povezuje jih
prefekt. Prefekt je bil vse do reorganizacije lokalne samouprave po zakonu iz leta
1982 obenem tudi izvrsilni organ generalnega sveta, ki je predstavniski organ
departmaja kot lokalne samoupravne skupnosti. Sele s to reorganizacijo je generalni
svet dobil svoj lastni izvrSilni organ — predsednika generalnega sveta, kar je Steti kot
potezo za osamosvajanje in utrjevanje lokalne samouprave na tej ravni (Smidovnik,
1993:885).

Kot Ze receno, so departmaji in regije hkrati decentralizirane lokalne enote, hkrati pa
tudi drzavni oddelki. V regiji ali departmaju prefekt skrbi za decentralizirane naloge
drzave: policijo, kmetijstvo, zdravstvo, okolje, zaposlovanje in javna dela. Storitve, ki
ne sodijo pod izvrSno oblast (sodstvo) ali imajo posebno hierarhijo (izobrazevanije,
inSpekcije), ne sodijo pod avtoriteto prefekta. Po zakonu iz 6 .2. 1992 o teritorialni
upravi Francije je decentralizacija klju¢ za razdelitev pristojnosti in sredstev med
razliCne ravni uprave (Council of Europe, 1998:9).

Zakon o prenosu modi iz leta 1983 temelji na naslednjem nacelu:

» Razdelitev nalog med drZavo in teritorialnimi oblastmi naj kar se da jasno locuje
med pristojnostmi drzave po eni strani in med nalogami, ki so prenesene na obcine,
departmaje ali regije. Tako naj bi vse naloge in ustreznim nalogam pripadajoci viri v
celoti pripadali ali drzavi, departmajem, obcinam ali regijam. Ravni oblasti ki so
pristojne za izvrsevanje dolocenih nalog, morajo biti jasno opredeljene« (Council of
Europe, 1998:22).

V Franciji torej zakoni dolocajo razdelitev pristojnosti med obcinami, departmaiji,
regijami in drzavo ter razdelitev javnih virov. Departma je mocno zasidran v francoski
lokalni ureditvi, velik pomen pa mu pripisujejo tudi ljudje. V svoji pristojnosti izvrSuje
naslednje javne storitve:

> SOCIALNE STORITVE

Departmaji so pristojni za socialno skrbstvo, pomoc¢ otrokom, pomoc in nastanitev
ostarelih, pomoc sirotam in revnim, nastanitev prizadetih, druzinske socialne pomodi,
pravne storitve poleg drzave in obcin skrbijo tudi za zdravstveno preventivo pri
boleznih, kot so rak, tuberkuloza, spolne bolezni. Te storitve zasedajo kar 60 %
proracuna departmajev. Departmaji so odgovorni tudi za socialno-varstvene zavode.
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> IZOBRAZEVANJE

Pristojnosti na podrocju izobrazevanja so predvsem izgradnja in vzdrzevanje Sol za
uCence stare med 11 in 15 let. Departmaji tu nimajo nobene besede pri u¢nem
nacrtu, ki ga pripravljajo na ministrstvu za izobraZevanie.

> PROMET, PREVOZ
Departmaji skrbijo za departmajski promet in ceste, Solski prevoz, poleg drzave in
obcin skrbijo tudi za pomorsko ribolovna in trgovska pristanisca.

> KULTURA

Na tem podroCju gre predvsem za vzdrzevanje kulturne infrastrukture, vklju¢no s
promocijo glasbenih festivalov, pomoc departmajskim knjiznicam, arhivom, muzejem
in gledaliS¢em.

» GOSPODARSKI IN LOKALNI RAZVOJ
Posredna in neposredna dopolnilna pomoc, podezZelska oprema.

> Na podrocju EKONOMSKIH STORITEV imajo departmaji nalogo oskrbe z elektriko.
Departmaji skupaj z drzavo, regijami in obcinami sodelujejo pri regionalnem,
prostorskem planiranju in varovanju okolja (Council of Europe, 1998:23-26).

Departmaiji so sicer predvsem odgovorni za srednjeSolsko izobrazevanje in socialno
varnost (zagotavljanje socialne pomoci). Ker departmaiji skrbijo za te glavne sluzbe,
jim ni dovoljeno tekmovati z zasebnim sektorjem pri zagotavljanju drugih storitev,
razen Ce jih ta zaradi kateregakoli razloga ne zagotavlja. Departma sme posegati v
gospodarske in socialne zadeve pod pogoji, ki jih dolo¢a zakon. Ce je cilj intervencije
departmaja spodbujati gospodarski razvoj, lahko odobrava neposredno in posredno
pomoc pod pogoiji, dolo¢enimi z zakonom o sprejetju plana. Ce to zahteva varovanje
gospodarskih in socialnih interesov prebivalstva v departmaju, sme departma odobriti
neposredno ali posredno pomoC podjetjem v tezavah, za uveljavitev ukrepov za
sanacijo, predvidenih v sporazumu, ki je sklenjen z zadevnim podjetjem. Departma
nudi tudi pomoc€ obcinam pri izvajanju njihovih pristojnosti (Vlaj, 1999:225).

Regije so najnovejSa struktura francoske lokalne uprave. Regije so bile najprej
ustanovljene zgolj kot javne ustanove oziroma javni zavodi (establissement public),
kar je znacilno za Francijo; niso bile ustanovljene kot ozemeljske enote oziroma
ozemeljske skupnosti, paC pa kot javni zavodi z omejenimi nalogami, in sicer zlasti na
podrocju drzavnega planiranja in financiranja regionalnega razvoja. Sele z zakonom
iz leta 1982 so regije postale ozemeljske skupnosti z avtonomnim poloZajem -
podobno kot obcine in departmaji (Smidovnik, 1993:202).

Regije so teritorialne enote, katerih ureditev je podobna ureditvi v departmajih.
Ceprav najprej pomislimo na regije v evropskem pomenu besede, se izkaze, da je
francoska regija nova lokalna enota, ki spada v podrocje lokalne samouprave. V
Franciji torej obstajajo tri ravni lokalnih skupnosti, je pa francoska regija v
evropskem prostoru tudi tista enota, ki igra viogo evropske regije.
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Danes regije v svoji pristojnosti izvrSujejo naslednje javne storitve:

Temeljne pristojnosti regij so predvsem na podrocju ekonomskega razvoja. Gre za
razlicne podpore namenjene podjetiem in za sofinanciranje javnega dobrega
regionalnega pomena.

> IZOBRAZEVANJE

Na podrocju izobrazevanja so regije pristojne za srednjesolsko infrastrukturo in
vzdrZevanje le-te, pristojne so tudi za poklicno in strokovno izobraZevanje in za
izobraZzevanje odraslih. Pristojnosti se nanaSajo na ustanovitev, gradnjo in
vzdrzevanje objektov. Od leta 1993 so regije pristojne za medsluzbeno in vajensko
usposabljanje.

> PROMET, PREVOZ
Na tem podroCju so regije pristojne za mestni Zelezniski prevoz. Regije so pristojne
za upravljanje in vzdrzevanje recnih pomolov in recnih plovnih poti.

> JAVNO ZDRAVSTVO je funkcija, ki se deli med regijami, departmaiji in obc¢inami,
drzava ima pri tem nadzorno funkcijo.

Od leta 1982-1983, ko so bile izvedene reforme, so prakticno vse ravni odgovorne za
prostorsko nacrtovanje in nacrtovanje izrabe zemljiS¢. Regije upravljajo regionalne
naravne parke. Na podroju GOSPODARSKEGA IN LOKALNEGA RAZVOJA so regije
pristojne za nacrtovanje nacionalnega in regionalnega razvoja.

Za uresniCitev projektov skupnega interesa se lahko lokalne enote med seboj

povezejo v nove enote, ustanovljene prav v ta namen. Nove skupne enote svobodno

ustanovijo lokalne oblasti, ki hocejo sodelovati. Obstaja veC razli¢nih »sodelujocih

enot.« Pomembno je razlikovati med tistimi, kjer gre za sodelovanje med lokalnimi

oblastmi iste ravni (sodelovanje med departmaji), in tistimi, kjer gre za povezovanje

enot razliénih ravni. Na tem mestu bom opisala samo enote, v katere so vkljucene

SirSe lokalne skupnosti, in sicer:

» novo nastale enote, kjer prihaja do sodelovanja med departmaji, so t. i.
meddepartmajske institucije in telesa;

» do sodelovanja med regijami prihaja na podlagi medregijskih sporazumov in
institucij.

Enote, kjer gre za sodelovanje lokalnih enot razli¢nih ravni, in sicer za sodelovanje
med obcinami, departmaji in regijami, se imenujejo mixed consortia.

Enote se med seboj razlikujejo glede na to, ali so pristojnosti enot obvezne, ali pa si
enote lahko same svobodno dolocajo prag moci. Med enote, ki si pristojnosti lahko
same doloc¢ajo, so tudi t. i. meSane skupnosti. Njihove pristojnosti so: skrb za
infrastrukturo (ceste, oskrba z vodo, kanalizacija) ter upravljanje industrijskih in
komercialnih javnih storitev, in sicer zbiranje in odlaganje gospodinjskih odpadkov,
Solski prevoz, upravljanje Solskih aktivnosti, vodenje socialno storitvenih aktivnosti
(Council of Europe, 1998:23-30).
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Za Francijo je znacilna izredna kompleksnost procesa na vmesni ravni. Medsebojno
povezane odgovornosti in medsebojno odvisna razmerja znotraj pristojnih enot
kazejo na to, da danes obstaja le nekaj javnih politik, ki jih izoblikuje zgolj en sam
policy akter. Na splosno lahko re¢emo, da imajo »medobcinske strukture« predvsem
tehnicne pristojnosti, prenesene na njih s strani obcin, in sicer oskrba z vodo, javne
avtoceste, stanovanja, kulturni in Sportni objekti ter mestni javni prevoz. Departmaji
imajo posebno socialno pooblastilo, regije pa izvajajo dejavnosti povezane z
nacionalnim, regionalnim in gospodarskim razvojem. V realnosti je stanje taksno, da
so na posameznem policy podrocju pristojnosti razlicnih ravni povezane:

> Primer je sektor izobraZevanja. Obcine so pristojne za izgradnjo, opremljanje in
vzdrZevanje osnovnih Sol, enake naloge izvaja generalni svet pri nizjih srednjih
Solah in regionalni svet pri viSjih srednjih Solah. Drzava oz. ministrstvo za
izobrazevanje je pristojno za izdelavo nacionalnega ucnega nacrta, zaposlovanje
in placilo uciteljev in upravljanje univerz.

> Primer je tudi podroCje socialnih storitev. Nedvomno je generalni svet
najpomembnejsi akter na tem podro¢ju. Obcine upravljajo obcinske socialno
varstvene centre. Drzava je prisotna pri opredelitvi osnovnih smernic drzavne
socialne politike, kar obvezuje generalni svet k vodenju socialne politike v
sodelovanju z drzavo. Tudi pristojnosti regij na podrocju poklicnega in tehni¢nega
izobrazevanja imajo pomembno socialno funkcijo, saj prispevajo k zmanjSevanju
brezposelnosti.

> Primer povezanih pristojnosti v doloenem sektorju je tudi podrocje
gospodarskega razvoja in neposrednih pomoci podjetjem (Petiteville in drugi,
2001:188).

Ko govorimo o vmesnih ravneh oblasti, najdemo zagovornike kakor tudi nasprotnike
departmaijev in regij. Razlog, ki govori proti departmajem, je, na primer, nezmoznost
ucinkovitega gospodarskega razvoja. Ocita se mu tudi zastarelost, saj nacini in
struktura upravljanja le-teh Ze kar nekaj Casa niso bili predmet vecjih sprememb. Po
drugi strani pa je departma vmesna raven oblasti, ki je dobro umescéena v francoski
politini in upravni sistem. Nedvomno ima zgodovinsko legitimnost, saj je prezivel in
se prilagodil razlicnim politicnim rezimom, ki so si sledili v preteklosti. Tudi ljudem je
departma nekako blizu in je mocno prisoten v francoski ureditvi, saj igra klju¢no
vlogo na podrocju socialnih storitev.

Regije, ki obsegajo SirSe geografsko podrocje kot departmaji in ki so pristojne zlasti
za ekonomski razvoj, so dobro zapisane v oceh javnosti. V svoji okvirih so razvile
komunikacijsko omrezje z intenzivno uporabo medijev za prikazovanje nove,
moderne, dinamicne enote, ki stremi k ekonomskemu razvoju zaostalih obmodij in je
odprta k Evropi. Seveda se tudi francoske regije spopadajo s problemi. Eden izmed
vecjih problemov so prav gotovo financna sredstva, ki jim pripadajo. Financna
sredstva regijam predstavljajo le 9 % vseh sredstev, ki so razdeljena med vmesne
ravni oblasti. Tako je departmajem namenjenih kar 30 % sredstev, oblinam pa kar
61 %. Sredstva in s tem povezane pristojnosti, s katerimi razpolaga regija, so Se
vedno premajhna, da bi lahko govorili o novi dominantni vmesni ravni oblasti. Kljub
temu je regija najbolj primerna vmesna raven oblasti za spopadanje z novimi izzivi
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kot so razvoj in sodelovanje z ostalimi mednarodnimi entitetami, predvsem pa za
spopadanje z izzivi, ki jih prinasa nova institucija, Evropska unija (Petiteville in drugi,
2001:183-185).
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5.1.4. VELIKA BRITANIJA
5.1.4.1. ZGODOVINA LOKALNE SAMOUPRAVE V VELIKI BRITANLI

V evropski zgodovini je lokalna samouprava nastajala v razliénih drzavah, kjer se je
razvijala na razlicne nacine. Anglija se je razvijala vzporedno z dogajanji na
kontinentu, vendar je bil njen razvoj vseeno drugacCen kot na evropski celini. Na
njeno ureditev je vplivalo tudi dejstvo, da v Angliji absolutizem zaradi drugih virov
oblasti ni zaviral razvoja lokalne samouprave.

Lokalna samouprava je zgodovinsko najbolj zakoreninjena v Angliji. V tej dezeli se je
razvijala nepretrgoma osem stoletij in je vseskozi pomenila bistveno sestavino
angleske politicne in drzavne strukture (Smidovnik, 1995:52).

Celotno angleSko zgodovino preveva neprekinjen boj za oblast med kraljem, ki je
predstavljal centralno oblast, in plemstvom, ki se je borilo proti kralju za oblast v
svojih fevdalnih lokalnih enotah — grofijah (counties). Tako kot drugod v Evropi so
bile enake tudi teznje srednjeveskih mest (boroughs). Znacilno za ta razvoj je bilo
neprestano popuscanje kraljeve oblasti v korist plemstva oziroma meScanstva. Z
utrjevanjem moci plemstva pa se je utrjeval tudi polozaj lokalne samouprave, in sicer
po eni strani v samih lokalnih teritorialnih enotah — grofijah in v mestih, po drugi
strani pa tudi v centru drzave — v parlamentu. Razvoj angleskega parlamenta je
nadvse pomemben za razvoj lokalne samouprave; njegov nastanek sega dale€ v
srednji vek, tja v 13. stoletje. V 14. stoletju se je parlament razcepil v dva doma —
dom lordov in spodnji dom (House of lords, House of commons). S tem so bile
lokalne skupnosti neposredno vkljucene v parlamentarni sistem Anglije.

Z nadaljnjim razvojem parlamentarizma in s krepitvijo parlamenta, na katerega je z
znanim dekretom Bill of Rights iz leta 1689 presSla zakonodajna funkcija v celoti, se je
povezanost lokalnih skupnosti s parlamentom Se bolj okrepila. Angleski parlament je
postal prakticno edina vrhovna instanca lokalne samouprave v Angliji.

Lokalna samouprava je postajala vse bolj zapletena in celo kaoti¢na. Vse to je sredi
19. stoletja zahtevalo dolo¢ene posege centralne oblasti. Prvi angleski zakon, ki je
urejal nekatera statusna vprasanja lokalne samouprave, je bil zakon o mestih iz leta
1834, skoraj petdeset let pozneje pa je bil ta zakon noveliran. Zakon o lokalni
samoupravi (Local Government Act) iz leta 1888 pa je prvikrat urejal samoupravo v
grofijah. Naslednji zakon, to je zakon o lokalni samoupravi iz leta 1930, je prvi¢ zajel
statusno in organizacijsko ureditev vseh tipov lokalnih samoupravnih skupnosti;
vendar pa jih tudi ta zakon ni pravno uskladil v skladen sistem — niti med seboj niti s
centralno oblastjo (Smidovnik, 1995:52-57).

Razvoj lokalne samouprave je tesno povezan s procesi industrializacije in
urbanizacije. Sirjenje volilne pravice z nizom naprednih ukrepov konec 19. stoletja je
spremljala zakonodaja, ki naj bi vzpostavila vecnamenske in neposredno izvoljene
lokalne oblasti, ki bi se sooCile z izzivi Sirjenja industrije ter mest. Razvil se je
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vecnivojski sistem oblasti mest in grofij. Te razlicne reforme so vzpostavile temeljno
strukturo lokalnih oblasti, ki je trajala do konca druge svetovne vojne.

Struktura lokalne samouprave je lahko bila relativho stabilna v zgodnjih desetletjih
dvajsetega stoletja, toda narejene so bile znatne spremembe in razvoj funkcij
lokalnih oblasti. Skrb za javno zdravstvo, avtoceste in razsvetljavo jim je ostala,
nekatere dolZznosti pa so bile prenesene iz obstoje¢ih na ad hoc telesa. V roke
lokalnih oblasti so z drzave presle Stevilne zadeve, kot so mestno planiranje, gradnja
socialnih stanovanj in zagotavljanje socialnih sluzb. Med letom 1900 in 1938 se je
skupna poraba lokalnih oblasti povecala za stirikrat.

V obdobju po drugi svetovni vojni so lokalne oblasti izgubile nekatere svoje naloge z
ustanovitvijo nacionalne zdravstvene sluzbe in z nacionalizacijo sluzb za plin in
elektriko. Vseeno pa so bile lokalne oblasti prvi pogon pri oblikovanju drzave blaginje
(Vlaj, 1998:142, 143).

Kljub temu je lokalna samouprava odlocilno pripomogla pri gradnji drzave blaginje,
Se posebno na podro¢ju stanovanj in zagotavljanja izobrazevanja (lokalni sveti so
zgradili ve¢ kot milijon novih stanovanj in povprecno odprli eno novo Solo na dan
med leti 1940 in 1950 (Martin v Larsson in drugi, 2001:376).

Vse do velike reorganizacije na podlagi zakona iz leta 1972 je bilo v Angliji in v
Wellsu okoli 1800 lokalnih skupnosti razli¢nih kategorij, ki so se med seboj razlikovale
ne le po velikosti in po Stevilu prebivalstva, temvec tudi po svojih funkcijah, po svoji
statusni ureditvi in tudi po svoji notranji ureditvi. Zadnja velika teritorialna reforma iz
leta 1974 je bila izpeljana na podlagi zakona iz leta 1972. Stevilo lokalnih skupnosti
se je v celotnem ZdruZenem kraljestvu (Anglija, Wells in Skotska) zmanjSalo za
Stirikrat. Zupnije so odpadle iz sistema lokalnih skupnosti in ohranile le nekatere
posvetovalne pravice. Sistem lokalne samouprave je bil postavljen na dva nivoja, in
sicer na distrikte in mesta (prvi nivo) in na grofije (drugi nivo) z jasno razmejenimi
pristojnostmi (Smidovnik, 1995:58).

Skoraj splosna dvoravenska struktura lokalne uprave, ki je bila uvedena z
reorganizacijo lokalne uprave leta 1974, je bila spremenjena z odpravo viSje ravni
oblasti v Londonu in na metropolitanskih obmocjih v letu 1986 in z ustanovitvijo
novih enotnih lokalnih oblasti na Skotskem, v Walesu in na nekaterih obmodjih
grofijske Anglije. Vsaka nizja oblast pokriva del geografskega obmocja enotne visje
okrozne oblasti. Oblasti nizje ravni so popolnoma neodvisne od viSje ravni (Vlaj,
2001:244).

Po novi reorganizaciji iz leta 1996 pa je struktura britanske lokalne samouprave

naslednja:

> enostopenjska (Unitary): 36 angleskih mestnih okrozij, 32 samoupravnih mestnih
okrozij, 22 velSkih svetov, 32 Skotskih svetov in 14 angleskih nemestnih svetov;

> dvostopenjska (funkcije razdeljene med ravni): 35 angleskih grofijskih svetov in
283 angleskih nemestnih oblasti (Vlaj, 1998:143).
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Anglija oziroma Velika Britanija velja v svetu za klasi¢no dezelo lokalne samouprave.
Ta ocena drzi, kolikor se nanasa na razvoj in zgodovino angleske lokalne
samouprave. V tem zgodovinskem razvoju so dejansko utemeljene tudi vse razlike
tega modela od kontinentalnih modelov.

Britanske lokalne samouprave ni mogoce pojmovati v smislu kontinentalnih gledanj,
kot antipoda centralni drzavni oblasti ali kot posebne Cetrte veje oblasti. Britanske
lokalne skupnosti so sicer avtonomni subjekti lokalne samouprave, so pa hkrati
ivzvréilni organi drzavne oblasti. Dolga stoletja so bile edini izvrSevalci drzavne oblasti.
Sele v zadnjem stoletju so zaceli nekateri upravni resorji oblikovati svoje izvrSilne
enote na terenu, na primer za zdravstvo, javni promet, ceste, energetiko in socialne
zadeve (Smidovnik, 1995:59).

5.1.4.2. USTAVNA UREDITEV LOKALNE SAMOUPRAVE V ZDRUZENEM KRALIESTVU

ZdruZeno kraljestvo je unitarna drzava, ki jo sestavljajo Anglija, Skotska, Wales in
Severna Irska. Je enotna drzava z ustavo, ki jo sestavljajo pisani zakoni (statute
/aw), obiCajno pravo (common law) in konvencije. Lokalne skupnosti so zakonska
telesa, ki jih ustanavlja parlament z zakoni (Vlaj, 2001:243).

Ustavni dokumenti nimajo nobenih dolocb o lokalni samoupravi. Temeljni pravni akti,
s katerimi je urejena lokalna samouprava, so zakoni. MoC in obseg pristojnosti
lokalnih teles izhaja torej iz specificne zakonodajne avtonomije. Zakoni so lahko
splosni (general acts) ali lokalni (/ocal acts). Prvi se nanasajo bodisi na vse enote
lokalne samouprave bodisi na doloceno vrsto enot ali na delovanje posameznih sluzb
lokalne samouprave. Splosni zakoni so lahko obligatorni, permisivni ali adoptivni.
Splosno zavezujoCi so le obligatorni. Za adoptivne je znacilno, da se uporabljajo, Ce
jih lokalne oblasti sprejmejo. Ce jih ne sprejmejo, tudi niso obvezujoci. Permisivni
nekaj dopuscajo in od lokalnih organov je odvisno, ali bodo zakonsko pooblastilo
uporabili ali ne.

Lokalni zakoni so ena od oblik individualnih zakonov (Private bills), ki so sprejeti v
interesu ali v korist ene ali veC oseb. Sprejem teh zakonov zahtevajo predvsem
lokalne oblasti. Z njimi se posamicnim lokalnim oblastem dajo doloCene pristojnosti,
ki ustrezajo specificnim potrebam lokalnih enot. Sprejemajo se po posebnem
postopku. Drugi pravni viri, ki urejajo lokalno samoupravo, so podzakonski akti,
obicaji in akti lokalne samouprave, ki so statuti (standing orders) in lokalni predpisi
(Bugaric¢, 1992:320).

Laburisticna vlada, ki je bila izvoljena maja 1997, je zacela s Stevilnimi ustavnimi
reformami, ki so vkljuevale tudi decentralizacijo oblasti. Do leta 1998 Zdruzeno
kraljestvo ni poznalo vmesnih ravni oblasti med centralno oblastjo in lokalnimi
oblastmi. Leta 1998 je Blairova vlada izpeljala reforme, ki so privedle do ustanovitve
parlamenta na Skotskem ter skupscin v Walesu in Severni Irski (Perdan, 2001:67).
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V Zdruzenem kraljestvu obstajajo danes tri kljune ravni oblasti, in sicer:
» osrednja oblast,

> lokalna oblast, 5

» vmesna raven decentralizirane oblasti na Skotskem in v Walesu.

Zakon o Severni Irski iz leta 1998 tlakuje pot za prenos pooblastil na vmesno raven
oblasti v Severni Irski. Sistemi lokalne uprave se precej razlikujejo v sestavnih delih
ZdruZenega kraljestva (Vlaj, 2001:243, 244).

SKOTSKA — Se pred reformami je imela Skotska logen pravni sistem, administracijo
nastanjeno v Edinburgu ter drzavnega sekretarja zadolzenega za Skotsko, ki je
obenem tudi vodil Skotsko administracijo ( 7he Scottish Office). Zakon o Skotski ( 7The
Scottish Act 1998) je leta 1998 ustanovil parlament ter nanj prenesel Stevilne
pristojnosti, ki so bile do tedaj v domeni drzavnega sekretarja za Skotsko. Skotski
parlament je tako dobil pristojnosti na podrocju zdravstva, vzgoje in izobraZevanja,
lokalne samouprave, ekonomskega razvoja in transporta, notranjih zadev (Skotske),
okolja, kmetijstva itd.

WALES — Z zakonom o valizanski viadi ( 7The Government of Wales Act 1998) ter na
podlagi predhodnega referenduma iz leta 1997 je bila ustanovljena valizanska
nacionalna skupscina (National Assembly for Wales), na katero so bile prenesene
pristojnosti drZzavnega sekretarja za Wales (Secretary of State for Wales). Skupscina
je tako dobila v pristojnost, da razvija in uveljavlja razlicne policy na podrocju
kmetijstva, kulture, ekonomskega razvoja, vzgoje in izobrazevanja, okolja, avtocest,
lokalne samouprave itd. Valizanska skups€ina nima pristojnosti sprejemati primarno
zakonodajo, temve¢ samo sekundarno (uredbe in regulative).

SEVERNA IRSKA — S sporazumom iz Belfasta ( 7he Belfast Agreement 1998, znan tudi
kot Good Friday Agreement) je bila leta 1998 ustanovljena skupscéina Severne Irske.
Po sporazumu skupsCina Severne Irske prevzame pristojnosti Sestih vladnih
ministrstev pristojnih za Severno Irsko. Skupscina ima pravico sprejemati primarno
zakonodajo s podrocij, ki so prenesena na skupscino, razen ce je takSna zakonodaja
v nasprotju z zakonodajo Evropske unije, evropskimi konvencijami in clovekovimi
pravicami (Perdan, 2001:67-69).

Vmesne ravni decentralizirane oblasti od leta 1998 izvajajo v svoji pristojnosti tudi
vse zadeve povezane z lokalno samoupravo. Vsaka izmed teh ravni jo lahko ureja na
povsem svoj nacin, torej neodvisno od Westminstrskega parlamenta. Ureditev po
posameznih decentraliziranih enotah bom opisala pozneje, naj pa na tem mestu
namenim nekaj besed Se ureditvi v Angliji.

Anglija nima neposredno izvoljenega parlamenta. Vlada se je zato odlocila, da ne bo
vsiljevala enotnega sistema za Anglijo. Namesto tega je uzakonila ustanovitev
regionalnih razvojnih agencij, poleg tega zakonodaja dopusca lokalnim oblastem, da
se povezujejo v regionalne zbornice zaradi koordinacije transporta, skupnega
nacrtovanja, skupnega ekonomskega razvoja itd. Sicer je pa Anglija edina znotraj
Zdruzenega kraljestva, ki pozna tudi dvostopenjsko lokalno samoupravo, kar bi v
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primeru ustanovitve regionalne skupscine ali parlamenta pomenilo ukinitev ene
stopnje (Perdan, 2001:70).

Klju¢na zakonodajna besedila, ki oblikujejo temelje lokalne samouprave v Londonu in
v Angliji, sta London Government Act 1963 in zakon o lokalni samoupravi iz leta 1972
(Local Government Act 1972). Oba sta bila pozneje modificirana z zakonom o lokalni
samoupravi iz leta 1985 (Local Government Act 1985) in nekaterimi Cleni zakona o
lokalni samoupravi iz leta 1992 (Local Government Act 1992). Lokalnim enotam se z
zakoni omogodi oblikovanje lastnih oblastnih struktur, z zakoni jim je dana moznost
upravljanja dolocenih pristojnosti, na primer na podrocju financ, vodenja industrije in
izobraZevanja (Council of Europe, 2000:5).

Lokalne oblasti v Angliji nimajo nobenih izvirnih funkcij upravljanja, ki bi obstajale
mimo odloCitev parlamenta. Lokalna samouprava v Angliji je v celoti kreacija
parlamenta. To pomeni, da morajo biti vse funkcije in pristojnosti lokalnih oblasti
predvidene v zakonih, ki jih sprejema parlament. To ne pomeni, da so vse funkcije
prenesene. Nasprotno, vse funkcije so lastne lokalni samoupravi, ki jih opravlja v
svojem imenu in na svoj racun in ki pripadajo samo njej. V nobenem primeru ne gre
za prenos oziroma delegacijo pristojnosti osrednjih organov na lokalne (Bugaric,
1992:320).

Drzava kot suverena centralna oblast lahko izvaja svoje naloge le preko lokalnih
skupnosti. Vsebina lokalne samouprave je izvajanje zakonov, pri katerih oblikovanju
sodelujejo lokalne skupnosti. Velik del teh zakonov je individualne narave; izdani so
za potrebe posameznih lokalnih skupnosti, na njihovo zahtevo oziroma predlog.

Ob takem polozaju lokalnih skupnosti in ob takih odnosih do centralnih drzavnih
organov se postavlja vprasanje, kje so zagotovila, da se bodo zakoni v resnici
izvrSevali, oziroma da se bodo naloge javne uprave, ki jih dolo¢a parlament, v resnici
izvajale. V opisani ureditvi ne more biti nadzorstva nad lokalnimi skupnostmi,
kakrSnega poznamo na evropskem kontinentu. Garancija za izvajanje zakonov je
podana prav v individualnih zakonih, ki so izdani na zahtevo in za potrebe posamezne
lokalne skupnosti. Nadaljnjo garancijo v tej smeri predstavija sodno nadzorstvo
(Smidovnik, 1995:55, 56).

5.1.4.3. PRISTOINOSTI SIRSIH LOKALNIH SKUPNOSTI V VELIKI BRITANLII

Razvoj lokalne samouprave v Veliki Britaniji je bil drugacen kot drugje v Evropi. V
Veliki Britaniji se lokalne enote niso podredile drzavi, pa¢ pa so si te preko
parlamenta podredile drzavo, od koder so ucinkovito omejevale centralno (kraljevo)
oblast. Zato je odnos med drzavo in lokalnimi skupnostmi v Veliki Britaniji precej
drugacen kot na evropskem kontinentu. Oblike specificne povezanosti med drzavo in
lokalno samoupravo na ravni SirSih lokalnih skupnosti veljajo za ves evropski
kontinent, ne pa za Veliko Britanijo (Smidovnik, 1993:881).

Ker si drzava med svojim razvojem ni podredila lokalnih skupnosti, kot so to storile
drzave na evropskem kontinentu, odnosi med drzavo in lokalno samoupravo ne
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temelje na doktrini o decentralizaciji. Lokalne skupnosti niso bile nikdar drzavne
teritorialne enote, zato se Stejejo za originalne institucije. Zato se tudi naloge lokalnih
skupnosti ne dele na lastne in prenesene (decentralizirane), ampak so vse njihove
naloge istovrstne, njihove lastne. Tudi razporeditev nalog med lokalnimi skupnostmi
je drugacna kot na kontinentu. Na kontinentu je teziSCe lokalnega upravljanja na
obcinah, v Britaniji pa recimo pojma obcin sploh ne poznajo. TezisS¢e komunalnega
upravljanja je v Britaniji na podeZelskih grofijah, torej na SirSih lokalnih skupnostih
(Smidovnik, 1993:886).

Struktura in funkcije lokalnih oblasti so se v Veliki Britaniji skozi zgodovino izredno
spremenile. Med letoma 1979 in 1997 je centralna vlada sprejela vec kot 150 locenih
primerov zakonodaje, ki so se neposredno nanasali na moc in pristojnosti lokalnih
skupnosti. Rezultat tega se kaze tudi v tem, da je v zadnjih 15 letih struktura lokalne
samouprave postala izredno kompleksna in spreminjajoca (Martin v Larsson in drugi,
2001:376)

To je priSlo do izraza predvsem v zadnjih letih, ko so se v veliki meri spremenile
razmere za lokalne oblasti, ki se nanasajo na strukturo, funkcije in financni sistem,
znotraj katerega delujejo. Tako je bila skoraj sploSna dvonivojska struktura lokalne
uprave leta 1986 spremenjena z odpravo visje ravni oblasti v Londonu in na
metropolitanskih obmodjih. Po letu 1996 je bila dvonivojska struktura zamenjana z
enotirno enotno oblastjo na Skotskem in v Walesu. Veliko bolj je zapletena situacija v
Angliji. Ima namrecC zapleten mozaik enotnih in dvonivojskih oblasti (Vlaj, 2001:244).

Razdelitev pristojnosti med centralno vlado in lokalnimi skupnostmi je dokaj podobno
urejena v Angliji, v Walesu in na Skotskem. Na Severnem Irskem so pristojnosti
lokalnih oblasti bolj omejene. Na Severnem Irskem lokalne oblasti nimajo pristojnosti
na podroCju izobraZevanja, stanovanjskih zadev in socialnih storitev (Council of
Europe, 1998:216).

Ureditev lokalne samouprave v Veliki Britanija po letu 1999 je sledeca.
SKOTSKA

Po zakonu iz leta 1998 ima Skotski parlament izklju¢no zakonodajno pristojnost za
zadeve povezane z lokalno samoupravo, in sicer tako za njeno moc, meje in
pristojnosti lokalnih enot kakor tudi za ureditev lokalnega financiranja (Council of
Europe, 2000:8).

Skotska je razdeliena na 29 $kotskih enotnih svetov (gre za t. i. enostopenjsko
lokalno samoupravo — wnitary authorities) ter 3 otoke (Orkney, Shetland, Western
Isles). 32 enot enostopenjske lokalne samouprave na Skotskem zagotavlja temeljne
lokalne storitve na eni ravni. Vsako skupnost zastopa Svet (Council), ki je neposredno
voljen. V njihovo pristojnost sodijo: vodenje registrov rojstev, smrti in porok,
izobraZevanje, lokalni davki, knjiznice, stanovanjska problematika itd. (Perdan,
2001:71).
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WALES

Tudi valizanski skupscini so bile z zakonom iz leta 1998 dodeljene zadeve, ki so bile v
preteklosti v pristojnosti drzavnega sekretarja za Wales. V podrocje pristojnosti med
drugim sodi tudi lokalna samouprava. Valizanska skupscCina ima sekundarno
zakonodajno pristojnost za zadeve, ki se nanasajo na lokalno samoupravo, vklju¢no z
mocjo, mejami in pristojnostmi lokalnih enot, kakor tudi glede zadev lokalnega
financiranja. Valizanska lokalna samouprava je sestavljena iz 11 enotnih okroznih
svetov in 11 enotnih samoupravnih mestnih svetov. Tudi tu gre za enostopenjsko
lokalno samoupravo. 22 enot enostopenjske lokalne samouprave v Walesu zagotavlja
temeljne lokalne storitve na eni ravni (Council of Europe, 2000:6-8).

SEVERNA IRSKA

Leta 1998 je bila na podlagi sporazuma iz Belfasta ustanovljena skupscina Severne
Irske. Skupscina ima primarno zakonodajno pristojnost na podrocjih, ki so prenesena
na skups€ino. V lastni pristojnosti ureja tudi zadeve, ki se nanasajo na lokalno
samoupravo (Perdan, 2001:69).

Lokalna samouprava je sestavljena iz 26 okrajnih svetov (district councils). Tudi tu
gre za enostopenjsko lokalno samoupravo. Enotne lokalne oblasti na Severnem
Irskem imajo manj neposrednih pristojnosti kot lokalne enote v drugih delih Velike
Britanije. Pristojnosti lokalnih enot so: ciScenje ulic, zbiranje in odvoz odpadkov,
socialni, kulturni in rekreacijski objekti, razvoj turizma, spodbujanje ekonomskega
razvoja, pokopaliS¢a in krematoriji, skrb za zdravo okolje. Poleg teh pristojnosti
izvajajo tudi nekaj regulacijskih funkcij, in sicer zdravstveno inSpekcijo, gradbeno
regulacijo in koncesioniranje plesnih in kino dvoran (Council of Europe, 2000:8, 9).

ANGLIJA

V Angliji gre za bolj zapleteno strukturo enotnih in dvonivojskih oblasti. Ureditev
lokalne samouprave v Angliji je naslednja:

> 32 samoupravnih londonskih okroZij,

» 1 korporacija mesta London,

> 36 mestnih okroznih svetov,

> 46 enotnih svetov.

V vseh teh razlinih pojavnih oblikah gre za eno samo raven oblasti. Gre za
enostopenjsko lokalno samoupravo, kjer se lokalne storitve zagotavljajo na eni
lokalni ravni. Drugje v Angliji so lokalne storitve zagotovljene na dveh ravneh. V teh
primerih je struktura naslednja:

> 34 grofijskih svetov,

> 238 okroznih svetov.

Poleg teh enot lokalne uprave pa so v Angliji Se Stevilne Zupnije in mestni sveti,
obcinski sveti na Skotskem in v Walesu, ki imajo prav tako izvoljeno predstavnisko
telo. Ti sveti imajo malo funkcij, pomembna je predvsem njihova svetovalna vioga
(Council of Europe, 2000:6).
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Spremembe v strukturi, ciljih in pooblastilih obeh, lokalnih in vmesnih ravni uprave,
so v rokah parlamenta Zdruzenega kraljestva. Parlament potrjuje zakonske naloge in
dolZnosti lokalnih oblasti. Distribucija odgovornosti, pooblastil in dolznosti v razmerju
do funkcij in storitev lokalnih oblasti se spreminja glede na obmocja lokalnih oblasti
(Vlaj, 2001:244).

Parlament podeli zakonsko moc€ in pristojnosti lokalnim oblastem na podlagi zakonov,
ki jih parlament sprejme. Le vmesne ravni decentralizirane oblasti imajo doloc¢eno
lastno decentralizirano mo¢, ki jo izvajajo brez predhodne privolitve parlamenta
Velike Britanije.

Na obmocdjih, kjer gre za dvonivojsko lokalno upravo, imajo grofijski sveti izklju¢no
pristojnost za naslednje zadeve:

izobrazevanije,

osebne socialne storitve,

maticni urad (registracija rojstev, porok in smrti),
promet, avtoceste,

policija, pozari, mala posestva,

knjiznice,

varstvo potrosnikov,

odvoz odpadkov,

grofijske in okrozne pokojnine,

stratesko planiranje.

VVVVVVVVVYY

Okrozni sveti imajo na obmocjih z dvonivojsko lokalno upravo pristojnosti za:
» volilni imenik,

» stanovanja, parcele,

» trgovine,

» turizem,

» skrb za zdravo okolje,

> storitve za prosti Cas,

> pokopalis¢a in krematoriji,

> zbiranje odpadkov,

» mestno planiranje,

> pobiranje okroznih davkov in enotnega podjetniskega davka.

Na teh obmodjih imajo grofijski in okrozni sveti deljene pristojnosti glede zadev, ki se
nanasajo na planiranje, transport, planiranje prve pomoci, okoljske sluzbe, rekreacijo
in umetnost ter gospodarski razvoj. Na obmocjih, kjer gre za enotno lokalno upravo,
ima ta pristojnost za vse funkcije, ki se sicer delijo med grofijskimi in okroznimi sveti
na obmodcjih z dvema ravnema lokalne uprave. Naloge lokalnih samoupravnih
skupnosti so vecinoma njihove lastne naloge. Praksa v Veliki Britaniji ni takSna, da bi
drZzava na lokalne skupnosti prenasala naloge v okviru procesa decentralizacije. Torej
lokalne skupnosti v vecini primerov ne delujejo kot »agenti« centralne uprave. Kljub
temu tudi tu najdemo nekaj primerov, kjer lokalne skupnosti delujejo kot »agenti«
centralne vlade. Tako delujejo v naslednjih primerih:
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> za placilo najemnin za privatna stanovanija,
> za lokalna davcéna povracila,
> za najemna povracila za stanovanja.

Tudi lokalne oblasti v Veliki Britaniji lahko sodelujejo v razlicnih oblikah tako
prostovoljnega kakor tudi zakonsko predpisanega sodelovanja. Lokalne oblasti, ki
med seboj sodelujejo, lahko v svoji pristojnosti izvajajo nekatera dela, na primer
zbirajo odpadke na velemestnih obmodjih. Prostovoljno sodelovanje spodbuja lokalne
oblasti, da si delijo informacije in da razvijejo skupna interesna podrocja.

Vladna politika se zavzema za pospeSeno sodelovanje lokalnih skupnosti z drugimi
javnimi, privatnimi in prostovoljnimi organizacijami in z lokalnim prebivalstvom za
spodbujanje razvoja in za socialno, ekonomsko in okoljsko dobrobit njihovih
skupnosti (Council of Europe, 2000:19, 20).

Na nekaterih podrocjih prihaja do zmanjSevanja vpliva lokalnih (vmesnih) ravni
upravljanja. Taksen primer je nedvomno sektor izobrazevanja, kjer lokalne oblasti
delegirajo odlocanje tako na viSjo, drzavno raven, kakor tudi na privatne Sole in
kolidze. Primer so kolidZi, ki so neodvisni od lokalnih oblasti, sredstva so jim
namenjena preko drzavne agencije. Upravljanje Sol je sedaj v rokah privatnih
institucij. Solsko politiko dolo¢ajo upravni odbori, Cigar predstavniki so iz vrst starSev,
Solskega osebja in lokalnimi predstavniki, ki imajo temu primerna znanja.

Moznosti lokalnih oblasti, da bi ohranile pomen in vrednost vmesnih ravni oblasti v
zadnjih letih, so bile omejene zaradi treh bistvenih dejavnikov. Zaradi svoje
majhnosti ne morejo izvajati kljuénih strateskih funkcij, njihove proracune in
aktivnosti centralna vlada strogo regulira in zmanjsuje, poleg tega nimajo pristojnosti
na ve¢ pomembnih policy podrocjih in nimajo neposrednega vpliva pri zagotavljanju
pomembnih storitev. Le-te se zagotavljajo preko razlicnih ne voljenih agencij in
organizacij (Martin v Larsson in drugi, 2001:380, 381).

Ce ureditev v Veliki Britaniji presojamo z evropskimi merili in pojmi, kot so na primer
centralizacija in decentralizacija, se pojavijo tezave. Drzava je bila namre¢ skozi vso
svojo zgodovino daleC bolj centralizirana kot drzave na celini. Tak je bil razvoj zaradi
vsemogocne kraljeve oblasti, pozneje tudi zaradi opisane vloga parlamenta. Toda na
drugi strani je bilo izvajanje oblasti vseskozi popolnoma decentralizirano — v lokalnih
skupnostih. Povzamemo lahko torej, da je za Veliko Britanijo znacilna izredna
centralizacija pri ustvarjanju, oblikovanju zakonodaje ter izredna decentralizacija pri
njenem izvrSevanju (Smidovnik, 1995:57).
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5.1.5. SLOVENIJA

Kljuen problem v nasi ureditvi lokalne samouprave predstavlja odsotnost vmesne
ravni lokalne samouprave (pokrajine, regije), kar je pravilo v skoraj vseh
zahodnoevropskih drzavah. To pomeni, da nas sistem enonivojske lokalne
samouprave ni primerljiv z ureditvijo v ostalih evropskih drzavah.

V vmesnem prostoru med obcinami in drzavo manjka teritorialna enota, ki
predstavlja najugodnejSi prostor za izvajanje velikega Stevila nalog SirSega lokalnega
pomena, pa tudi za veliko drzavnih nalog, ki morajo imeti operativho bazo na oZjih
obmodcjih drzave. To je tudi razlog, da lahko pri nas govorimo o centralizaciji
upravnega sistema. V nasi ureditvi je trenutno stanje, ko so obcine presSibke in le s
tezavo opravljajo svoje naloge, drzava pa prevec oddaljena, da bi razumela in mogla
uCinkovito reSevati regionalne probleme. Tako prihaja v ospredje problem
vzpostavitve druge ravni lokalne samouprave, ki je trenutno ni.

Vprasanje nadaljnje reforme sistema javne uprave in njenih podsistemov lokalne
samouprave je ravno vzpostavitev te vmesne ravni med drzavo ni obcinami. Po
sprejemu ustave, ki je sicer naravnana bolj centralisticno, je prevladalo mnenje, da
vzpostavitev nove ravni ne pomeni razbijanja Slovenije, temveC kaze na moznosti
njenega nadaljnjega razvoja.

Dejstvo je, da oblikovanje druge ravni lokalne samouprave v Sloveniji onemogoca
Ustava RS v vec svojih ¢lenih, kar bom v strnjeni obliki pojasnila v nadaljevanju.

5.1.5.1. USTAVINA UREDITEV LOKALNE SAMOUPRAVE

Osamosvojitev in z njo nastanek samostojne drzave Slovenije leta 1991 pomenita
nov zaCetek tudi za lokalno samoupravo. V tem letu je Republika Slovenija sprejela
novo demokrati¢no ustavo, s katero je po skoraj pol stoletja prekinitve znova
postavila temelje za uvedbo lokalne samouprave.

Med temeljnimi politicnimi naceli, ki so zapisana in zagotovljena Ze v uvodnih
dolo¢bah nove slovenske ustave, najdemo tudi dolocbo o lokalni samoupravi. Ta
dolocba splosnega dela ustave v 9. ¢lenu pravi, da je v Sloveniji zagotovljena lokalna
samouprava. S tem je dana temeljna ustavna garancija lokalni samoupravi, tako da
je povzdignjena tudi v eno najpomembnejSih ustavnih vrednot (Vlaj, 1998:101).

Urejanje lokalne samouprave ze v ustavi je zelo pomembno za lokalno samoupravo,
saj je njen polozaj zagotovljen z ustavo in vanj drZava ne more posegati, temvec ga
z zakoni lahko le raz€lenjuje v okviru ustavnih dolocb.

V ustavi so vsebovana le temeljna izhodis¢a oziroma nacela za ureditev nasega
sistema lokalne samouprave, vse ostale funkcije, naloge, organe in nadzor pa
prepusCa ustava ureditvi zlasti v zakonu o lokalni samoupravi in drugim zakonom s
tega podrocja.
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Sirde lokalne skupnosti omenja Ustava RS v ve¢ &lenih v 5. poglavju, ki govori o
samoupravi. To so 138., 140. in 143. c¢len Ustave RS. V primerjavi z drugimi ustavami
je to razmeroma obsezno besedilo s podrobno urejenimi nekaterimi bistvenimi
vprasaniji lokalne samouprave.

V 138. ¢lenu je opredeljeno, v kaksnih oblikah lahko prebivalci Slovenije uresnicujejo
lokalno samoupravo. Te oblike so lokalne skupnosti. Vendar ustava navaja kot obliko
lokalne skupnosti le obcino, drugih lokalnih skupnosti na tem mestu ne omenja.

Je pa z vidika oblikovanja druge ravni lokalne samouprave najbolj sporen 143. ¢len
ustave, ki obravnava SirSe lokalne samoupravne skupnosti, ki pravi: »Obcine se
samostojno odlocajo o povezovanju v sirse samoupravne lokalne skupnosti, tudi v
pokrajine, za urejanje in opravijanje lokalnih zadev sirsega pomena. V sporazumu z
njimi prenese drzava nanje dolocene zadeve iz drZavne pristojnosti in doloci udeleZzbo
teh skupnosti pri predlaganju ter izvrsevanju nekaterih zadev iz drZavne pristojnosti«
(Ustava RS, 1991:143. Clen).

Glavna ovira, ki otezuje vzpostavitev druge ravni lokalne samouprave, se kaze prav v
nedodelani dolocv:lgi 143. ¢lena ustave, ki pokrajin ne zapoveduje in ne prepoveduije,
ampak dopusca. SirSe lokalne samoupravne skupnosti so tako neobvezna institucija,
ki lahko nastanejo le po volji obcin. Obcine se samostojno odlocajo o povezovanju v
SirSe samoupravne lokalne skupnosti, tudi v pokrajine, za urejanje in opravljanje
lokalnih zadev SirSega pomena (Prezelj, 2000:17, 18).

Ta dolocba, po kateri se SirSe lokalne samoupravne skupnosti ustanavljajo s
prostovoljnim povezovanjem obcin, ne daje podlage za ustanovitev pokrajin, temvec
njeno ustanovitev le onemogoca.

Na tem mestu lahko omenim tudi mnenje dr. Janeza Smidovnika, da na ta nacin do
teh SirsSih lokalnih samoupravnih skupnosti ne more priti, in sicer iz pravnosistemskih
in dejanskih razlogov. Iz pravnosistemskih razlogov zato, ker obcine ne morejo
ustanoviti lokalnih skupnosti su/ generis, torej skupnosti viSjega oziroma drugacnega
ranga, kot so same. 1z dejanskih razlogov pa zato, ker se obcine prostovoljno lahko
povezujejo le v skladu s svojimi interesi z eno ali ve¢ obcinami za opravljanje nalog
za krajsi ali daljSi Cas. SirSe lokalne samoupravne skupnosti pa morajo biti trajne,
morajo pokrivati vso drzavo in morajo imeti isti pravni rezim in iste funkcije v vsej
drzavi. Take skupnosti lahko ustanavlja — po isti logiki, ki velja za obCine — le drzava
kot obvezne lokalne samoupravne skupnosti. 1z tega sledi sklep, da SirSih lokalnih
samoupravnih skupnosti ne more biti, dokler veljajo te ustavne dolocbe. To pa
pomeni, da se bo Slovenija upravljala po Cistem modelu centralizma.

Ceprav je slovenska drzava majhna, pa je pri¢akovati, da bo ob taki ureditvi nastajal

med obCinami ni centrom drzave prazen prostor, ki bo povzrocal upravljavske,
gospodarske in tudi politicne probleme (Smidovnik, 1993:206, 207).
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5.1.5.2. MOZNOSTI ZA DECENTRALIZACIJIO SISTEMA IN REFORMO SISTEMA
LOKALNE SAMOUPRAVE

Zakonodajna oblast v slovenskem prostoru je precej centralisticno naravnana. V
Sloveniji se je tako v preteklosti kazala tendenca h krepitvi drzavne oblasti nasproti
lokalni.

Glavni cilj drzave v sedanjosti na podroCju lokalne samouprave naj bi bila
decentralizacija sistema, prestrukturiranje lokalnih oblasti, alokacija pristojnosti ter
vecja financna neodvisnost lokalnih oblasti.

Kot sem Ze zapisala na zacetku, je najvecji problem ureditve lokalne samouprave v
Sloveniji odsotnost druge ravni lokalne samouprave. Zaradi odsotnosti skupnega
nivoja drzavne in lokalne organizacije, torej druge ravni lokalne samouprave, se je
veliko Stevilo zadev premaknilo v pristojnost reSevanja drzavne ravni in s tem se je
vzpostavil centralizem upravljavskega sistema.

Glavno oviro za decentralizacijo sistema ter za vzpostavitev druge ravni lokalne
samouprave predstavlja Zze veckrat omenjeni sporni 143. Clen ustave.

Po 143. Clenu se obcina samostojno odlocajo o povezovanju v SirSe lokalne
samoupravne skupnosti, tudi v pokrajine, za urejanje in opravljanje lokalnih zadev
SirSega pomena. Taka ustavna dolocba kaZe na njeno izrazito kompromisnost kot
posledice soolenja privrzencev in nasprotnikov regionalizma v Casu pripravljanja
ustave. Po eni strani ustavna dolocba omogoca nastanek pokrajin in drugih SirSih
samoupravnih lokalnih skupnosti; po drugi strani pa je njihov nastanek z ustavno
dolo¢bo v marsiem otezen, saj je nastanek pokrajin v bistvu odvisen od volje
posameznih obcin (Prezelj, 2000:52).

Marsikaj je bilo Ze povedanega glede moznosti oblikovanja pokrajin kot druge ravni
lokalne samouprave v Sloveniji. Poglede na moZnost oblikovanja pokrajin ob sedanji
ustavni podlagi lahko strnemo na dva klju¢na, ki v razpravah prevladujeta, in sicer:

Prvo je prepriCanje, naj se druga raven lokalne samouprave izvede znotraj ustavnih
moznosti, saj ustave ne gre spreminjati kar tako. Torej po prepricanju zagovornikov
te prve moznosti 143. ¢len nudi zadovoljivo osnovo za formiranje pokrajin. TaksSna
staliSCa nosilcev politicne moci so pripeljala do dejanskih poskusov izvedbe druge
ravni lokalne samouprave znotraj ustavnih moznosti, in sicer v treh oblikah:

» v predlogu Zakona o pokrajinah s tezami za normativno ureditev (Zpok);

> v sklopu 16. ¢lenov zakona o lokalni samoupravi (ZLS);

> s predlogi zakonov o ustanovitvi posameznih pokrajin, ki so jih vloZili poslanci

posameznih lokalnih skupnosti (Ostreli¢, 2000:32).

NajrealnejSi poskus uvajanja druge ravni lokalne samouprave je priCela Sluzba Viade
RS za lokalno samoupravo s pripravo predloga Zakona o pokrajinah s tezami za
normativno ureditev (ZPok), katerega nastajanje je trajalo vec let, osnovna podlaga
pa je 87. Clen Zakona o lokalni samoupravi, ki pravi, da naj bi organizacijo pokrajin
urejal poseben zakon. Seveda so se pisci zakona znasli pred dilemo, kako oblikovati
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pokrajine kot avtonomne lokalne skupnosti oziroma kot drugo stopnjo lokalne
samouprave, ne da bi pri tem krSili ustavo (Smidovnik, 1999:192).

Vendar so se tudi tu pokazali doloCeni problemi in tako je zakonski osnutek pripeljal
do dolocenih premikov v razmisljanju o spremembi z vidika ustanovitve pokrajin
spornih ustavnih dolo¢b. Osnutek zakona je bil poslan v predhodno obravnavo
drzavnemu zboru. Pomemben napredek je pomenilo staliS¢e, ki ga je sprejela
Komisija drzavnega zbora za lokalno samoupravo, da pokrajin ni mogoce ustanoviti
kot prostovoljnih skupnosti obCin, zato naj bi se do priprave predloga zakona za
drugo branje spremenili ali ¢rtali 143. in 140. ¢len Ustave RS (Smidovnik, 1999:194).

Tudi tu se je namre¢ mnenje obrnilo na stran tistih, ki menijo da brez ustavnih
sprememb, zlasti spremembe ali Crtanja 143. Clena ustave, ki opredeljuje pokrajine
kot obliko prostovoljinega medobcinskega sodelovanja in brez samostojne pravne
subjektivitete, pokrajine v Sloveniji ne morejo zaziveti. Tako je prepri¢anje o
potrebnosti spremembe ustave, predvsem 143. clena, ki govori o prostovoljnem
oblikovanju pokrajin, v zacetku leta 1999 dobilo tudi formalno pravno podlago, saj je
skupina poslancev podpisala predlog za zacetek postopka za spremembo ustave, v
katerem predlagajo Crtanje spornega Clena, s ¢imer naj bi vecji pomen dobili drugi
ustavni Cleni, ki urejajo lokalno samoupravo in predvsem 138. ¢len, v katerem naj bi
bila zagotovljena ustavna garancija za uvedbo pokrajin.

Vlada je 26. 7. 2001 na 38. seji dolocila besedilo predloga za zacetek postopka za
spremembo Ustave RS z osnutkom ustavnega zakona. Predlog za zaCetek postopka
za spremembo ustave vsebuje predlagane spremembe tudi na podroéju drzavne
ureditve in lokalne samouprave. Tako naj bi priSlo tudi do spremembe 140. Clena, ki
naj bi omogocila, da drzava z zakonom prenese na lokalne skupnosti opravljanje
posameznih nalog iz drzavne pristojnosti brez njihovega predhodnega soglasja, s
tem, da jim mora za to zagotoviti sredstva. Sprememba 143. Clena pa naj bi dolocila
obvezno ustanovitev pokrajin z zakonom kot SirSih lokalnih skupnosti za opravljanje
lokalnih zadev SirSega pomena in za opravljanje z zakonom dolocenih zadev
regionalnega pomena. S temi spremembami bi bile odstranjene iz ustave ne le
dolocbe, ki preprecujejo ustanovitev pokrajin, temvec tudi dolocbe, ki zavirajo tok
decentralizacije pristojnosti od drzave na lokalne skupnosti.

5.1.5.3. NALOGE, KI NAJ BI JIH OPRAVIJALE BODOCE SLOVENSKE POKRAJINE

Tako kot velja za evropske drzave, da med obcinami in drzavo obstaja prostor, kjer
se pojavljajo dolocene naloge, ki se lahko ucinkoviteje izvajajo na tej drugi (vmesni)
ravni lokalne samouprave, velja to tudi za Slovenijo. V primeru, da druga raven
lokalne samouprave ni oblikovana, je mogoce pri¢akovati doloCene probleme v
funkcioniranju drzavnega sistema.

V primeru, da druga raven lokalne samouprave v Sloveniji Se nekaj ¢asa ne bo
oblikovana, bo oditno trpelo opravljanje lokalnih nalog SirSega pomena, ki presegajo
zmogljivosti ob¢in. Tu naj omenim predvsem naloge, ki se nanasajo na urejanje in
vzdrzevanje komunalne, energetske in prometne infrastrukture, trpelo pa bo tudi
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opravljanje Stevilnih drzavnih nalog, ki se laze in bolj kakovostno opravljajo v organih
lokalnih skupnosti, ki bolje poznajo problematiko terena kot pa oddaljeni drzavni
center. Manjkala bo vmesna raven, ki bi kot samostojen subjekt lahko ustvarjala na
lokalnih pobudah temeljeCo dodatno energijo za opravljanje lokalnih zadev, kakor
tudi za razvoj gospodarstva in za kakovost Zivljenja (Smidovnik, 1993:207).

Zaradi izkazanih potreb po uvedbi druge stopnje lokalne samouprave oziroma zaradi
potreb po zdruZevanju obcin zaradi razlicnih interesov je bil v zakonodajni postopek
vlozen predlog zakona o pokrajinah (objavljen v Porocevalcu DZ, Stevilka 26/98 z dne
16. 4. 1998).

V izhodis¢ih za nadaljnji razvoj lokalne samouprave je Stevilo bodocih pokrajin
izpus€eno z namenom, da se najprej opredeli pristojnosti in financiranje, kajti
pokrajina bo druga stopnja lokalne samouprave, imela bo lastno premoZenje in
sredstva, neposredno izvoljene organe in pravni status.

Slovenske pokrajine naj bi po predlogu Zakona o pokrajinah s tezami za normativno
ureditev (Zpok) opravljale stiri sklope nalog, in sicer:

» izvirne pristojnosti,

> prenesene drzavne naloge v izvirno pristojnost pokrajine,

> prenesene naloge obcin,

> upravne naloge drzave, prenesene v izvajanje pokrajini.

Izvirne pristojnosti pokrajin so lokalne naloge SirSega pomena. Le-te se nanasajo na
komunalni, gospodarski, kulturni in socialni razvoj SirSega obmodéja, na
zadovoljevanje skupnih potreb prebivalstva in gospodarstva na tem obmocju, velik
poudarek naj bi bil namenjen izravnavi njihovega obmocja (Prezelj, 2000:54).

Pristojnosti, ki naj bi jih na pokrajine prenesle obcine, bodo za pokrajino manjsega
pomena. Slo naj bi za naloge, ki jim obcina niso kos same, ker presegajo njihove
kadrovske, organizacijske in financne moznosti oziroma za posamezne izvirne naloge,
ki jih bodo obcine lahko prenesle na pokrajine na podlagi zakona.

Ker naj bi ustanovitev pokrajin vzpostavila tudi enotirni upravni sistem, bodo
spremembe tudi v organizaciji javne uprave. Pokrajina naj bi bila druga stopnja
lokalne samouprave in hkrati dekoncentrirana enota drzave. Drzave naj bi tako na
pokrajine prenesla vrsto nalog, ki jih zdaj opravlja sama.

Uvedba pokrajin naj bi, v skladu z evropskim nacelom subsidiarnosti, povzrocila
prenos nekaterih nalog in pristojnosti, ki jih zdaj opravljajo ministrstva in upravne
enote. Slovenska pokrajina naj bi tako imela izvirni in preneseni delokrog na
naslednjih podrocjih: regionalni razvoj in gospodarstvo, okolje, prostor in energija,
promet, kmetijstvo, gozdarstvo in prehrana, Solstvo, znanost in Sport, zdravje, delo,
druZina in socialne zadeve, obramba, zunanje in notranje zadeve. In kaj to pomeni v
praksi?

Pokrajina naj bi s podroCja kmetijstva, gozdarstva in prehrane imela v rokah
dolocanje cebelarskih pasnih redov in pogojev za pripustne postaje, potrjevanje
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ribiSkih gojitvenih nacrtov, dolocanje strukturne kmetijske politike pokrajine in
ukrepov ter izvajanja upravnih nalog s podrocja kmetijstva in kmetijskih zemljisc.

S podro¢ja ministrstva za delo, druzino in socialne zadeve bi bilo v rokah pokrajin
nacrtovanje in spremljanje socialnega razvoja, spodbujanje in financiranje socialne
preventive, skupnostnih akcij in dopolnilnih socialnih programov po nacionalnem
programu. Pokrajine bi zagotavljale mrezo centrov za socialno delo, domov za
starejSe, posebnih varstvenih zavodov za odrasle, varstvenih delovnih centrov in
drugih oblik varstva posebej ranljivih skupin prebivalstva ter storitvenih dejavnosti za
otroke in druzine. Pokrajina bi sprejemala in izvajala akcijski program za
prepreCevanje uporabe drog, programe zdravljenja in socialne rehabilitacije.
Pokrajina bi zagotavljala tudi mrezo osebne pomodi in vodila pritozbene postopke
zoper odlocitve javnih socialno varstvenih zavodov.

Iz podrocja zunanjih zadev, ki po logiki stvari sodijo na eno mesto, naj bi bilo v rokah
pokrajin sodelovanje v razlicnih oblikah ¢ezmejnega sodelovanja (Taskar, 2002:3).

V primeru da Slovenija pokrajin ne bi oblikovala, bi v upravljavskem mehanizmu
Slovenije manjkala raven, ki jo skoraj brez izjeme poznajo v vseh evropskih drzavah.
To raven pri nas vecinoma oznacujemo kot regijsko — regijo, Ceprav to ni regija v
evropskem smislu, pa¢ pa druga raven lokalne samouprave. Zaradi tega slovenski
problem ni regijski problem, temveC problem organizacije lokalne samouprave
(Smidovnik, 1993:207).
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6. ZAKLJUCEK

Glede na opisane strukture in pristojnosti SirSih lokalnih samoupravnih skupnosti
lahko pridemo do razli¢nih zakljuckov. Dejstvo je, da imajo prakti¢no vse evropske
drzave pod drzavno ravnijo in nad temeljno lokalno skupnostjo, oblikovano Se
vmesno raven, t. i. drugo raven lokalne samouprave. Ta raven je nujno potrebna za
ucinkovito decentralizacijo sistema. Na tej ravni se lahko vrsta nalog ucinkoviteje
izvaja, hkrati se izvajanje nalog pribliza lokalnemu prebivalstvu. Druga raven lokalne
samouprave je v evropskih drzavah nujno potrebna tudi z vidika novih izzivov
globalizacije in evropskega povezovanija.

Prakticno v vseh drzavah je druga raven lokalne samouprave oblikovana kot
dvoZivka. To pomeni, da druga raven opravlja naloge, ki izhajajo iz lokalne
samouprave, hkrati pa tudi drZzavne naloge. Razlika med drzavami se pokaze, Ce
natancneje pogledamo posamezen sklop nalog. Tako na primer lahko re¢emo, da je
tako v Nemdiji kakor tudi v Franciji druga raven lokalne samouprave dvozivka,
vendar z ocitno razliko. Za Nemcijo je tako znacilen intenziven prenos drzavnih nalog
na nizje lokalne ravni. Drzavne naloge prehajajo ali v izvirno (lastno) pristojnost ali
pa prehajajo v preneseno pristojnost. Intenzivnost procesa decentralizacije je v
Nemciji tako velika, da se v praksi tudi prenesene naloge obravnavajo kot lokalne.

Za razliko od Nemcije je stvar v Franciji nekoliko drugacna. Ker Francija Ze od nekdaj
velja za klasi¢no dezelo centralizma, tu ne moremo govoriti o tako intenzivnem
procesu decentralizacije kot v prej omenjeni Nemciji. Kljub temu, da so se v
preteklosti izoblikovali departmaji kot vmesna raven med drzavo in obclinami, na
katere je drzava prenesla del funkcij, ti Se vedno v veliki meri ostajajo pod kontrolo
drzave. Zanimivo je, da se je Francija Zelela prilagoditi novim izzivom. Evropski
politicni okvir je bil nedvomno eden izmed klju¢nih dejavnikov, ki so teZili k
preoblikovanju odnosov center-lokalno v Franciji. Ocitna je bila tudi politicna volja,
saj so od zacCetka osemdesetih prakti¢no vse viade imele v svojih programih zacrtano
pot za decentralizacijo sistema. Kljub poskusom za decentralizacijo sistema Se vedno
prevladujejo dejstva, ki kazejo na to, da ostaja Francija v svojem bistvu centralizirana
drzava. Vloga in pristojnosti nizjih lokalnih enot ostaja omejena.

Velika Britanija je edina drzava, kjer obstaja druga raven lokalne samouprave kot
originalna institucija in ni bila nikoli misljena kot drzavna teritorialna enota. Ne
poznajo delitve nalog na lastne in prenesene. Lokalna samouprava je institucija, ki
izvaja vse naloge kot svoje lastne. Ceprav velja Velika Britanija za klasi¢no deZelo
lokalne samouprave, lokalna samouprava tu ne nosi tolikSnega pomena kot drugje na
celini. Pristojnosti lokalnih skupnosti so manjSe v primerjavi z Svedskimi grofijami ali
nemskimi okraji. V Veliki Britaniji je presenetljivo opazen tudi vedji nadzor drzave nad
lokalnimi skupnostmi. Poleg tega je opaziti trend, da lokalne oblasti izgubljajo na
pomenu, in sicer na racun drzavnih agencij. Nasploh ureditev v Veliki Britaniji nekako
odstopa od ureditev drugje na evropskem kontinentu. Ze zgodovinska dejstva so
drugacna kakor tudi sama ureditev lokalne samouprave. Le-ta je mnogo bolj
zapletena kot ureditev drugje na kontinentu. Dejstvo pa je, da ostaja v pristojnosti
drzave kar nekaj pomembnih javnih funkcij, drzava ima tudi opazno nadzorstveno
funkcijo nad lokalnimi oblastmi, pomembno vlogo imajo tudi centralne agencije, ki
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delujejo na lokalni ravni. Velike Britanije ne morem uvrstiti ob bok Nemdiji ali
Svedski, v svojem bistvu ostaja bolj centralizirana kot obratno.

Velika Britanija ostaja unitarna in centralisticna drzava, kljub temu da ima razvito
lokalno samoupravo. Veliko nam pove tudi dejstvo, da so si deli drzave, ki imajo
specificne zgodovinske, kulturne in tudi jezikovne znacilnosti (Skotska, Wales,
Severna Irska), priborili doloeno parlamentarno avtonomijo Sele po sprejemu
zakonov iz leta 1998.

V svoji nalogi sem se pri opisu posameznih evropskih ureditev osredotocila na kljucne
dejavnike, ki prikazejo znacilnosti lokalne samouprave v posamezni drzavi, in sicer na
ustavno (zakonsko) ureditev, razdelitev pristojnosti in tip nalog, ki jih opravljajo Sirse
lokalne samoupravne skupnosti in ne nazadnje tudi na zgodovinska dejstva. Moja
ugotovitev je, da imamo na eni strani centralizirane drzave, na kar nas opozarjajo ze
sama zgodovinska dejstva. V teh drzavah je ureditev Se vedno mocno podvrzena
drzavnemu nadzorstvu. Tudi sama moc in pristojnosti Sirsih lokalnih enot ni takSna,
kot jo poznamo v decentraliziranih ureditvah. SirSim lokalnim skupnostim je sicer
priznana tudi samoupravnost, vendar veliko tezo Se vedno predstavljajo drzavne
dekoncentrirane naloge. Politika je Se vedno domena centralne upravne ravni. V
mojem primeru je to Francija.

Na drugi strani imamo drZave, kjer je bila vioga lokalne samouprave Ze zgodovinsko
mocna. Vmesne ravni upravljanja v svoji pristojnosti izvajajo vrsto pomembnih nalog,
ki jih je nanje prenesla drzava v procesu decentralizacije. Vmesne ravni izvajajo
naloge v svoji lastni pristojnosti, primeri dekoncentriranih nalog so redki. Moc in
pomen lokalnih enot je bila in ostaja pomembna. Politika ni vec celostna odgovornost
centralne vlade, javne politike se izvajajo predvsem na niZjih upravnih ravneh. Primer
je nedvomno Nemcdija kot tipicna deZela decentralizacije in seveda Svedska, kjer
opravljajo grofije tudi funkcijo regij. Vmesne ravni so izredno mocne, Se posebno po
veliki reorganizaciji. TeziSCe javnih funkcij se je preneslo z drzavne ravni na lokalne
skupnosti.

Lahko re¢emo, da imajo SirSe lokalne samoupravne skupnosti v Evropi kljub svoji
teritorialni, strukturni in funkcijski razlinosti nekatere bistvene skupne lastnosti.
Druga raven lokalne samouprave ni samo sestavni del prakticno vseh demokraticnih
drzav, kjer se veliko Stevilo nalog uspesneje izvaja, temvec je tudi bistveni pogoj za
ucinkovito ekonomsko in politicno decentralizacijo sistema. Na tem mestu lahko
potrdim hipotezo, da velja v Evropi druga raven lokalne samouprave za enega
temeljnih elementov demokraticnega sistema. Sklepam torej, da je ustanovitev
pokrajin tudi v Sloveniji edina mogoca pot za ucinkovito demokratizacijo in
decentralizacijo sistema. Intenzivnost procesa decentralizacije v Evropi se sicer
spreminja od drzave do drzave, kar v bistvu samo pomeni, da v drzavah, kjer je
proces decentralizacije izrazitejSa druga raven lokalne samouprave, deluje
samostojneje in obratno: kjer proces decentralizacije ni tako izrazit, je nadzor drzave
nad to ravnijo izrazitejsi.

Mislim, da je vsak dvom o potrebi uvajanja druge ravni lokalne samouprave v
Sloveniji odveC. Ustanovitev pokrajin v Sloveniji, katerih kljuéni cilji so
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decentralizacija oblasti, uvedba nacela subsidiarnosti, uravnotezen razvoj, ¢ezmejno
sodelovanje in primerljivost ureditve z drzavami Clanicami Evropske unije, je nujno
potrebna za ucinkovito spopadanje z izzivi sodobnega sveta.
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