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POVZETEK
Vprasanje (ne)zdruzljivosti poslanske in Zupanske funkcije

Magistrsko delo predstavlja podrobno analizo vpraSanja zdruzljivosti oziroma
nezdruzljivosti poslanske in Zzupanske funkcije. Obsega analizo trenutnega stanja, ki
dopusca soCasno opravljanje poslanske in Zupanske funkcije. Poleg preucitve pravne
podlage in njene skladnosti z ustavnimi naceli demokraticne drzave, vkljucuje tudi opis
najbolj aktualnega poskusa uvedbe nezdruzljivosti poslanske in Zupanske funkcije, to je
Zakona o spremembi zakona o poslancih.

Magistrsko delo podrobno prikazuje tudi trend naras¢anja in upadanja kvote dvojnih
funkcionarjev (poslancev-zupanov) v zadnjih nekaj mandatnih obdobjih. Strukturirani
intervjuji treh predstavnikov slovenske politicne javnosti, ki so in Se vedno socasno
opravljajo funkcijo poslanca in Zzupana, Se dodatno osvetlijo prednosti in slabosti
preucevanega fenomena. Zbrana mnenja in staliS¢a slovenskih parlamentarnih politi¢nih
strank ter slovenske strokovne javnosti so pokazala, da zdruzljivost poslanske in Zupanske
funkcije nima podpore. Prav tako je preulitev rezultatov raziskav slovenskega javnega
mnenja pokazala, da sicer obstaja nacelno soglasje, da trenutno stanje, ki dopusca socasno
opravljanje poslanske in Zupanske funkcije, ni primerno. Kljub temu so volivci na zadnjih
zupanskih volitvah v vecini zopet podprli kandidate, ki ze opravljajo poslansko funkcijo.

Nenazadnje poleg analize priporocil Evropske unije (v nadaljevanju EU) magistrsko delo
vkljucuje tudi manjSo mednarodno primerjalno raziskavo vprasanja zdruZzljivosti oziroma
nezdruZzljivosti poslanske in Zupanske funkcije, v katero sta vklju€eni dve ¢lanici EU, ki
sta bili vzor Republiki Sloveniji pri oblikovanju njenega politi¢nega sistema.

Magistrsko delo predstavlja celovito oceno prednosti in slabosti soCasnega opravljanja
zupanske in poslanske funkcije, ki pa dejansko nakazujejo obstoj SirSega sistemskega

problema.

Klju¢ne besede: drzavni zbor, poslanec, Zupan, ob¢ina, nezdruzljivost funkcij



EXTRACT
The question of (in)compatibility of members of the parliament and mayors duty

The thesis represents detailed analysis of the question of compatibility or incompatibility
of the members of the parliament and mayors duty. It contains analysis of the current
situation, which allows contemporary execution of the duty of members of the parliament
and the mayors. In addition to the research of legal background and its consistency with
constitutional principles of democratic states, it also contains the description of the most
recent attempt of enforcement incompatibility of members of the parliament mayors duty,
namely Act of modification of the members of the parliament law.

The thesis describes in detail the trend of double officials (representatives of the
parliament-mayors) in the last few mandates. Structural interviews with three
representatives of Slovenian political public, which were and still are performing both
duties at the same time, have additionally shed some light on advantages and
disadvantages of the researched phenomena. Gathered opinions and positions of Slovenian
parliamentary parties and Slovenian experts have shown that the compatibility of both
duties does not have the support. At the same time the research of public opinion in
Slovenia has indicated that there is a consensus, that the current situation that allows
contemporary execution of the duty of members of the parliament and the mayors, is not
suitable.

In addition to analysis of the European Union recommendations, the thesis incorporates
also small international comparative research of the question of compatibility that includes
the members of European Union, that were taken as an ideal example in the time of
development of Slovenian political system.

Thesis also represents comprehensive evaluation of advantages and disadvantages of
contemporary execution of the duties of members of the parliament and the mayors, which
indicates the existence of a wider problem.

Key words: Slovenian parliament, member of the parliament, mayor,
incomparability of duties.
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1 UVOD

Republika Slovenija je demokrati¢na drzava, ki temelji na vladavini prava. Vendar smo -

kljub skoraj dvajset let dolgi zgodovini obstoja drzave - Se vedno pri¢a nejasnim in
nerazumnim pravnim doloc¢bam ter nezadostni oziroma neustrezni pravni urejenosti
dolocenih podrocij, kar pod vprasaj postavlja njihovo skladnost z demokraticnimi naceli.
Ena od njih je do nedavne spremembe zakonodaje bila nedvomno zdruzljivost poslanske
in zupanske funkcije. V slovenski druzbi je sicer ves ¢as obstajalo soglasje, da je pravna
urejenost omenjenega vpraSanja, ki omogoca soCasno opravljanje dveh funkcij na
drzavnem in lokalnem nivoju, neprimerna in nesprejemljiva. Vendar so kljub temu Stevilni
poskusi sprememb zakonodaje, ki je bila vprasljiva tudi z vidika skladnosti z ustavnimi

naceli, spodleteli.

V Republiki Sloveniji ima oblast ljudstvo, ki jo izvrSuje neposredno in z volitvami, po
nacelu delitve oblasti na zakonodajno, izvrilno in sodno'. Zakonodajno oblast predstavlja
parlament, izvrsilno vlada, sodno pa sodis¢a. Za nacelo delitve oblasti je znacilno, da so
organi, ki opravljajo temeljne funkcije drzavne oblasti, pri svojem delu relativno
samostojni in neodvisni od drugih organov. Nobeden od njih torej ne more prevladati nad
drugim, kar pomeni, da je med njimi vzpostavljen sistem razmerij, ki se obi¢ajno imenuje

»sistem zavor in ravnovesij« (»checks and balances«) (Grad in ostali 1996, 38).

Osnovno izhodis¢e demokrati¢nih politicnih sistemov je, da so vsi interesi in mnenjski
tokovi naceloma legitimni in formalno enakopravni. Parlamentarna demokracija
zagotavlja, da se lahko vsi pomembnejsi interesi pod naceloma enakimi pogoji izrazijo v
»parlamentarni areni« (Zajc 2000b, 37). Za ustrezno zastopanje interesov volivcev skrbijo
poslanci, ki imajo kot predstavniki ljudstva reprezentativni poslanski mandat®, kar pomenti,
da poslanci niso vezani na kakrSnakoli navodila, ampak delajo za splosno dobro celotnega
ljudstva. Vezanost predstavnikov ljudstva nosilcu suverenih pravic, to je ljudstvu samemu,

predstavlja temelj tako imenovane predstavnisSke demokracije.

! Opredeljeno v 3. ¢lenu Ustave Republike Slovenije Uradni list RS/I, §t. 33/91, 42/97, 66/00, 24/03, 69/04,
68/06.

? Opredeljeno v 1. odstavku 82. ¢lena Ustave Republike Slovenije Uradni list RS/, §t. 33/91, 42/97, 66/00,
24/03, 69/04, 68/06.



Pri tem je potrebno poudariti, da so elementi parlamentarne demokracije vidni in
uporabljeni tudi na lokalni ravni, za katero se uporablja pojem lokalna samouprava, ki
predstavlja zelo pomemben vidik demokrati¢ne drzave. Demokracija mora biti utemeljena
na institucijah, ki so ljudem, kateri imajo oblast v drzavi, odgovorne na razlicne nacine.
Politi¢na oblika demokracije je tudi lokalna demokracija, saj zagotavlja drzavljanom
naprednejsi stik, udelezbo in nadzor nad institucijami ter dogodki v njihovem zivljenju.
Lokalne oblasti so tako eden od glavnih izvorov katerekoli demokraticne ureditve, saj
glede na demokraticno nacelo, lahko drzavljani sodelujejo pri vodenju javnih zadev

(Hacek in ostali 2008, 7).

Problem opredelitve pojma lokalne samouprave je v tem, da v teoriji ni njene enotne
definicije, niti ni v primerjalnem pravu njene enotne ureditve (VIaj 1998, 15). Lokalna
samouprava pri nas pomeni pravico lokalnih skupnosti’ — obg&in in ir§ih lokalnih
skupnosti — da v okviru svoje pristojnosti urejajo in upravljajo javne zadeve, ki se

nanasajo na zivljenje in delo prebivalcev na njihovem obmocju.

Lokalna samouprava omogoca in zagotavlja lokalni skupnosti doloeno stopnjo
neodvisnosti, predvsem v razmerju do drzave, ki ji jo ta ne more odvzeti ali jo ogrozati.
Vendar je ta neodvisnost tudi zelo omejena, saj o antagonizmu med lokalnimi in splo$nimi
interesi vedno odloca drzava. Poleg tega pa o izvirnih pravicah posameznih o0zjih
teritorialnih skupnosti v okviru drzave ne moremo govoriti, saj jih imajo le toliko in tiste,
ki jih priznava drzava (Hacek in ostali 2008). Kljub temu je neizpodbitno, da gre za dva
povsem loCena nivoja oblasti, pri katerima je lokalna oblast podrejena drzavni, vendar ji ta

hkrati priznava dolo¢eno avtonomijo.

V Republiki Sloveniji lahko prebivalci lokalno samoupravo uresnicujejo v obc¢inah in
drugih lokalnih skupnostih. Ob¢ina ima v izvirni pristojnosti vse funkcije, pomembne za
zivljenje in delo ljudi, ki Zivijo na njenem obmoc¢ju. Predvsem pa se omenjene funkcije

mnogo bolj racionalno in ucinkovito uresnicujejo v lokalni skupnosti kot s centralno

3 Lokalna skupnost je naravna druzbena skupnost, ki nastane v obliki naselij oziroma z naselitvijo ljudi na
dolocenem obmocju. Gre za druzbeno skupnost, ki je dolo¢enem obmodju, ki je bistveno manjsi od obmocja
drzave (Grad 1998, 13). Najozje lokalne skupnosti so tiste, v katerih imajo prebivalci skupni interes, da se

zagotovijo tisti splo$ni pogoji, ki omogocajo druzbeno Zivljenje na tem podro¢ju (Vlaj 1998, 14).



oblastjo (VIaj 1998, 23-29). Odlo¢anje v ob¢inah poteka prek voljenih predstavnikov —
zupanov, ki predstavljajo izvrSilni organ obcCine in so politicni nosilci odlo¢anja v ob¢ini
ter predstojniki lokalnega upravnega aparata in obCinskih svetov (Hacek in ostali 2008,
10). Slednji predstavljajo zakonodajni in predstavniSki organ na ravni lokalne samouprave

(Grad 1998, 274).

Po osnovni predstavitvi temeljnih ustavnih nacel in posledicno tudi kraj$i predstavitvi
relevantnih poudarkov drzavne ureditve Republike Slovenije, prehajamo na raziskovalni
problem vprasanja nezdruzljivosti poslanske in zupanske funkcije. Kot Ze pri prejsSnjih
volitvah v Drzavni zbor Republike Slovenije, je tudi pri zadnjih (leta 2008) bilo v
parlament izvoljeno kar nekaj Zupanov. Ceprav smo bili v zadnjih treh mandatih® prica
padajo¢emu trendu tako imenovanih dvojnih funkcionarjev, ki na drzavni ravni nastopajo
v funkciji poslancev in hkrati na lokalni ravni v funkciji Zupanov, se je njihovo Stevilo v
prvi polovici tega mandata povzpelo na 24, kar predstavlja Cetrtino vseh poslanskih mest.
Poleg tega je v tem obdobju v poslanskih klopeh sedelo tudi Sest poslancev, ki so na
lokalni ravni opravljali funkcijo podzupana in 23 funkcijo obc¢inskega svetnika. Glede na
to, da je omenjena Stevilka vse prej kot zanemarljiva, bom poskusali podrobneje preuciti

razloge in posledice omenjenega fenomena.

* V mandatnem obdobju od 1996 do 2000 je bilo med poslanci mogo&e nasteti 28 Zupanov. V mandatnem
obdobju od 2000 do 2004, je stevilo padlo na 22, v obdobju od 2004 pa do 2008 pa je bilo 20 poslancev, ki
so bili hkrati zupani (Lavtar 2004, 17-18).
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2 METODOLOSKI NACRT

2.1 OBRAZLOZITEV RELEVANTNOSTI RAZISKOVALNE TEME

Omenjeno vpraSanje je sprozilo zelo velik odziv med predstavniki stroke in politi¢ne, kot
tudi SirSe, javnosti v Republiki Sloveniji. Po lai¢ni oceni obstaja Sirok konsenz, da ni
primerno, da je posameznik lahko poslanec in Zupan hkrati, oziroma da ti dve funkciji
nista zdruzljivi. Kljub temu je bilo potrebno skoraj dvajset let, da se je to podrocje
primerno zakonsko uredilo. Zakaj je toliko let ostajalo to vpraSanje nereSeno in zakaj se
dopuscalo stanje, ki je bilo ocitno nesprejemljivo? Pojavljalo se je tudi vpraSanje ali je
sploh v skladu z zakoni in ustavo? Odgovori na ta vprasanja so bili eden od glavnih ciljev
pricujocega magistrskega dela, ki bo osredotoeno na obdobje pred uveljavitvijo

nezdruzljivosti funkcij poslanca in Zupana.

Ustava Republike Slovenije v 82. ¢lenu govori o tem, da zakon doloca nezdruZzljivost
funkcije poslanca, vendar noben zakon ne opredeljuje nezdruzljivosti funkcij poslanca in
zupana. Zakon o poslancih je do njegove spremembe maja 2011 v 10. ¢lenu dolocal, da sta
funkeciji nezdruzljivi v primeru, ko ista oseba opravlja izvrSilno funkcijo na lokalni ravni
poklicno. Podro¢na zakonodaja® je poslediéno dopuicala, da lahko poslanec, ki je bil
izvoljen v drzavni zbor, hkrati kandidira in je tudi izvoljen za zupana ene od slovenskih
ob¢in ter obratno. SocCasno opravljanje funkcije poslanca, kot najviSjega nosilca
zakonodajne oblasti na drZavni ravni, in Zupana, kot najvisjega nosilca izvrSilne oblasti na

lokalni ravni, je bilo v Republiki Sloveniji nekaj obicajnega.

Glede na obveznosti in odgovornosti, ki jith posameznik prevzema z nastopom funkcij, se
je porajal dvom o kompetentnosti ter predvsem zmoznosti kvalitetne izvedbe nalog in
obveznosti, ki jih prinaSata obe funkciji. V Republiki Sloveniji obfine nimajo sprejete
splosne politike kakovosti, zato tezko govorimo o optimizaciji dela v obcinski upravi,
ucinkovitosti, racionalizaciji, zmanjSanju stroskov, kot tudi ni mogoce vrednotiti dela
uprave in ne posameznega usluzbenca, ki je v njej zaposlen (Hacek in ostali 2008, 12).
Prav tako bi tezko ocenili ali poslanci svoje delo opravljajo ucinkovito, racionalno in

optimalno.

5 Predvsem Zakon o poslancih in Zakon o lokalni samoupravi.
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Glede na dejstvo, da je Slo v tem primeru za drzavni in lokalni nivo, je bilo vprasljivo
upoStevanje ustavnega nacela delitve oblasti. Slednje nakazuje tudi »sistem zavor in
ravnovesij« med posameznimi vejami oblasti ter preprecitev morebitnih zlorab s strani ene
od vej. Hkrati se je porajal dvom glede dejanske avtonomije lokalne samouprave,
opredeljene v 140. ¢lenu Ustave, kot tudi neodvisnost in nepristranskost drzavnega zbora,
kot nosilca zakonodajne oblasti (Lavtar 2004, 16-17). Ker se posameznik pojavlja v dvojni
funkciji, kjer mora kot poslanec odlocati o zadevah, ki bodo imele ucinke tudi za ob¢ino,
katere zupan je, lahko prihaja do ocitnega konflikta interesov in celo zlorabe oblasti.
Zaradi svoje moci lahko poskrbi, da bo njegova obcina v boljSem polozaju. Kot primer
lahko navedemo situacijo, ko poslanec, ki je hkrati Zupan, v okviru svojih pristojnosti
odlo¢a o morebitnem odpoklicu zupana, kot tudi celo o okviru finan¢nih razmerij med
drzavo in posamezno obcino (Zagorc 2008a, 16). Omenjeno je v nasprotju z enakovredno
obravnavo vseh enot lokalne samouprave. Poleg tega je bil poslancu z izvolitvijo v drzavni
zbor podeljen reprezentativni mandat, kar pomeni, da je predstavnik celotnega
slovenskega ljudstva (82. ¢len ustave) in mora delati v skladu z javnim interesom, kar
seveda ne, oziroma naj ne bi dopuScalo zasledovanje parcialnih interesov dolocene

teritorialno zaokrozene celote na lokalni ravni, ali celo lastnih interesov.

V 96. ¢lenu Ustave Republike Slovenije je zapisano, da je zastopnik lokalnih interesov na
drzavni ravni Drzavni svet Republike Slovenije. Trdimo lahko celo, da je zastopstvo
lokalnih interesov v drzavnem svetu prevladujoce, saj je v njem od 40 ¢lanov kar 22
predstavnikov, ki zastopajo lokalne interese. To pomeni, da je na drZzavni ravni ustrezna
pozornost namenjena lokalnim vprasanjem ter da imajo lokalni interesi posebno tezo
(Sencur 2003, 6-7). Zakaj se torej srecujemo s pojavom dvojnih funkcionarjev in ¢emu je

Stevilo dvojnih funkcionarjev tako visoko?

Od leta 1993 dalje je bilo izvedenih kar sedem poskusov, katerih namen je bil uvesti
nezdruzljivost poslanske in Zupanske funkcije. Po Sestih neuspelih poskusih je na
presenecenje SirSe slovenske javnosti, je bila maja 2011 uzakonjena nezdruzljivost funkcij.
Pobudnica zadnjega izmed njih je bila ponovno poslanska skupina Zares, pod vodstvom
katere je konec marca 2011 skupina Stiriinstiridesetih poslancev v parlamentarni postopek
vlozila predlog zakona o spremembi zakona o poslancih. V noveli je predlagana

sprememba 10. ¢lena, s ¢imer bi uvedli nezdruzljivost poslanske in zupanske funkcije. V
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zacetku tega mandatnega obdobja, natan¢neje novembra 2009 so poslanci ze glasovali o
identicnem predlogu, prav tako na pobudo stranke Zares. Poslanci so takrat glasovali po
svoji vesti in ne v skladu z naceli, opredeljenimi v koalicijski pogodbi, in mnenjem Vlade
Republike Slovenije. Pri omenjenem glasovanju, je — tako kot pri preteklih poskusih
uzakonitve nezdruzljivosti Zupanske in poslanske funkcije — osebni interes prevladal nad

javnim, zato zakon tudi ni bil sprejet.

V kolikor se osredotoc¢imo na politoloski vidik pri iskanju razlogov za dolgotrajno
vztrajanje pri zdruzljivosti funkcij poslanca in Zupana, je eden glavnih brez dvoma
selekcija kandidatov politicnih strank, ki se bodo potegovali za volilne glasove na
volitvah. Konkretno gre v tem primeru za selekcijo kandidatov za izvrSilno in
predstavniS$ko funkcijo na lokalni ter predstavniSko funkcijo na nacionalni ravni.
Zakonodaja omenjeno vpraSanje ureja dokaj parcialno in posledi¢no zakonska dolocila
redko sooblikujejo, ali vplivajo na procese izbire kandidatov politi¢nih strank za volitve v
zgoraj omenjene funkcije. Tako kot v vecini zahodnoevropskih drzav je tudi v Republiki
Sloveniji selekcija kandidatov prepuscena strankam in njihovim internim pravilom (Fink-
Hafner in Krasovec 2000, 144-148). Slovenske politicne stranke so same opredelile
razli¢ne postopke in merila za izbiro kandidatov, ki bodo kandidirali na drzavnozborskih
ter tudi na lokalnih volitvah. Selekcija kandidatov za kandidiranje na volitvah je postala
tudi eden od kljucnih mehanizmov za zagotavljanje lojalnosti njenih ¢lanov. V primeru
preucevanja fenomena dvojnih funkcionarjev, pa glede na pogostost tega pojava pridemo
do sklepa, da slovenske politi¢ne stranke ocitno pri izbiri kandidatov za volitve upostevajo
predvsem »kriterij izvoljivosti«. Poleg tega je mogoce ugotoviti, da slovenske politi¢ne
stranke v primerjavi s politicnimi strankami v zahodnoevropskih drzavah, ne vlagajo v
razvoj ali »usposabljanje« kadrov za pomembnejSe pozicije na drzavni ravni, oziroma v
izbiro najbolj kompetentnega in primernega kandidatka, ki bi lahko uspesno opravljal

funkcijo v interesu drzavljanov.
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2.2 CILJI IN NAMEN TER RAZISKOVALNO VPRASANJE

Cilj oziroma namen magistrskega dela je podrobna analiza fenomena dvojnih
funkcionarjev. Preucili smo pravno podlago, ki je dopuscala socasno opravljane funkcije
poslanca in Zupana, in njeno skladnost z ustavnimi naceli demokraticne drzave.
Obravnavali smo zadnje poskuse urejanja vprasanja nezdruzljivosti poslanske in Zupanske

funkcije, ki se nanaSajo na spremembe zakonodaje, konkretno Zakona o poslancih.

Analizirali smo trend naras¢anja in upadanja kvote poslancev-zupanov v zadnjih nekaj
mandatnih obdobjih, na podlagi katerega smo poskusali ugotoviti ali obstaja kakSna
logi¢na povezava. Analizirali smo mnenja in staliS¢a pravnih strokovnjakov ter drzavnih
funkcionarjev, ki se ukvarjajo s tem vpraSanjem in se zavzemajo za uzakonitev
nezdruzljivosti funkcij. Nenazadnje smo trem funkcionarjem iz Zasavja, ki so in Se vedno
socasno opravljajo funkcijo poslanca in Zupanom omogocili, da predstavijo svoj vidik,
predvsem pa da pojasnijo kako uspejo (oziroma so uspeli) nastopati hkrati v dveh tako
pomembnih funkcijah ter kako ravnajo v situacijah, v katerih je navzkriZje interesov

ocitno in neizogibno.

Po preucitvi priporo¢il Evropske unije smo izvedli manj obsezno mednarodno primerjalno
analizo zdruzljivosti poslanske in zupanske funkcije. Pri slednji smo vkljucili drzavi

Evropske unije, ki sta nam bili vzor, ko se je oblikovala slovenska drzavna ureditev.

Uspesnost in u¢inkovitost delovanja poslancev oziroma zZupanov je izjemno tezko oceniti,
oziroma sploh ni merljiva, zato bomo poskusali ugotoviti ali oziroma kje dvojni
funkcionarji »izkoristijo« svojo funkcijo na drzavni ravni v prid interesom obcine, katere

Zupani so.

Glede na omenjeno, je temeljno raziskovalno vpraSanje pricujoega magistrskega dela:
»Ali je trenutno stanje, ki dopusca zdruzljivost poslanske in Zupanske funkcije,
primerno?« Z dolo¢enim Stevilom sti¢ni tock oziroma Stevilom razli¢no urejenih institutov
kot pravi Bucar in drugi (2000, 44) smo pri postavitvi raziskovalnega vprasanja dolo¢ili

tudi kako izmeriti pojem kot je »primernost«.
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Temeljno raziskovalno vprasanje smo preverjali s pomoc¢jo delovnih hipotez, ki pokrivajo
bistveno ozje podrocje raziskovanja. Poudariti je treba, da rezultat delovne hipoteze ne
daje avtomati¢no tudi odgovora na splosno hipotezo, ampak prispeva le del tega odgovora
(Bucar in drugi 2000, 44). Dejansko zbrani podatki hipotezo podprejo ali zavrnejo.«
(Ragin, 2007, 30).

V okviru magistrskega dela bomo preverjali naslednje hipoteze:
HIPOTEZA: Z dopus€anjem, da posameznik nastopa v vlogi poslanca in Zupana
hkrati, se, poleg ostalih ustavnih nacel, ne uposSteva nacelo avtonomije lokalne

Samouprave.

HIPOTEZA: Omenjeno stanje dodatno zmanjSuje vlogo, pomen in vpliv drzavnega

sveta kot predstavnika lokalnih interesov na drzavni ravni.

HIPOTEZA: Zupan si z izvolitvijo v drzavni zbor pridobi mo¢ za uveljavljanje
lokalnih interesov v prid svoje obc¢ine. Zato ob¢ine niso enakovredno obravnavane, saj so

obcine, katerih Zupan je hkrati poslanec, v privilegiranem polozaju.

HIPOTEZA: Za uspeSnega in ambicioznega Zupana je kandidiranje na volitvah v

drzavni zbor najbolj smiselno nadaljevanje politi¢ne kariere.

2.3 METODOLOSKI OKVIR

Magistrsko delo je razdeljeno v tri dele. V prvem delu je predstavljeno teoreti¢no
izhodisc¢e, ki bo osnova za nadaljnjo analizo. Po uvodnem zbiranju literature in ostalih
virov, povezanih z izbrano tematiko, je sledila analiza in interpretacija zbranih primarnih
(Ustava RS, zakoni, podzakonski akti in ostali predpisi) in sekundarnih (knjige, uc¢beniki,
¢lanki ter ostalo znanstveno gradivo) virov. Temeljna spoznanja obravnavane teme so bila
podprta prav z metodo analize primarnih in sekundarnih virov. Z omenjeno metodo so
pojasnjeni temeljni pojmi, in sicer v prvem delu, kot tudi pri vsakem poglavju posebej,

kjer bodo prvic izpostavljeni.
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V drugem delu, smo analizirali empiricne podatke, vezane na Stevilnost in pogostost
pojava dvojnih funkcionarjev. Opravili smo strukturirane druzboslovne intervjuje s
sedanjimi in preteklimi dvojnimi funkcionarji v Zasavju. Za preucevanje razlik in
podobnosti med drzavami Evropske unije pa smo opravili §¢ mednarodno primerjalno
raziskavo®. V tem delu, ki je povsem vsebinski, so bili ob uporabi teoreti¢nih spoznan;
preucevani razlogi za obstoj fenomena dvojnih funkcionarjev, pri Cemer je bila

uporabljena metoda dedukcije.

V zadnjem delu magistrskega dela smo strnili sklepne ugotovitve opravljenih analiz in
intervjujev ter jih smiselno povezali. V tem delu je bila uporabljena metoda indukcije’, kar
pomeni, da je bila na podlagi analize klju¢nih ugotovitev potrjena oziroma ovrzena
posamezna hipoteza. Ker raziskovalno vprasanje namre¢ ponuja dva mozna odgovora smo
v zadnjem delu pojasnili oziroma utemeljili, zakaj je bil izbran dolo¢en odgovor (Bucar in

drugi 2000, 45).

6 Slednja sodi v okvir primerjalne strategije druzboslovnega raziskovanja. Raziskovalno strategijo lahko
razumemo kot zdruzevanje glavnega raziskovalnega cilja in posebne raziskovalne metode (Ragin 2007, 63).
Po Raginu obstajajo tri strategije druzboslovnega raziskovanja in sicer primerjalna, kvalitativna in
kvantitativna. Vsaka od strategij opredeli na¢in povezovanja med idejami in izkustvenim gradivom in vodi
do prikaza nekega vidika druzbenega Zivljenja.

! »Uporabo izkustvenega gradiva za formuliranje ali reformuliranje splo$nih idej imenujemo indukcija.
Indukcija je proces, s katerim so ocenjene implikacije izkustvenega gradiva, Se posebej novega gradiva v

kombinaciji s starim gradivom, za oblikovanje splosnih idej (teorij).« (Ragin, 2007, 30).
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3 OPREDELITEV TEMELJNIH POJMOV

3.1 DELITEV OBLASTI NA DRZAVNI RAVNI

V uvodu pojasnimo nekaj temeljnih politicnih pojmov, vezanih na oblast v drzavi, njene
funkcije in organizacijo, ki predstavljajo osnovo za drzavne ureditve in njihovo delovanje.
DrZzavna oblast se je v preteklosti izvajala bolj ali manj enotno, kasneje pa se je zacela
lo¢evati na ve¢ funkcij. V sodobnih drzavah se obicajno oblast uresnicuje prek razli¢nih
oblastnih funkcij, pri ¢emer drzavno funkcijo razumemo kot skupek istovrstnih oblastnih
dejavnosti drzave, ki jih izvajajo drzavni organi (Kav¢i¢ in Grad 2000, 169). Potrebno je
poudariti, da se pojem drzavna funkcija pogosto enaci s pojmom drzavna oblast, kar je
neprimerno, saj se drzavna oblast lahko izvaja prek razli¢nih funkcij drzave (Grad in drugi

1996, 35).

Na funkcije drzave se navezuje tudi organizacija drzavne oblasti, tako horizontalna, kot
tudi institucionalna. V okviru organizacije drzavne oblasti je dolo¢en polozaj organov, ki
opravljajo temeljne funkcije drzavne oblasti in njihova medsebojna razmerja. Za drzavne
organe je znacilno, da so stalne institucije, katerih naloge opravljajo fizicne osebe, ki

imajo omejen mandat (Kav¢i¢ in Grad 2000, 171).

3.1.1 Naceli organizacije oblasti

Uveljavljeni sta dve temeljni naceli organizacije drZzavne oblasti, ki se nanaSata na
horizontalna razmerja med drZzavnimi organi, in sicer nacelo enotnosti in nacelo delitve
oblasti. To pomeni, da se nanasajo na razmerja med organi, ki opravljajo razli¢ne funkcije
drzavne oblasti v enakem rangu. Francoski mislec Jean Jacques Rousseau je bil
zagovornik nacela enakosti oblasti, pri ¢emer je izhajal iz prepric¢anja, da je drzavna oblast
lahko samo enotna, saj je izraz suverenosti ljudstva in je iz tega razloga ni mogoce deliti.
Enotnost oblasti je posledi¢no izraz ljudske suverenosti in splosne volje ljudstva. Kljub
temu ima v okviru nacela enotnosti oblasti sodna oblast poseben status, saj uziva dolo¢eno
stopnjo samostojnosti in neodvisnosti. Za enotnost oblasti je sicer znacilno, da je oblast

osredotocena v enem drZzavnem organu. V demokrati¢nih drZzavah je to parlament,
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kateremu so podrejeni drugi drzavni organi. V sodobnih ustavnih ureditvah je
uveljavljanje nacela enotnosti oblasti redkost, v primerjavi z na¢elom delitve oblasti, ki je
prevladujoce nacelo organizacije drZzavne oblasti. Utemeljitelja nacela delitve oblasti sta
John Locke in Charles-Louis de Secondat, baron de La Bréde et de Montesquieu. Prvi je
opredelil temelje doktrine liberalne drzave in zagovarjal ravnotezje med razli¢nimi vejami
drzavne oblasti, drugi pa je loc¢il drzavno oblast na zakonodajno, izvrSilno in sodno.
Montesquieu je dodal tudi zahtevo, da mora vsako od teh oblasti opravljati razli¢na oseba
oziroma drzavni organ, ki ga omejujejo ostali organi. S tem je Zelel prepreciti zlorabo
oblasti. Za nacelo delitve oblasti je posledicno znacilno, da so organi, ki opravljajo
temeljne funkcije drzavne oblasti, relativno samostojni in neodvisni, vendar nobeden od
njih ne more prevladati, ker je med njimi vzpostavljen sistem zavor in ravnovesij, za

katerega v anglesc¢ini obstaja poseben izraz ("checks and balances") (Grad in drugi 1996,
38).

V nacelu delitve oblasti se odraza bojazen, da lahko celotna oblast — zdruzena v enem
organu — pripelje do nedemokraticnih odlocitev. IzkuSnje iz polpretekle zgodovine
(predvsem po koncu druge svetovne vojne) so pokazale, da je lahko zdruzitev oblasti
nevarna za svobodo drzavljanov in njihove temeljne pravice ter svobos¢ine. Skladno z
nacelom delitve oblasti, najpomembnejSa oblast, to je zakonodajna, pripada parlamentu.
Izvrsilna oblast, ki pretezno pripada vladi, pa je odgovorna parlamentu in lahko deluje le
dokler uziva njegovo oziroma vecinsko podporo. Na drugi strani je sodna oblast

samostojna, ¢eprav del sodnikov voli parlament (Zajc 2004, 17).

3.1.2 Sistemi organizacije drZavne oblasti

Na podlagi zgoraj opisanih nacel organizacije drzavne oblasti so se razvili razlicni sistemi
organizacije drzavne oblasti. Na podlagi nacela enotnosti oblasti se je oblikoval
skupscinski ali konventski sistem, na podlagi nacela delitve oblasti pa predsedniski in
parlamentarni sistem. Nacelo delitve oblasti je v sodobnih demokrati¢nih drzavah razli¢no
izvedeno, saj gre v primeru predsedniskega za t. i. trdo delitev, pri parlamentarnem pa za

mehkejSo (Grad in drugi 1996, 40).
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V sodobnih druzbah obstaja vec sistemov delitve oblastnih funkcij drzave: dualisti¢ni,

trialisti¢ni in kvadralisti¢ni.

Dualisti¢na teorija drzavno oblast deli na funkcijo odlocanja, ki jo izvajajo zakonodajni
organi, in funkcijo izvrSevanja, ki je v pristojnosti medsebojno organizacijsko lo¢enih
izvrSilnih ter sodnih organov. V primeru trialisticne teorije se oblast deli na izvrSilno,
zakonodajno in sodno. Pri kvardrialisti¢ni teoriji je delitev Se bolj podrobna, saj oblast deli
na zakonodajno, izvrsilno, sodno in upravno funkcijo. IzvrSilna funkcija je v tem primeru
misljena kot pretezno politi€na funkcija, upravna pa kot funkcija izvrSevanja zakonov s

strani upravnih organov (Grad in drugi 1996, 35).

Najbolj se je uveljavila trialisticna delitev drzavnih funkcij, ki jo najdemo v vecini
sodobnih ustav. Pri tem, v okviru zakonodajne funkcije, drzavna oblast sprejema zakone,
omejuje izvajanje ostalih drzavnih funkcij. V sodobnih drzavah omenjena naloga pripada
voljenemu zakonodajnemu telesu, ki je obicajno parlament. Dokaj obi¢ajno je tudi, da del
zakonodajne funkcije, t. i. delegirane zakonodaje, opravlja izvrsilni organ (Kav¢i¢ in Grad
2000, 169). Na drugi strani lahko ugotovimo, da izvrsilno funkcijo v drzavah lahko izvaja
ve¢ organov. To so drzavni poglavar, vlada, upravni in nekateri drugi organi, ki predvsem
izvrSujejo zakone. Sodna funkcija zagotavlja dosledno upoStevanje in spoStovanje
sprejetih zakonov ter ostalih pravnih norm. V okviru sodne funkcije se tudi izdajajo
konkretni pravni akti, ki se nanaSajo na to¢no situacijo — to so sodbe (Grad in drugi 1996,
37). Sodna funkcija se izvaja z avtoritativno ugotovitvijo krSitve pravne norme in njene

odstranitve, predvsem v primeru spora glede omenjenega (Kavci¢ in Grad 2000, 170).

3.1.3 Drzavni organi

Oblast ne glede na delitev drzavnih funkcij izvajajo drzavni organi oziroma organizacijske
enote, ki jih tvorijo skupine ljudi ali posamezniki, pooblasceni za izvajanje dela drzavne
oblasti. Drzavni organi so z vidika drzavne organizacije nepogresljivi, saj predstavljajo
instrument njenega delovanja. Hkrati so edini instrument preko katerega lahko drzava

deluje.
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Drzavni organi v okviru svojih pristojnosti opravljajo razlicne drzavne funkcije. S tega
vidika jih lo¢imo na zakonodajne, izvrSilne in upravne ter sodne organe. Lahko pa jih
razvrstimo tudi po drugih merilih. Glede na nacin pridobitve funkcije fizi¢nih nosilcev
izvajanja nalog organa jih lo¢imo na voljene in postavljene, glede na nosilce izvajanja

nalog pa na individualne in kolegijske (Kav¢i¢ in Grad 2000, 171).

Nekateri med njimi so tako pomembni oziroma obvezni, da so omenjeni ze v ustavi, zato
jih imenujemo ustavni organi. V ustavi je navadno dolofena tudi njihova ureditev in

medsebojna razmerja.

Izvajanje oblasti je organizirano tako, da ga na razlicnih podrocjih delovanja izvajajo
razliéni drzavni organi. Kljub temu mora biti njihovo delovanje usklajeno, kar zagotavlja

hierarhija drzavnih organov in njihovo medsebojno sodelovanje.

Drzavni organi imajo svoje pristojnosti opredeljene v ustavi, zakonih ali drugih
podzakonskih aktih. NajpomembnejSe drzavne odlocitve sprejemajo zakonodajni, izvrSilni
in sodni organi, medtem ko najStevilénejSi upravni organi zagotavljajo njihovo

implementacijo (Grad in drugi 1996, 36-37).

DrZzavna oblast je organizirana v razlicnih oblikah, ki se med seboj razlikujejo predvsem
glede na polozaj temeljnih drzavnih organov in ureditvijo njihovih medsebojnih razmerij.

Posledi¢no lo¢imo razliéne oblike vladavine in drzavne ureditve.

Oblika vladavine je odvisna tega kako je organiziran Sef drzave in kakSen je njegov
polozaj. Slednji se od primera do primera razlikuje glede na doloc¢ene temeljne znacilnosti
drzavne ureditve posamezne drzave. Predvsem je njegova glavna funkcija, da navzven in
navznoter predstavlja drzavo, poveljuje oborozenim silam drzave, imenuje visoke drzavne
funkcionarje itd. V primeru izrednih razmer so mu dodeljena Se posebna pooblastila.
Glavna delitev je delitev na monarhijo in republiko, kjer vlada ve¢ subjektov, medtem ko
v monarhij vlada en sam. V republiki je polozaj Sefa drzave izpostavljen pravni, ne pa tudi
politi¢ni odgovornosti. Funkcija Sefa drzave je ¢asovno omejena na mandat, ki ga ta
pridobi z neposredno ali posredno izvolitvijo. Glede na pristojnosti Sefa drzave na
izvrSilnem podrocju in njegov odnos do zakonodajne ter sodne oblasti, je mogoce

opredeliti tudi njegov polozaj. Na podlagi slednjega lo¢imo razlicne oblike republik. V

20



parlamentarni republiki je izvrSilna oblast odgovorna parlamentu, v predsedniski republiki

pa je izvrSna oblast v veliki meri neodvisna od zakonodaje (Sruk 1995, 282).

Razli¢ne oblike drzavne ureditve izhajajo iz nacela vertikalne organiziranosti drzavne
oblasti, na podlagi Cesar je najvecja lo¢nica med enovito (unitarno) in zvezno
(federativno) urejeno drzavo. Unitarna ureditev drzave je znacilna za vecino evropskih
drzav, kamor spadata tudi Francija in Italija. Federativno urejene drZzave so manj pogosta
oblika, najbolj znacilne so ZDA, Zvezna Republika Nemcija, Avstrija idr. (Kav¢i in Grad
2000, 173).

3.2 DELITEV OBLASTI V REPUBLIKI SLOVENIJI

v

akt, ki ureja najpomembnejSa vpraSanja drzavne in druzbene ureditve. Na podlagi
ustavnega razvoja, ustave urejajo predvsem dve podrocji, in sicer clovekove pravice ter
svobos€ine in organizacijo drZzavne oblasti. Pri slednji materiji, se ustavne dolocbe
nanaSajo predvsem na najvi§je organe drzavne oblasti ter njihov polozaj, pristojnosti in

medsebojna razmerja (Kocjanci¢ in drugi 1998, 87).

Tako je tudi v primeru Ustave Republike Slovenije (v nadaljevanju ustava), ki je bila
sprejeta 23. 12. 1991 in predstavlja hkrati temeljni osamosvojitven dokument (Kocjancic
in ostali 1998, 83). Po osamosvojitvi in sprejetju ustave je Republika Slovenija postala
samostojna drzava z republikansko obliko vladavine in unitarno obliko drzavne ureditve

(Kav¢i€ in Grad 2000, 171).

V procesu oblikovanja ustave, je zaradi zgodovinske preteklosti Republike Slovenije
prevladovala mocna zahteva po uveljavitvi nacela delitve oblasti, ki je v praksi veljala za
bolj demokrati¢no (v primerjavi s prejSnjo ureditvijo). Glede uveljavitve nacela delitve
oblasti je obstajal tudi politi¢ni konsenz, zato je bilo omenjeno nacelo uvedeno v ustavo,

kot eno temeljnih izhodi$¢ drzavne ureditve (Grad in drugi 1996, 48).
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Ustava se je posledi¢no oprla na trialisticno teorijo delitve oblasti oziroma drzavnih
funkcij. V 3. Clenu ustave je poleg drzavljanskega nacela, pravice do samoodlocbe ter
nacela ljudske suverenosti, v 2. odstavku omenjenega ¢lena opredeljena tudi organizacija
drzavne oblasti, utemeljena na nacelu delitve oblasti. Slednje opredeljuje ureditev
razmerja med zakonodajno, izvrsilno in sodno oblastjo. Vsaka izmed njih se izvrSuje bolj
ali manj neodvisno. S tem je onemogoceno osredotocenje oziroma kumulacija oblasti ter
eventualno zloraba oblasti s strani enega organa. V sistem so bili vkomponirani
mehanizmi zavor in ravnovesij, ki zagotavljajo medsebojni nadzor in po potrebi tudi
moznost omejevanja oblasti, zato nacelo delitve oblasti predstavlja enega od temeljnih

prvin demokrati¢nih sistemov (Kocjanci¢ in drugi 1998, 93).

Ce je pri oblikovanju ustave prevladoval konsenz glede izhodis¢ drzavne ureditve, pa je
nekaj Casa ostalo odprto vpraSanje uveljavitve parlamentarnega modela po nemskem
vzoru, ali parlamentarno predsedniSskega modela po francoskemu vzoru. Na koncu so
prevladale prednosti parlamentarnega sistema. Kljub tej odlocCitvi, pa nekaj ustavnih
dolocb — glede razmerja med zakonodajno in izvrSilno vejo oblasti — vnaSa elemente, ki
spominjajo na nekdanji skups¢inski sistem. Celo v praski je po delovanju slovenski sistem
bliznje skupscinskemu kot parlamentarnemu, k ¢emer tudi pripomore dejstvo, da je nacelo
delitve oblasti delno zabrisano. Slednje se vidi v odnosu med parlamentom in vlado.
Gledano v celoti na normativni ravni zakonodajna oblast prevladuje nad izvr$ilno (Kav¢ic¢
in Grad 2000, 179). Kot primer lahko navedemo skoraj pretirano poudarjanje volilne
funkcije parlamenta, ki voli sodnike in imenuje ministre, kar po mnenju strokovnjakov
samo Se dodatno zapleta razmerje med parlamentom in vlado. Pravni strokovnjaki menijo,
da se instrumenti, kot sta zaupnica in nezaupnica, v ureditvi, katerih namen je
zagotavljanje zakonodajne in izvrSilne veje oblasti, ne morejo uveljaviti v zadostni meri

(Grad in drugi 1996, 49).
V nadaljevanju naloge bomo zaradi fokusa naloge podrobneje predstavili zakonodajno

vejo oblasti v Republiki Sloveniji in organa, ki v okviru te veje oblasti izvajata oblastne

naloge.
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3.3 PARLAMENT KOT PREDSTAVNISKO IN ZAKONODAJNO TELO

V vecini sodobnih demokrati¢nih drzav je parlament vrhovno predstavnisko telo, ki izvaja
zakonodajno oblast in s tem zagotavlja splosno politicno usmeritev. Zato ima tudi skoraj
najpomembnejSe mesto v organizaciji oblasti (Rupnik in drugi 1996, 117). Parlament
deluje kot predstavnisko telo v okviru ustavno in zakonsko doloCenih pristojnosti, od
katerih je tudi odvisna avtonomija parlamenta (Zajc 2004, 15). Beseda parlament izhaja iz
srednjeveske latin$¢ine in je prvotno pomenila pogovor menihov po obedu. Kasneje pa se
je izraz zacel uporabljati za slovesne diplomatske konference, od leta 1246 pa za zbore, ki
so jih obcasno sklicevali angleski kralji in na katerih so razpravljali o pomembnih
drzavnih zadevah. 1z omenjene besede izhaja tudi pojem parlamentarizem, ki v SirSem
smislu pomeni demokraticno obliko vladanja, kjer je vlada delno ali popolnoma
odgovorna parlamentu. Pomeni tudi sistem predstavniSske vladavine, kjer se ljudska
suverenost izraza na svobodnih, splosnih in vecstrankarskih volitvah. V ozjem pomenu je
parlamentarizem oblika organizacije za katero je znacilno, da je vlada odvisna od zaupanja
parlamenta (Testen 2005, 11). Med pomembne znalilnosti parlamentarizma sodi tudi
svoboda razpravljanja, varstvo poslancev pri opravljanju njihovega dela ali imuniteta,
pravica poslancev, da se zdruzujejo v poslanske skupine in sodelujejo pri oblikovanju
vlade, spoStovanje drugacnih ali celo nasprotnih mnenj, iz ¢esar izhaja tudi sposobnost
oblikovanja kompromisov, ter spoStovanje formalnih pravil in postopkov odloc¢anja,
vkljuéno z demokrati¢no sprejetimi odlo¢itvami, kljub morebitnemu nestrinjanju. Teorija
sodobnega parlamentarizma temelji na predpostavkah sekularne drzave in nacelih
predstavnistva, enakosti ter svobode drzavljanov, javne razprave in omejene oziroma

deljene oblasti (Zajc 2004, 15-16).

Po splosni definiciji je predstavnisko telo kolegijski in praviloma voljen organ, ki
predstavlja ljudi v neki skupnosti, naj si bo v drzavi ali lokalni skupnosti. Predstavlja
lahko del skupnosti (npr. stanove, interesne skupine), vendar najpogosteje vse clane
skupnosti, s ¢imer pridobi tudi status sploSnega predstavniskega telesa. Na drzavni ravni je
kot predstavnisko telo oznacen tisti drzavni organ, ki je predstavnik celotnega ljudstva in
sprejema najpomembnejSe odlocitve. V vecini primerov je njegova najpomembnejSa
zakonodajna funkcija, kar pomeni, da sprejema zakone, zaradi ¢esar je tudi zakonodajno
telo. V sodobni druzbi pa se za predstavniS8ko in zakonodajno telo uporablja izraz

parlament (Kocjanci¢ in drugi 1998, 143). Prvi parlament je nastal v 13. stoletju v Angliji
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kot oblika stanovske skupscine, ki je omejevala kraljevo oblast. Kasneje se je ta model

prenesel v Stevilne druge drzave (Rupnik in drugi 1996, 117).

Kot je bilo ze omenjeno, je parlament voljen. Z volitvami ljudstvo predstavnikom v
parlamentu podeli mandat, da lahko v njegovem imenu odlocajo o najpomembnejsih
druzbenih vprasanjih. Posledi¢no se parlament oblikuje na podlagi volje drzavljanov, kar
simbolno pomeni, da so njihova pomanj$ana kopija, ki naj bi delovala, kot bi delovali
sami. Drzavljani volijo svoje predstavnike na podlagi sploSne volilne pravice, na
neposrednih in splos$nih volitvah za mandatno obdobje Stirih let (Kocjancic in drugi 1998,

144).

Poleg najpomembnejSe zakonodajne funkcije, opravlja parlament vrsto drugih funkecij,
med katerimi je potrebno posebej izpostaviti volilno in nadzorno funkcijo. V okviru
volilne funkcije parlament najpogosteje voli predsednika republike, ustavne sodnike itd. V
okviru nadzorne funkcije parlament izvaja nadzor nad delom vlade, ki se odraza preko
instituta nezaupnice, interpelacije in poslanskih vprasanj ter parlamentarne preiskave.
Preko slednje opravlja funkcijo SirSega druzbenega nadzora (Kocjanci¢ in drugi 1998,

143).

V kolikor bi Zeleli celovito preuciti vlogo parlamenta v politicnem sistemu, se ne smemo
omejiti le na njegove klasi¢ne funkcije, ki izhajajo iz predstave o delitvi oblasti, ampak je
potrebno upostevati celoten nabor posledic, ki jih ima njegovo delovanje na politicni
sistem. S te perspektive je mogoce zaznati razlicne formalne in neformalne funkcije
parlamentov, ki vplivajo na u¢inkovito delovanje politinega sistema in njegov odnos do
civilne druzbe. Poleg tega je razvitost funkcij pomemben kazalec demokrati¢nosti in
ucinkovitosti sodobnih parlamentov, kot tudi demokrati¢nosti celotne druzbe. Obstajajo
Stevilne opredelitve in lestvice funkcij parlamentov.
Najbolj znana je Packenhamova lestvica temeljnih funkcij parlamentov, ki so:

ustvarjanje legitimnosti;

predstavljanje druzbenih interesov;

racionalizacija in razreSevanje interesnih konfliktov;

zakonodajna funkcija;

funkcija sprejemanja in kontrole drzavnega proracuna;

nadzora nad vlado in njeno politi¢no ter administrativno dejavnostjo;

24



rekrutacija in socializacija v smislu oblikovanja nacionalne in (evro)elite;

informacijska, vzgojna in mobilizacijska funkcija (Packenham v Zajc 2000, 28).

3.3.1 Sestava predstavniSkih teles

V sodobnih drzavah je mogoce zaslediti predvsem eno in dvodomno sestavo parlamenta,
redko pa ve¢domno. V zahodnih demokracijah, predvsem v vecjih drzavah, je pogost
dvodomni parlament. Na drugi strani je enodomni sistem znacilen predvsem za ureditve

novejsih drzav.

Dvodomni parlament ima razli¢ne pojavne oblike, vendar o njih lahko govorimo takrat, ko
je parlament sestavljen iz dveh domov, ki imata razliéne nazive in pristojnosti ter
praviloma lo¢eno opravljata svoje delo. Prvi dom je v vefini primerov voljen na
neposrednih volitvah in je predstavnik vseh drzavljanov, drugi dom pa je oblikovan na
podlagi interesnega, profesionalnega oziroma drugega predstavniStva, zato je tudi voljen
na posrednih volitvah ter ima posledi¢no Sibkejsi polozaj. Dvodomne parlamente lahko
najdemo v ve€ini unitarnih in federativnih drzav (Rupnik in drugi 1996, 117). Dvodomne
parlamente, tudi zaradi razli¢nih nazivov oziroma imen, med seboj razlikujemo glede na
polozaj drugega doma, pri ¢emer lahko govorimo o popolni ali nepopolni dvodomnosti.
Popolna dvodomnost pomeni enak polozaj obeh domov parlamenta pri sprejemanju
zakonodajnih in drugih odlocitev, v razmerju do vlade itd. O nepopolni dvodomnosti pa
govorimo takrat, ko ima drugi dom drugacen, praviloma §ibkejsi polozaj kot prvi dom
parlamenta, v smislu ozjih pristojnosti in manjSih moznosti vplivanja na sprejemanje
odlocitev prvega doma. S tem je misljeno, da je v pristojnosti drugega doma izvajanje
naslednjih aktivnosti: zakonska iniciativa, odlozilni veto, enakovredni in enakopravno
sprejemanje odloCitev o omejenem krogu vprasanj, pravica zahtevati zakonodajni
referendum in parlamentarno preiskavi (Kocjanc¢i¢ in drugi 1998, 173). Polozaj drugega
doma je posledi¢no odvisen od njegovih pristojnosti, predvsem od njegove zakonodajne
pristojnosti. Ce je njun polozaj na zakonodajnem podro&ju povsem enakovreden, je to
tipi¢en primer popolne dvodomnosti, kar pomeni, da ima drugi dom pravico odloc¢anja in
sprejemanja zakonov. V primeru nepopolne dvodomnosti je za drugi dom parlamenta

znacilno, da ima pravico do zakonodajne iniciative, suspenzivnega veta, vendar ne more
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odlocilno vplivati na kon¢no odlocitev glede vsebine oziroma sprejetja nekega zakona.
Kljub temu pa je koncna odlocitev do neke mere tudi posledica odloCitev in dejanj obeh

domov parlamenta (Grad in drugi 1996, 97).

V nekaterih parlamentih drugi dom parlamenta zagotavlja zastopstvo posebnih
teritorialnih, predvsem regionalnih in funkcionalnih interesov. Lahko je oblikovan kot svet
modrecev, da bi poskrbel in prispeval h kvalitetnejSim in bolj pretehtanim zakonodajnim
ter drugim pomembnim odlo¢itvam. Drugi dom parlamenta je praviloma voljen, ali pa
njegove Clane imenuje Sef drzave oziroma je ¢lanstvo vezano na polozaj. Pogosto je
volilni sistem drugacen za izvolitev ¢lanov drugega doma (Kocjanci¢ in drugi 1998, 173).
Kot pomembno razliko med obema domovoma je potrebno izpostaviti tudi trajanje

mandatov (Kav¢ic in Grad 2000, 186).

Za polozaj predstavniskega telesa v parlamentarnem sistemu je klju¢no njegovo razmerje
do vlade, ki je nosilec izvrSilne funkcije. V sodobnih sistemih je vlada skoraj vedno

odgovorna prvemu domu.

V politi¢nopravni teoriji so si mnenja glede dvodomnega parlamenta deljena, saj omenjena
struktura lahko povzroc¢i nekatere tezave, povezane z razdelitvijo pristojnosti in njihovimi
medsebojnimi odnosi. V primeru, da imata oba domova enak status, to lahko pripelje do
blokade odlo¢anja, v kolikor pa je eden od domov §ibkejsi, se mu lahko v praksi zmanjsa
Se tista naloga, ki mu je zagotovljena v ustavi. Kot prednosti dvodomnega sistema je
kontinuiteta in stabilnost oblasti ter omejevanje vpliva politicnih strank na delovanje
parlamenta, saj drugi dom ni oblikovan po strankarskem nacelu. Dvodomnost podaljSuje
Cas, ki je potreben za sprejem odloc€itev, kar zmanjSuje u€inkovitost parlamenta, ter krepi

mo¢ izvrsilne oblasti nasproti zakonodajni (Grad in drugi 1996, 94).
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3.3.2 PredstavniSko telo v slovenski ureditvi

Do osamosvojitve Republike Slovenije leta 1991, je prevladoval trodomni skupScinski
sistem® oziroma njegove razli¢ne variacije. Pred uvedbo dvodomnega sistema, je to

funkcijo opravljalo predstavnisko telo, imenovano Skups¢ina Republike Slovenije’.

Skups€ina je bila v skladu z nacelom skupsc¢inske vladavine, ki zagovarja enotnost oblasti,
od treh zborov skupsc¢ine ni bil predstavnik celotnega ljudstva oziroma vseh drzavljanov,

saj so bili v njih zastopani razlicni druzbeni interesi (Brezovsek in drugi 2008, 61).

Po sprejetju Ustave Republike Slovenije je leta 1992 Drzavni zbor Republike Slovenije
pridobil funkcijo splosnega predstavnisko telesa, ki temelji na nacelu ljudske suverenosti.
Ustava je poleg drzavnega zbora uvedla tudi drzavni svet — drzavni organ, ki zastopa
posebne druzbene interese. Drzavni zbor izvaja zakonodajno in druge funkcije sodobnih
parlamentov, drZavni svet pa na podlagi ustavno doloc¢enih pooblastil delno sodeluje pri
zakonodajnem postopku in izvaja nadzor nad delom drzavnega zbora (Grad in drugi 1996,
106). Posledi¢no na podroc¢ju zakonodajne oblasti obstajata dva organa, ki imata razlicen

polozaj in pristojnosti.

¥ V obdobju od leta 1945 do 1990, v Republiki Sloveniji ni bilo klasi¢nega parlamentarnega Zivljenja, saj
kljub rednim volitvam, ki so imele predvsem deklarativni pomen, drzavljani dejansko niso imele prave
moznosti izbire, ker je obstajala ena stranka. V osemdesetih letih prejSnjega stoletja se je zacel proces
pluralizacije politinega zivljenja in ustanavljanja zvez ter nato politi¢nih strank, ki je pripeljal do prvih
demokrati¢nih volitev leta 1990 in prve vecstrankarske skupscine, ki je bila predhodnica danasnjega
drzavnega zbora (Repe 2002, 113).

? V Skupi¢ino Republike Slovenije se je uradno preimenovala marca 1990 in se odpovedala nekaterim
pristojnostim, vezanim na volitve ¢lanov predsedstva SFRJ ter slovenskih delegatov v zvezno skupséino.
Skups¢ina Republike Slovenije je bila sestavljena iz treh domov: zbora zdruzenega dela, zbora obCin in
druzbenopoliti¢nega zbora. Vsak od njih je zastopal in uveljavljal razlicne druzbene interese, na podlagi
ideje o pluralizmu samoupravnih interesov. Tridomni sistem je bil uradno opuscen s sprejetjem Ustave
Republike Slovenije 23. decembra 1991 (Repe 2002, 117). Vsi trije zbori so bili glede na medsebojna
razmerja enakopravni in vsak izmed njih je imel 80 ¢lanov, volitve katerih so se razlikovale glede na
posamezen zbor. V primeru, da je posamezni zbor glede dolo¢enega vprasanja ni dosegel konsenza, se je
nato odlocalo na skupni seji vseh treh zborov, na kateri je bila odloCitev sprejeta s preglasovanjem

(Kocjan¢ic¢ in drugi 1998, 176).
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Po sprejetju ustave je bilo potrebno ¢im prej vzpostaviti drzavno organizacijo, dolo¢eno v
ustavi, zato je ustavni zakon za izvedbo ustave dolocil, da se morata drzavni zbor in

drzavni svet konstituirati najkasneje v enem letu po sprejetju ustave.

Glede na dejstvo, da razmerje med njima ni povsem definirano, je slednje povzrocilo
Stevilna politicna in strokovna razhajanja (Brezovsek in drugi 2008, 61). Dejansko pa,
glede na zgoraj omenjene pristojnosti obeh domov slovenskega parlamenta, ne moremo
govoriti o popolni dvodomnosti. Zato govorimo o nepopolni dvodomnosti, saj domova
parlamenta nista v enakopravnem polozaju. Drzavni svet ne sprejema zakonov skupaj in
enakopravno z drzavnim zborom, ampak v zakonodajnem postopku sodeluje z omejenimi
kompetencami (Kristan 1996, 4). Drzavni svet je glede na njegove pristojnosti smatran
kot drugi dom parlamenta, vendar samo v najSirSem pomenu. V ustavi drzavni svet ni
izrecno opredeljen kot del parlamenta, temve¢ kot poseben organ z dokaj mocnimi
funkcijami in pristojnostmi. Z vidika ustavnopravne teorije drzavni organ s tak$nimi
pristojnostmi dejansko predstavlja drugi dom predstavniskega telesa v sistemu nepopolne
dvodomnosti (Kav¢i¢ in Grad 2000, 187). Posledi¢no v Republiki Sloveniji, glede na
pozicijo drzavnega sveta, lahko trdimo, da obstaja nepopoln dvodomen parlamentarni

sistem.

3.3.3 Drzavni zbor

V ustavni ureditvi Republike Slovenije je drzavni zbor predstavnisko,zakonodajno in
kolegijsko telo. Drzavni zbor spada med najmlajSa predstavniska telesa v Evropi in je, kot
naslednik Skupscine Republike Slovenije, prevzel Stevilne funkcije, ki jih imajo

parlamenti samostojnih in demokrati¢nih drzav (Zajc 2000b, 29).

Drzavni zbor je kot organ zakonodajne oblasti umesc¢en v ustavno ureditev, kot eden
najpomembnej§ih ustavnih organov'’. Poseben polozaj ima tudi zato, ker je edini tvorec
ustavne ureditve, ki ima izkljuéno pravico spreminjanja ustave. Poleg tega polozaj
drzavnega zbora neposredno in posredno ureja ustava, Ceprav na precej sploSen nacin.

Kljub temu ustava drzavnemu zboru glede njegovega polozaja in demokrati¢nosti

' Drzavni zbor ustava omenja od 80. do 95. &lena.
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njegovega delovanja zagotavlja ustrezna jamstva. Drzavni zbor v celoti izvaja

zakonodajno funkcijo, saj ima edini pravico sprejemati zakone (Grad 2002, 127).

Drzavni zbor je predstavnik vseh drzavljanov, ne glede na njihove interese, polozaj in
vlogo v druzbi. Drzavni zbor izraza suverenost ljudstva. V drzavnem zboru kot
predstavniskem telesu so pod okriljem politiénih strank'' zastopana razli¢na politi¢na
staliS€a volilnega telesa, obiajno organizirana v obliki poslanskih skupin (Brezovsek in
drugi 2008, 65). Predstavniki politi¢nih strank so voljeni na podlagi sploSne in enake
volilne pravice drzavljanov Republike Slovenije. Sestavlja ga 90 poslancev'’, ki so
izvoljeni s tajnim glasovanjem. Posebej so v drzavnem zboru zastopani interesi italijanske
in madZarske skupnosti v Republiki Sloveniji, saj ima vsaka od njih zagotovljeno eno
mesto, ne glede na Stevilo njenih pripadnikov. To je posledica ustavno zagotovljenega
varstva narodnostnih manj$in, ki predstavlja najvi§jo obliko pravnega jamstva v neki
drzavi (Grad 2002, 132). Oba poslanca narodnostnih manjSin imata absolutni veto pri
sprejemanju zakonov, ki so povezani z ustavno doloCenimi pravicami in poloZajem

narodnostnih skupnosti. Sicer pa se njun poloZzaj v ni¢emer ne razlikuje od polozaja drugih

"'V politologiji ni enotne opredelitve pojma politi¢ne stranke (Fink-Hafner 2001, 12). S pojmom politi¢na
stranka se navadno razume tista politina organizacija, ki vkljucuje ljudi z istim politi¢nim prepri¢anjem, in
ki se bori za osvojitev in ohranjanje drzavne oblasti, prek katere zeli uresniéiti svoje politicne cilje (Grad
1998, 123).

V mnozici avtorskih opredelitev pojma politi¢na stranka je mogoce zaslediti posebne politicno-kulturne,
zgodovinske in ideoloske poudarke. Omenimo le Panebianca, ki pravi, da je politicna stranka:

e organizirana skupina, zdruzenje, ki je usmerjeno k politi¢nim ciljem;

e ki si prizadeva s svojo dejavnostjo ohraniti ali spremeniti veljavne druzbene, gospodarske in politicne
razmere;

e s sredstvi vplivanja na izvrSevanje oblasti ali s prevzemom oblasti in

e je edina vrsta organizacije, ki deluje na volilni areni (Panebianco 1988, 34).

Politine stranke so osrednja institucija politicne demokracije in glavni protagonist posredovanja med
civilno druzbo in drzavo. Tako omogocajo drzavljanom vpliv na drzavno odlocanje, predvsem takrat, ko se
odloca o njihovih interesih. Drzavna oblast je sredstvo za uresni¢evanje politi¢nega programa stranke. Da bi
to dosegla, mora osvojiti oblast, torej mora postaviti svoje ¢lane na odlo¢ujoca mesta v drzavni organizaciji.
2V mandatnem obdobju od 2008 do 2012 je uspelo sedmim politiénim strankam pridobiti dovolj volilne
podpore, da so njihovi predstavniki lahko zasedli poslanske klopi. To so Socialni demokrati (SD), Socialni
demokrati Slovenije (SDS), ZARES, Demokrati¢na stranka upokojencev Slovenije (DeSUS), Slovenska
nacionalna stranka (SNS) Slovenska ljudska stranka (SLS) in Liberalna demokracija Slovenije. Poimenski

seznam poslancev, naveden glede na volilne okraje v katerih so bili izvoljeni, je v Prilogi A.
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poslancev, kar pomeni, da pri svojem delovanju nista omejena (Brezovsek in drugi 2008,

62).

Mandat celotnega drzavnega zbora — ter posledi¢no tudi poslancev kot njegovih ¢lanov —
traja Stiri leta. Naceloma je lahko mandat kraj$i, v primeru, da pride do izrednih volitev,
daljsi pa v primeru vojne ali izrednih razmer. Stiriletni mandat zaéne te¢i s prvo sejo novo
izvoljenega drzavnega zbora, s katero se ob enem konca mandat prejSnjega drZzavnega
zbora. Prvo sejo sklice predsednik republike, najkasneje 20 dni po izvolitvi nove sestave
drzavnega zbora. Na prvi seji se drzavni zbor ne konstituira, kar pomeni, da Se ne
vzpostavi sposobnosti za delovanje. Slednje nima dokler ni potrjena vsaj polovica
poslanskih mandatov. Postopki potrjevanja lahko trajajo tudi nekaj tednov. Pri
konstituiranju drzavnega zbora igra pomembno vlogo mandatno-imunitetna komisija, ki
na podlagi porocila republiske volilne komisije in potrdil o izvolitvi poslancev, drzavnemu
zboru predlaga potrditev poslanskim mandatov. Drzavni zbor skupaj odloca o potrditvi
mandatov, ki niso sporni, posebej pa odlo¢a o vsakem spornem mandatu (Grad in drugi

1996, 106).

3.3.3.1 Pristojnosti drzavnega zbora
Drzavni zbor kot predstavnisko telo opravlja vse funkcije, ki so znacilne za sodobni

parlament in jih lahko razdelimo na zakonodajno, volilno in nadzorno. Pristojnosti
drzavnega zbora so razdeljene v dve skupini. V prvo uvrs€amo pristojnosti v okviru
katerih drzavni zbor sprejema predvsem vsebinske odlocitve, v drugo skupino pa
imenovanje dolocenih oseb na pomembne politicne in javne funkcije v drzavi (Brezovsek

in drugi 2008, 66).

Zakonodajno funkcijo drzavnega zbora je mogoce razumeti v oZjem in v §irSem pomenu.
V ozji pomen zakonodajne funkcije sodi sprejemanje zakonov, medtem ko v §ir§i pomen
spada tudi sprejemanje drugih aktov. Posledi¢no med zakonodajno funkcijo Stejemo tudi
sprejemanje drugih pravnih in nepravnih sploSnih aktov (Grad in drugi 1996, 108).
Drzavni zbor sprejema spremembe ustave, nacionalne programe, deklaracije, resolucije,
priporocila, staliS¢a in sklepe. Sprejema Se zakone in druge splosne akte, svoj poslovnik,
drzavni proraCun in zakljuéni racun, ratificira mednarodne pogodbe in razpisuje

referendum.
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Volilna funkcija omogoca drzavnemu zboru, da voli, imenuje in razreSuje predsednika
vlade, ministre, predsednika in podpredsednika drzavnega zbora, sodnike ustavnega
sodis¢a, sodnike, clane sodnega sveta, guvernerja centralne banke, ¢lane racunskega
sodisc¢a, varuha ¢lovekovih pravic itd. V kolikor primerjamo pristojnosti drzavnega zbora
v okviru volilne funkcijo z ostalimi sodobnimi parlamenti, ugotovimo, da ima drzavni

zbor veliko ve€ pristojnosti, kar je tudi ostanek bivse ureditve.

Nadzorstveno funkcijo drzavnega zbora se lo¢i na funkcijo politicnega nadzora, ki se kaze
v nadzoru nad delovanjem izvrSilne oblasti, in funkcijo sploSnega druzbenega nadzora, ki
jo izvajamo preko parlamentarne preiskave in sprejemanjem razlicnih neobveznih aktov
(deklaracije, stalis¢a, sklepi itd.). Drzavni zbor v okviru nadzorne funkcije nad delovanjem
izvrSilne oblasti odreja parlamentarno preiskavo, odlo¢a o zaupnici in nezaupnici vladi in
odloc¢a o obtozbi predsednika republike, predsednika vlade in ministrov pred ustavnim

sodis¢em (Grad in drugi 1996, 108).

Poleg omenjenega ima drzavni zbor Se eno pomembno pristojnost, saj odlo¢a o razglasitvi
vojnega in izrednega stanja ter o uporabi oborozenih sil. Med ostale pomembne naloge
drzavnega zbora Stejemo Se verifikacijo mandatov poslancev in odloCanje o imuniteti

poslancev, sodnikov ustavnega sodisca ter sodnikov.

3.3.3.2 Poslovanje drzavnega zbora
Drzavni zbor ima — tako kot vsi parlamenti — pravico urejanja svojega delovanja in

poslovanja, kar pomeni, da ima pravico do samoorganiziranja. Drzavni zbor to pravico,

opredelieno v 94. ¢&lenu ustave, udejanja s sprejetiem poslovnika'®, ki zahteva

13 Poslovnik je zelo pomemben dejavnik, ki vpliva na delovanje sodobnih parlamentov. Na eni strani lahko
pospesuje parlamentarno odlo€anje ali pa ga celo ovira in podaljSuje s postopkovnimi zapleti. Poslovnik je
»mala ustava« oziroma skupek pravil, ki ureja poslovanje in odlo¢anje sodobnih parlamentov. Opredeljuje
dolocene nacine in metode organiziranja dela ter vodenja parlamenta, ki temeljijo na enotnih nacelih
demokrati¢nosti, pri ¢emer so ustrezno prilagojena parlamentarnemu okolju in posledi¢no odrazajo razmere
v dani druzbi (Zajc 2000, 136 - 145). Poleg tega je poslovnik pomemben pravni vir in je uvr§éen med

najpomembnejSe pravne vire ustavne ureditve. Pomemben je tudi s politicnega vidika, saj doloca pravila
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dvotretjinsko ve€ino navzocih poslancev. Nacin dela in njegovo organizacijo lahko
drzavni zbor ureja tudi z odloki o ustanovitvi delovnih teles, poslovniki delovnih teles, s

katerimi ti opredelijo temeljne principe za njihovo delovanje.

Poslovanje drzavnega zbora, v skladu z ustavno dolo¢bo, vodi predsednik, ki je izbran iz
vrst poslancev in izvoljen z vecino glasov vseh poslancev. Glavna pristojnost predsednika
je predstavljanje in vodenje drzavnega zbora. Predsednik skrbi za uresnic¢evanje ustavno
dolo¢enih razmerij z drzavnim svetom, predsednikom drzave, vlado in drugimi drzavnimi
organi ter sklicuje in vodi seje drzavnega zbora ter skrbi za dosledno izvajanje poslovnika.
Podrobnosti, vezane na polozaj in pristojnosti predsednika drzavnega zbora, so
opredeljene v poslovniku. Predsedniku pri njegovem delu pomagajo najve¢ trije
podpredsedniki, ki opravljajo posamezne zadeve iz njegovega delokroga ter ga v Casu
odsotnosti tudi nadome3&ajo. Ce drzavni zbor ni zadovoljen z delom predsednika in

podpredsednikov, jih lahko razresi (Kocjanci¢ in drugi 1998, 158).

Naj omenimo Se Kolegij predsednika drzavnega zbora, ki je posvetovalno telo in ga
sestavljajo predsednik ter podpredsedniki drzavnega zbor, vodje poslanskih skupin in
poslanci narodnih skupnosti. Kolegij odlo¢a o trajanju seje drzavnega zbora, koliko ¢asa
bo namenjeno razpravi in obravnavi posameznih to¢k dnevnega reda. Poleg tega Kolegij
sprejme program dela drzavnega zbora in terminski program za obdobje najmanj dveh
mesecev ter odloca o ostalih pomembnih vprasanjih. Odloca Se o tem koliko mest bo v
posameznem delovnem telesu pripadalo posamezni poslanski skupini in kateri od njih

bodo dodeljeni vodstveni polozaji (Brezovsek in drugi 2008, 67).

3.3.3.3 Delovna telesa drzavnega zbora
Pri delovanju in uresni¢evanju funkcij drzavnega zbora imajo pomembno vlogo delovna

telesa drzavnega zbora, kar je skupni naziv za parlamentarne odbore in komisije, ki jih
sestavljajo poslanci. Delovna telesa zagotovijo lazje in bolj pretehtano odloc¢anje v
drzavnem zboru. Pomembno vlogo imajo tudi pri uveljavljanju nadzora, ker so

specializirana za posamezna podroc¢ja in imajo posebne odgovornosti. Zaradi omenjenega

ravnanja in politiénih strank in drugih politiénih subjektov ter razmerje med parlamentarno veéino in

opozicijo (Grad 2002, 131).
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je kljuéna tudi politi¢na in strankarska sestava parlamenta, ki jo odraza strankarska sestava
delovnih teles (Brezovsek in drugi 2008, 68). To pomeni, da mora sestava delovnih teles
proporcionalno odrazati strankarsko zastopanost v drZzavnem zboru; vsaki poslanski
skupini pa mora biti zagotovljeno tudi vsaj eno mesto v vseh delovnih telesih. Delovna
telesa podrobno preucujejo posamezna podroc¢ja dela drzavnega zbora in vpraSanja s
katerimi se ta ukvarja, pripravljajo predloge odlocitev ter staliS¢a do posameznih vprasan;j.
Poleg tega pripravljajo in obravnavajo predloge zakonov in drugih aktov drzavnega zbora.
O svojem delu redno poro¢ajo drzavnemu zboru oziroma svoja mnenja predstavijo na
plenarnih zasedanjih. Vsako delovno telo ima sekretarja, predsednika in (praviloma) enega
podpredsednika, ki ju, poleg ostalih ¢lanov, imenuje drzavni zbor. Odbori so organizirani
za podobna podro¢ja kot ministrski resorji in opravljajo naloge, ki so v modernih
demokrati¢nih drzavah tipi¢ne za parlamentarne odbore. Po drugi strani pa komisije
opravljajo razli¢ne naloge, predvsem tiste, ki so vezane in pomembne za konstituiranje ter
poslovanje drzavnega zbora in nekatere posebne naloge (Grad 1996, 113). Drzavni zbor je
leta 2002 sprejel nov poslovnik, ki je delovnim telesom dodelil vecje pristojnosti-
predvsem mati¢nim delovnim telesom, katere dolo¢i predsednik drzavnega zbora. Kljub
temu pa mati¢nost ne izkljucuje drugih delovnih teles, ki imajo moznost predlog zakona

obravnavati kot zainteresirana delovna telesa.

Stabilnost, ucinkovitost in kvaliteta delovanja drZzavnega zbora je mo¢no povezana s
kontinuiteto sestave delovnih teles. S tem je misljeno predvsem, da ponovno izvoljeni
poslanci v drugem mandatu ostajajo ¢lani tistih delovnih teles, katerih ¢lani so bili v
prvem mandatu. Vendar je kontinuiteta dela poslancev v delovnih telesih precej nizka.
Razlog za to je tudi nizek odstotek poslancev, ki so ponovno izvoljeni. Ce primerjamo
mandatni obdobji 2000-2004 in 2004-2008, je bilo v povprecju takSnih le dvajset
odstotkov. Na podlagi tega lahko sklepamo, da je veliko poslancev brez izkusenj in
institucionalnega znanja (BrezovSek in drugi 2008, 70-71). Posledicno lahko
predvidevamo, da je kvaliteta in u¢inkovitost delovanja novoizvoljenih poslancev v prvih
nekaj mesecih oziroma prvi Cetrtini mandata slabSa. V mandatu 2008-2012 deluje 22
delovnih teles'*: 14 odborov in 8 komisij. Med delovnimi telesi je naveden tudi Kolegij
predsednika Drzavnega zbora. Podrocje dela delovnih teles urejajo Odlok o ustanovitvi in

nalogah delovnih teles DrZzavnega zbora (Uradni list RS, §t. 107/2008), Poslovnik o delu

'* Seznam trenutno delujocih delovnih teles je dostopen na spletni strani drzavnega zbora.
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Drzavnega zbora (v ¢lenih od 35. do 40. dolo¢a Mandatno-volilno komisijo, Komisijo za
poslovnik, Komisijo za narodni skupnosti, Komisijo za nadzor javnih financ in Komisijo
za nadzor obvescevalnih in varnostnih sluzb) (Uradni list RS, §t. 92/2007) in Zakon o
sodelovanju med drzavnim zborom in vlado v zadevah Evropske unije (ureja delo Odbora

za zadeve Evropske unije) (Uradni list RS, §t. 34/2004).

Slika 3.1: Predstavitev delovnih teles drzavnega zbora in njihovih funkcij

DELOYNA TELESA

- chravnavajo zakonske in druge predloge Vlade in drugih pocblaséenih predlagateljev ternato sprejemajo
sklepe, kiso podlaga za odloanje Driavne ga zhora

- lahko zahtevajopojasnila in podatke od Vlade in dragih drzavnih organov, ki jih potrebujejo pri opravljanju
svojih nalog, terizvajajo nadzor nad zvrsevanjem proraduna ter delom obvescevalnih in varnostnih sluz

- opravljajo javne predstavitve mnenj

- pristojnemu delovnemu telesu se mora predstaviti in odgovarjati na vprasanja veak kandidat za novega ministra,
se preden o njegovem imenovanju odlodi Diavni zbor

.

:

v

¥
ROMISLIE ODRORI MATICNA TAINTERESIRANA
Pravilomasoustano- Praviloma so ustanovlje- Delovnotelo je matic-  Dielovnotelo je zainte
vljene zaobravnavanje  nizaspremljangs stanja no, kadarpripravlja resirano, kadar zvidika
dolotenih 5kupnih in chmma\'nnje zadev na Prmlloge za odloditve svojega delu*megn pc||:|r0—
vprasanj aliza prou- podrogjih, za katera so Driavnega zhora, dja proucuje predlagane
éevanje posameznih ustanovljena ministrstva, restve in pudaj;: svoje

prer]]oge matiénemu
delovnemu telesu.

zadew. lahka pa tudiza ved med
seboj povezanih podrodij,

NESTALNE

Drrzavni zbor o njihovi
ustanovitvi odloéa v vsa-
kem mandatu po:«el}ej.

STALNE
Dalotens sov poslovni-
ku Driavnega zhora.

Vri: Drzavni zbor Republike Slovenije 2010a.

3.3.3.4 Poslanci drzavnega zbora
V skladu z ustavo imajo poslanci reprezentativni mandat — nacelo ljudske suverenosti, kar

pomeni, da so predstavniki celotnega ljudstva in niso vezani na nobena navodila.
Posledi¢no lahko povsem samostojno odlocajo in pri tem predstavljajo ljudstvo kot celoto,

ne posameznih volilnih enot, druZbenih skupin ali strank (Grad 2002, 141).

Poslanci svojo funkcijo opravljajo poklicno, zato imajo tudi pravico do place in

nadomestil ter drugih osebnih prejemkov, ki so podrobneje opredeljeni v Zakonu o
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poslancih. Poslanski mandat izvrSujejo v skladu z ustavo, zakonom in poslovnikom. Kot
smo ze omenili so poslanci predstavniki vsega ljudstva. Glede na to, da je njihov mandat
reprezentativni oziroma svobodni naj pri izvrSevanju poslanskega mandata ne bi bili
vezani na nikakr$na navodila. Poslanci bi morali torej delovati v dobro celotnega ljudstva
in ne v dobro pescice drzavljanov. Posledi¢no bi moral biti poslanec neodvisen tudi v
odnosu do politiénih strank'®, vendar je v praksi mogole zaznati tesno povezanost
poslanca s politicno stranko, katere ¢lan je, saj v vecini primerov tudi zagovarja
strankarska staliS¢a. V nasprotnem primeru je (obi¢ajno) njegovo neprimerno delovanje na
tak ali drugagen nacin sankcionirano. Temu pravimo strankarska disciplina'®. V idealnih
pogojih je strankarska disciplina nekaj povsem obi¢ajnega in smiselnega, saj so poslanci
med seboj povezani, ker jih v okviru izvajanja programa svoje stranke druZijo enaka
staliS¢a in pogledi. V sodobnih parlamentih se je vzpostavila praksa, vezana na
povezovanje poslancev iz iste politiéne stranke v poslanske skupine'’. Poslanec ima
pravico skupaj z drugimi poslanci ustanoviti poslansko skupino, se vanjo v¢laniti ali iz nje
izstopiti. Poslanske skupine predvsem omogocajo oblikovanje in dokon¢no usklajevanje
enotnih staliS¢ glede vpraSanj obravnavanih na plenarnih sejah drzavnega zbora in

njegovih delovnih teles.

Poslanci imajo tudi pravice in dolZznosti, ki so vezane na njihovo delo. Poslanec se je
dolzan udelezevati plenarnih sej drzavnega zbora in sej delavnih teles, katerih ¢lan je.
Poslanec je hkrati ¢lan vec¢ delovnih teles drzavnega zbora in je v primerjavi s poslanci

vecjih parlamentov, veliko bolj obremenjen. Koeficient obremenjenosti poslancev

"> Analiza parlamentarnih politi¢nih strank skozi vsa mandatna obdobja je pokazala, da se je strankarska
sestava drzavnega zbora sicer spreminjala, medtem ko je bilo samo Stevilo strank relativno stabilno in se
giblje med sedem in osem (Brezovsek in drugi 2008, 63).

1 Strankarska disciplina je vezana na upostevanje odlo¢itev organov stranke s strani poslancev pri njihovem
parlamentarnem delovanju. Strankarsko disciplino so uvedle mnozi¢ne stranke in v prvotnem oz.
tradicionalnem pojmovanju je ta imela vseobsegajoCi znacaj. V danasnjem casu pa vefinoma stranke
opredelijo podrocja, pri katerih se strankarska disciplina od njihovih poslancev ne pricakuje. Stopnje
strankarske discipline se od drzave do drzave razlikujejo (Krasovec 2002, 47).

7V mandatu 2008-2012 je ustanovljenih 8 poslanskih skupin: tri nepovezane poslance, Poslanska skupina
Socialnih demokratov, Poslanska skupina Slovenske demokratske stranke, Poslanska skupina ZARES - nova
politika, Poslanska skupina Demokrati¢ne stranke upokojencev Slovenije, Poslanska skupina Slovenske
nacionalne stranke, Poslanska skupina Slovenske ljudske stranke, Poslanska skupina Poslanski klub

Liberalne demokracije Slovenije, Poslanska skupina italijanske in madZarske narodne skupnosti.
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drzavnega zbora s Clanstvom v delovnih telesih je priblizno 3,3. To pomeni, da je
poslanec hkrati ¢lan veC kot treh odborov, kar je tudi povsem neprimerljivo z ostalimi
evropskimi parlamenti, katerih poslanci so najveckrat Clani le enega parlamentarnega

delovnega telesa (Brezovsek in drugi 2008, 71).

Pravice poslancev so sledece:
predlagati zakon ali drug akt v obravnavo ali sprejem;
predlagati, da drzavni zbor razpiSe referendum o vprasanjih, ki se urejajo z zakonom;
predlagati uvedbo preiskave o zadevah javnega pomena,;
uporabljati moznost poslanske pobude, zastavljati poslanska vprasanja vladi ali

posameznemu ministrstvu;

od organov drzavne uprave in lokalnih skupnosti zahtevati obvestila in pojasnila v
zvezi z njihovo volilno enoto;
od strokovnih sluzb drzavnega zbora zahtevati potrebna strokovna pojasnila in ostale
storitve za kvalitetno opravljanje njihove funkcije;
uporabljati vso informacijsko in dokumentarno gradivo ter komunikacijske zveze v

okviru drzavnega zbora (Rupnik in drugi 1996, 132).

Poslanec lahko omenjene pravice in privilegije izgubi, ko mu preneha mandat, in sicer v
sledecih primerih:

ko izgubi volilno pravico;

ko postane trajno nezmozen za opravljanje funkcije;

ko je pravnomoc¢no obsojen na nepogojno zaporno kazen, daljSo od 6 mesecev;

ko po treh mesecih od potrditve njegovega mandata ne preneha z opravljanjem
funkcije, ki ni zdruZljiva s poslansko funkcijo;

ko nastopi funkcijo ali zacne opravljati dejavnost, ki ni zdruzljiva s poslansko
funkcijo;

ko se odloci za odstop.

Eden glavnih privilegijev poslancev, ki je (pre)veckrat zlorabljen, je poslanska imuniteta.
Imuniteta dejansko pomeni pravico ali pooblastilo posameznika, da se proti njemu ne
morejo uporabiti nekateri pravni predpisi, ki bi se za navadne drZavljane v enaki situaciji
uporabili. Namenjena je varstvu »politicno« izpostavljenih ljudi pred zlorabami

posameznih organov oblasti, kar je tudi zagotovilo za njihovo nemoteno delovanje in
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posledi¢no tudi nemoteno delovanje parlamenta. Poslancem je s tem zagotovljena svoboda
govora in izrazanja politicnih staliS¢, ne da bi bili zaradi tega klicani na odgovornost.
Poslanec prav tako ni kazensko odgovoren za mnenje, glas, ali svoje stalisce. Izpostaviti je
potrebno Se procesnopravni vidik ali kazensko pravni vidik imunitete, po katerem
poslancu ne sme biti odvzeta svoboda ali se proti njemu brez dovoljenja zaceti kazenski

postopek (Rupnik in drugi 1996, 134).

3.3.4 Drzavni svet

Z vidika drzavnih funkcij, ki jih opravljajo drzavni organi, Drzavnega sveta Republike
Slovenije ni mogoce opredeliti kot nosilca zakonodajne, izvrSilne, Se manj sodne funkcije.
Njegove pristojnosti vendarle kazejo, da gre za organ, ki deluje v okviru zakonodajne
funkcije (Grad in drugi 1996, 132). Drzavni svet je samostojen ustavni organlg, ki glede na
teorijo delitve oblasti spada v kategorijo zakonodajnih organov in je potemtakem drugi
dom" parlamenta. Ceprav je potrebno jasno poudariti, da ustava drzavnega sveta izrecno
ne opredeljuje kot predstavniskega zakonodajnega organa, je iz ustavnih dolo¢b razvidno,
da je nepopolni drugi dom parlamenta, saj se vecina njegovih pristojnosti nanasa na
zakonodajno funkcijo (Kocjan¢i¢ in drugi, 2003, 175). Sedanja ureditev je plod
politicnega kompromisa, ki drzavni svet opredeljuje kot predstavnika funkcionalnih in
lokalnih interesov, pri ¢emer je, glede na sestavo drzavnega sveta, jasno, da slednji
popolnoma prevladujejo. Delno je to posledica kontinuitete prejSnje ustavne ureditve, ki je
v precejs$nji meri sledila ideji predstavniStva posebnih interesov, v obliki zbora zdruzenega
dela in zbora ob¢in (Grad 2002, 128). Igor Luksi¢ meni, da so k uvedbi drzavnega sveta
prispevali moc¢na tradicija zastopanja funkcionalnih interesov v Republiki Sloveniji,
podprta z mednarodnimi izku$njami, tradicija trozborne skupscine v socialisti¢ni Sloveniji

in zgledovanje po senatu Svobodne drzave Bavarske. Struktura drzavnega sveta se

'8 Ustava v poglavju Drzavna ureditev se v ¢lenih od 96. do 101. nanasa na drzavni svet.

!9V nekaterih parlamentih predstavlja drugi dom zastopstvo posebnih teritorialnih, predvsem regionalnih in
funkcionalnih interesov, ali pa je oblikovan kot nekakSen »svet modrecev«, z namenom, da bi prispeval k
sprejemanju bolj pretehtanih in kakovostnih zakonodajnih in drugih odloéitev. Zato tudi veljajo strozji
pogoji izvolitve predstavnikov, vezani na pasivno volilno pravico. Clani drugega doma pa so po nekod celo

imenovani (Kocjancic in drugi 2003, 173).
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bistveno razlikuje od strukture bavarskega senata, saj samo desetina njegovih ¢lanov

predstavlja lokalne interese (Luksi¢ 1996, 16).

Drzavni svet sicer ima nekaj pooblastil, vezanih na sprejem zakonodaje. Njihov namen je
zagotoviti ustrezno zastopstvo nekaterih posebnih druzbenih interesov. Dejansko drzavni
svet nima nobenih zakonodajnih pristojnosti, ker ne more sprejemati zakonov, ampak
lahko deluje samo posredno. V primerjavi z drzavnim zborom je svet sicer v podrejenem
polozaju, vendar kljub temu njegove pristojnosti niso zanemarljive, saj ima iniciativno,

suspenzivno in svetovalno funkcijo (Grad 2000, 262).

Drzavni svet je posebno telo, ki zastopa socialne, gospodarske, poklicne in lokalne
interese. Glede na Stevilnost zastopnikov omenjenih interesov lahko govorimo o interesni
pogojenosti, saj sta v njem zastopani dve interesni skupini, in sicer skupina, ki zastopa

delovne in poklicne interese, ter druga, ki zastopa lokalne interese (Rupnik 1996, 158).

DrZavni svet ima naslednje pristojnosti:
predlaga drzavnemu zboru sprejem zakonov — zakonodajna iniciativa;
daje drzavnemu zboru mnenje o vseh zadevah iz njegove pristojnosti;
zahteva, da drzavni zbor pred razglasitvijo zakona o njem ponovno odlo¢a — odlozilni
veto;
zahteva razpis zakonodajnega referenduma;

zahteva preiskavo o zadevah javnega pomena (Kristan 1996, 4).

3.3.4.1 Drzavni svetniki
Iz sestave drzavnega sveta je razvidno, da se predstavljani interesi, ¢e izvzamemo lokalne,

ne izrazajo dovolj razvidno. Razen nosilcev lokalnih interesov, se drugi interesi, ki nimajo
lastnih nosilcev, prekrivajo in medsebojno meSajo v preostalih strukturnih elementih
drzavnega sveta (Grad in drugi 1999, 132). To ugotovitev lahko podpremo, ¢e si podrobno

ogledamo strukturo drzavnega sveta.
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Drzavni svet sestavlja 40 ¢lanov* med katerimi so:
Stirje predstavniki delodajalcev?’;
Stirje predstavniki delojemalcev?;
Stirje predstavniki kmetov, obrtnikov in samostojnih poklicev?’;
Sest predstavnikov negospodarskih dejavnosti**,

dvaindvajset predstavnikov lokalnih interesov>.

Clani drzavnega sveta niso predstavniki celotnega ljudstva, kot so to v drzavnem zboru.
Glede na njihovo specifi¢no nalogo zastopanja interesov skupnosti in organizacij, vezanih
na socialno, gospodarsko, poklicno in teritorialno podro¢je, imajo drzavni svetniki
imperativni ali vezani mandat®. Poleg tega so ¢lani drzavnega sveta voljeni posredno s
strani skupnosti ali organizacij, katerih interese zastopajo, kar le Se dodatno krepi vez med

njimi, kljub temu, da ne obstaja institut uveljavljanja odgovornosti. Funkcija drzavnega

%0 Seznam imen drzavnih svetnikov, ki imajo mandat v obdobju od leta 2007 do 2012, je objavljen na spletni
strani drZzavnega sveta.

*! Predstavnike delodajalcev volijo gospodarske zbornice in zdruZenja delodajalcev oziroma volilno telo, ki
ga sestavljajo njihovi izvoljeni predstavniki. Vsaka gospodarska zbornica in zdruzenje delodajalcev izvoli v
volilno telo po enega predstavnika na vsakih deset tiso¢ ¢lanov.

2 Predstavnike delojemalcev volijo reprezentativni sindikati, ki delujejo na obmogju drzave, oziroma volilno
telo, ki ga sestavljajo njihovi izvoljeni predstavniki. Konfederacija sindikatov izvoli v volilno telo toliko
predstavnikov, kolikor ima zdruZenj reprezentativnih sindikatov. Sindikat, ki ni del zdruzenja ali
konfederacije, v volilno telo izvoli enega predstavnika. Vsi navedeni pa izvolijo Se enega predstavnika na
vsakih deset tiso¢ ¢lanov.

# Predstavnike kmetov, obrtnikov in drugih samostojnih poklicev volijo telesa njihovih poklicnih
organizacij. V volilno telo volijo dva predstavnika iz posameznega poklicnega zdruzenja.

# Predstavnike negospodarskih dejavnosti volijo volilna telesa, in sicer po enega izmed univerz, visokih ter
vi§jih Sol; pedagoskih delavcev s podrodja vzgoje in izobraZevanja; poklicnih organizacij raziskovalcev;
poklicnih organizacij s podrocja kulture in $porta; poklicnih organizacij zdravstvenih delavcev in sodelavcev
ter poklicnih organizacij strokovnih delavcev iz podrocja socialnega varstva.

% Predstavnike lokalnih interesov izvolijo lokalne skupnosti, ki hkrati tudi predlagajo kandidate. Za volitve
predstavnikov lokalnih skupnosti v drzavni svet se oblikuje najvec dvaindvajset volilnih enot. Volilno telo v
volilni enoti sestavljajo ¢lani predstavniskega organa lokalne skupnosti, oziroma izvoljeni predstavniki
lokalnih skupnosti (Rupnik in drugi 1996, 159-160).

%% Imperativni ali vezani mandat ozna¢uje stalno povezanost lanov predstavniikega telesa s svojimi volivci.
Izvoljeni predstavnik volilnega telesa je njegov pooblaséen zastopnik in mora v celoti delovati po njegovih
navodilih. Za svoje delovanje odgovarja volivcem, ki imajo pravico nadzora in v najslabsem primeru, v

kolikor z njegovim delom niso zadovoljni, odpoklica (Kauci¢ in Grad 2000, 213).
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svetnika je Castna, za njeno opravljanje pa dobijo denarno nadomestilo v viSini 1/3
poslanske place (Kocjan¢ic 1998, 177). O posebnem statusu drzavnih svetnikov govori
dejstvo, da vsak drzavljan ne more kandidirati za to funkcijo, kandidirajo lahko le tisti, ki

opravljajo ustrezno dejavnost oziroma so v delovnem razmerju.

Drzavni svetniki so voljeni na podlagi posebne volilne pravice. Podrobnosti, vezane na
volitve drzavnih svetnikov, ureja zakon, ki ga sprejeme drzavni zbor z dvotretjinsko
ve&ino?’, to je Zakon o Drzavnem svetu (1.- 42. Elen in 64.- 67. ¢len). Kot smo Ze omenili
so drzavni svetniki voljeni posredno preko tako imenovanih elektorjev. Volitve drzavnih
svetnikov potekajo na podlagi relativne veCine, kar pomeni, da je izvoljen kandidat, ki je
dobil najve¢ glasov. Kandidate voli posebno volilno telo, v katerega svoje predstavnike
skladno s pravili, izvolijo interesne in druge organizacije oziroma lokalne skupnosti.
Slednje tudi dolocijo kandidate za ¢lane drzavnega sveta. Nato volilno telo (na volilnem
zboru) na podlagi liste kandidatov izvoli bodoce drzavne svetnike (Rupnik in drugi 1996,

159). Mandat, ki je traja pet let, drzavni svetnik pridobi s potrditvijo.

Drzavni svetnik, tako kot poslanec, uziva imuniteto, ki je profesionalna in
neprofesionalna. Drzavni svetniki imajo pravico in dolznost, da se udelezujejo sej
drzavnega sveta in njegovih komisij, da predlagajo obravnavo posameznih tem ter
vprasanj in dajejo pobude. Poleg dolZznosti varovanja podatkov zaupne narave, imajo Se

nekatere druge pravice in dolZnost.

Funkcija ¢lana drzavnega sveta je nezdruzljiva s funkcijo poslanca in katerokoli drugo
funkcijo v drZzavnih organih. Kljub temu pa je drzavni svetnik lahko zaposlen v drzavnih
organih ali opravlja pridobitno dejavnost oziroma lahko tudi poklicno opravlja vse

funkcije v organih lokalnih skupnosti (Grad in drugi 1999, 134).

Drzavnemu svetniku preneha mandat v naslednjih primerih:
v kolikor izgubi volilno pravico;
postane nezmozen za opravljanje funkcije;
v kolikor je pravnomoc¢no obsojen na nepogojno kazen zapora, daljSo od Sestih mesecev;

v kolikor nastopi funkcijo, nezdruzljivo s funkcijo ¢lana drzavnega sveta;

2798. ¢len Ustave Republike Slovenije.
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- v kolikor odstopi (Rupnik in drugi 1996, 160).

Drzavni svetniki imajo — tako kot poslanci drzavnega zbora — doloCene pravice in
dolznosti, med katere Stejemo:
udelezba na sejah drzavnega sveta in njegovih delovnih teles, kar pomeni tudi aktivno
delovanje in odlocanje o obravnavanih vprasanjih;
moznost predlaganja, da drzavni svet obravnava vprasanje iz njegove pristojnosti ter
dajanje pobud in predlogov, mnenj ali zahtev o zadevah iz pristojnosti drzavnega
sveta;
dodelitev nadomestila, izgubljenega zasluzka med opravljanjem funkcije, in povracila
stroskov, vezanih na opravljanje funkcije;
varovanje podatkov zaupne narave;
obvescanje interesnih organizacij, lokalnih skupnosti o njihovem delu in, na njihovo
zahtevo, vlaganje pobud in predlogov;
na pobudo, vprasanje ali zahtevo mora svetnik v roku dveh mesecev dobiti odgovor

(Rupnik in drugi 1996, 161).

3.3.4.2 Delovanje drzavnega sveta in sprejemanje odlocitev
Ce opravimo podrobni pregled delovanja drzavnega sveta, lahko opazimo nekatere

podobnosti z delovanjem drZzavnega zbora. Pri delovanju drzavnega sveta namre¢ veljajo
podobni principi in nacela kot pri delovanju drzavnega zbora. Podrobnosti so dolocene v
Poslovniku®® drzavnega sveta, ki je sprejet z vegino glasov vseh ¢lanov. Delo drzavnega
sveta je naCeloma javno, razen kadar drzavni svet odloCi, da se javnost omeji oziroma
izkljuci. DrZavni svet se sestaja na sejah, ki jih sklice predsednik, ali po sklepu, na zahtevo
delovnega telesa, predstavnikov ene ali ve¢ interesnih skupin oziroma osmih c¢lanov
drzavnega sveta. Seje potekajo na podlagi v naprej dolo¢enega dnevnega reda, ki ga
pripravi predsednik, po predhodnem posvetovanju s podpredsednikom in vodji interesnih
skupin. Seja se zafne Sele takrat, ko je prisotna vefina oziroma najmanj enaindvajset

drzavnih svetnikov.

*¥ Poslovnik drzavnega sveta je objavljen na spletni strani drzavnega sveta.
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Drzavni svet o zadevah iz svoje pristojnosti sprejema sklepe, ki za¢nejo veljati, razen
dolocenih izjem, takoj po sprejemu. Sklepi se sprejemajo, ¢e je navzoca veCina drzavnih
svetnikov. Predloge sklepov pripravijo interesne skupine. Vodje slednjih pa lahko
predstavijo njihova stalis¢a do posameznih vpraganj. Ce so stali§¢a interesnih skupin
razli¢na ali celo nasprotujoca, se izvoli usklajevalna komisija. K predlogu sklepa lahko
drzavni svetniki vlagajo pisne amandmaje, ki so dejansko predlogi s katerimi se dodaja,
odvzema ali spreminja del besedila predloga sklepa. Pred glasovanjem o vsebini sklepa
ima drzavni svetnik pravico obrazloziti svoj glas. Samo glasovanje je praviloma javno,
izjemoma pa tudi tajno, Ce se tako odlo¢i vecina prisotnih. Sklep je sprejet, Ce je Stevilo
glasov »za« vecje od Stevila oddanih glasov »proti« oziroma, ¢e je zanj glasovalo najmanj
enajst drzavnih svetnikov. O poteku glasovanja se piSe zapisnik, ki ga mora drzavni svet
na naslednji seji potrditi. Sklepi drzavnega sveta so objavljeni v Porocevalcu drzavnega

sveta.

Se ena vzporednica, ki jo lahko povle¢emo z drzavnim zborom, je, da drzavni svetniki tudi
izmed svojih vrst volijo predsednika in podpredsednika za dobo dveh let, z moznostjo
ponovne izvolitve. Izvoljena sta s tajnim glasovanjem, z vecino glasov vseh clanov
drzavnega sveta. Predsednik predstavlja drzavni svet, pripravlja, sklicuje in vodi seje
drzavnega sveta, podpisuje sklepe drzavnega sveta ter usklajuje njegovo delo z delom
drzavnega zbora (Rupnik in drugi 1996, 162). Tako kot v drzavnem zboru ima tudi
drzavni svet institut kolegija drzavnega sveta, ki ga poleg predsednika in podpredsednika
sestavljajo tudi vodje interesnih skupin. Drzavni svet ima Se sekretarja in strokovno

sluzbo”, ki nudi pomo¢ in podporo pri opravljanju dela drzavnega sveta.

V nasprotju z drzavnim zborom, kjer igrajo osrednjo vlogo politicne stranke, imajo v
drzavnem svetu enako pozicijo interesne skupine. Slednje oblikujejo stalis¢a do
posameznih zadev, ki jih obravnava drzavni svet ali komisije drzavnega sveta na svojih
sejah. Vsaka interesna skupina ima predsednika, ki ga izvolijo ¢lani posamezne interesne
skupine. Predsednik interesne skupine ima nalogo, da vodi in organizira delo ter sklicuje

in vodi seje interesne skupine.

¥ Strokovna sluzba drzavnega sveta opravlja strokovna, administrativna in druga opravila, s katerimi se
zagotavljajo pogoji za delo drzavnega sveta. Svoje naloge opravlja v naslednjih notranjih organizacijskih
enotah: sekretariat, kabinet predsednika drzavnega sveta, sluzba za pravne in analiti¢ne zadeve, sluzba za

odnose z javnostmi, promocijo in protokol, finan¢no-kadrovska sluzba.
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Drzavni svet ima komisije® in druga stalna ter ob&asna delovna telesa. Komisije, ki imajo
od pet do deset Clanov, pri ¢emer mora biti v vsaki komisiji vsaj en ¢lan ene interesne
skupine, se ustanavljajo s sklepom. Komisije obravnavajo zadeve s svojega delovnega
podro¢ja ter pripravljajo porocila, ki vsebujejo predloge sklepov, o katerih drzavni svet
odloca na skupni seji. Odlocitev je sprejeta, ¢e jo podpre vecina navzocih ¢lanov. Za delo
komisije je odgovoren predsednik, ki sklicuje in vodi seje komisije, pri ¢emer mu pomaga
sekretar — predvsem pri pripravljanju in organiziranju sej, usklajevanju dela z drugimi
komisijami, pripravi gradiv itd. V velini primerov komisije predvsem pripravljajo
predloge zahtev, predlogov in mnenj v zvezi z zakoni in drugimi akti, ki jih obravnava

drzavni zbor (Rupnik in drugi 1996, 162).

Slika 3.2: Shema drzavnega sveta

DRZAVNI SVET

KARINET PREDSEDNIKA PREDSEDNIK
DRZAVNEGA SVETA DRZAVNEGA SVETA

PODPREDSEDNIK

DRZAVNEGA SVETA

INTERESNE SKUPINE

KOLEGL)
DRZAVNEGA SVETA nﬂ?m?vm

NAMESTNIK SEKRETARJA

KOLEGL) SERRETARJA

| | ]

SEKRETARIAT SLUEBJ\ZA FPRAWVNE SI,U}"HAH QDNOSE FI-‘GA\tNO HADROVSKA
IN ANALITICNE ZADEVE Z JAYNOSTMI, SLUZBA
PROMOCIO IN
PROTOKOL
[ VODUA SLUZBE ) { VODUA SLUIEBE ) { VIODJA SLUBE § { VODJASULEBE §

Vir: Drzavni svet Republike Slovenije 2010b.

0 Komisije drzavnega sveta, Mandatno imuniteta komisija, Komisija za drzavno ureditev, Komisija za
mednarodne odnose in evropske zadeve, Komisija za kulturo, znanost, Solstvo in Sport, Komisija za
gospodarstvo, obrt, turizem in finance, Komisija za socialno varstvo, delo, zdravstvo in invalide, Komisija

za lokalno samoupravo in regionalni razvoj, Komisija za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano.
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3.4 DELITEV OBLASTI NA LOKALNI RAVNI

Organizacijo lokalne samouprave oziroma organizacijo lokalne oblasti predstavlja
struktura in poloZaj lokalnih organov ter njihova medsebojna razmerja. Slednja se zelo
razlikujejo glede na drzave in ravni lokalne samouprave. Kljub temu, da je narava lokalne
samouprave drugacna od drzavne organizacije, so funkcije lokalnih oblasti precej podobne

drzavnim. Enako velja tudi za razmerja med organi, ki jih izvajajo (Grad 1998, 35).

Ker v ve€ini primerov obstaja lokalna demokracija in posreden vpliv prebivalcev lokalne
samouprave na sprejemanje odloCitev, s tem, da imajo neposreden vpliv na oblikovanje
najpomembnejSih organov na lokalni ravni oziroma predstavniSkem organu (Kauci¢ in
Grad 1999, 329). Kljuéna znacilnost lokalne samouprave je, da prebivalci lokalne
skupnosti sami upravljajo lastne zadeve, in sicer neposredno ali preko organov lokalne
samouprave. Z vidika demokrati¢nosti bi bilo optimalno, ¢e bi prebivalci lahko v celoti
sami neposredno sprejemali odlocitve, vendar v sodobni druzbi to ni mogoce. Sprejemanje
odlocitev je posledi¢no zaupano razli¢nim organom lokalne samouprave, ki so glede na
podobnost z drzavnimi funkcijami razdeljeni na zakonodajno, izvr$ilno in upravno
funkcijo. Pri tem je potrebno poudariti, da je bistvena razlika med drzavno in lokalno v
tem, da sodna funkcija pripada samo drzavi. Grad 1998 sicer poudarja, da to velja le
pogojno, saj sta vsebina in nacin odloc¢anja na lokalni ravni drugacna od drzavne oblasti,
saj je najpomembnejSe odloCanje izvedeno v predstavniskih in ne v izvrSilnih organih
lokalne skupnosti (Grad 1998, 37). Posledi¢no modela drzavne organizacije ni mogoce
povsem prenesti na raven lokalne samouprave, tudi zaradi nacina in vsebin odlocanja na

ravni lokalne samouprave.

Po drugi strani pa sta drzavna in lokalna organizacija oblasti podobni. Funkcije lokalne
samouprave v lokalni skupnosti namre¢ opravljajo razli¢ni lokalni organi, ki so odvisni od
velikosti lokalnih skupnosti. V primeru velikih lokalnih skupnosti je Stevilo in razvejanost
lokalnih organov lahko celo primerljiva z manjSo drzavno organizacijo. Tega seveda ni

mogoce trditi za Republiko Slovenijo.
Tako kot na drzavni, tudi na lokalni ravni obstaja delitev oblasti, ki je odvisna od

organiziranosti lokalne oblasti. Na lokalni ravni ne gre za tono jasno razmejitev na tri

dele oblasti, kot na drzavni ravni. Imajo pa vse oblike lokalne oblasti v drzavah po svetu
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predstavnisko telo in enega ali vec¢ izvr$ilnih organov. Predstavnisko telo je — tako kot na
drzavni — tudi na lokalni ravni zadolzeno za sprejemanje odlocitev; izvrsilno telo pa skrbi
za njihovo implementacijo. IzvrSilni in upravni organi izvrSujejo odlocitve
predstavniSkega organa lokalne skupnosti, to je — v primeru Republike Slovenije —
obcinskega sveta. [zvrSilno funkcijo na ravni lokalne skupnosti lahko opravlja eden ali ve¢
organov ali pa posamicne osebe. Glede tega so ureditve v sistemih lokalne samouprave
razlicne — v Republiki Sloveniji to opravlja ena oseba, in sicer Zupan (Kauci¢ in Grad

1999, 329).

Po mnenju Grada ostra loCitev organov oziroma teles, ki sprejemajo odlocitve in tistih, ki
jih izvrSujejo na lokalni ravni, ni primerna. Ker sta Zupan in obcinski svet voljena na
neposrednih volitvah, imata oba mandat ljudstva. Po Gradovem mnenju je namre¢ za
uspesno in ucinkovito delovanje lokalne samouprave klju¢no, da Zupan in obcinski svet

med seboj kar se da tesno sodelujeta (Grad 1998).

V nadaljevanju bomo podrobneje osvetlili organe in telesa lokalne samouprave, njihove
pravice, obveznosti, pristojnosti in medsebojna razmerja. Slednje bo podlaga za analizo,

vezano na razmerja moc¢i med oblastnimi organi na lokalni ravni.

3.41 LOKALNA SAMOUPRAVA

Lokalna samouprava je pomemben element slovenske drzavne ureditve. Omenjena
ustavna institucija zagotavlja decentralizirano oblast ljudstva, ki jo prebivalci Republike
Slovenije lahko uresnicujejo v samoupravnih lokalnih skupnostih oziroma obc¢inah in v
prihodnosti pa mogoce tudi pokrajinah. Podrobnosti, vezane na glavne sestavine lokalne
samouprave, in pravni status samoupravnih lokalnih skupnosti so opredeljene z zakoni, pri
¢emer je temeljno nacelo organizacije lokalne samouprave nacelo samoorganiziranja.
Slednje opredeljuje pravice in obveznosti obCinskih organov, ki morajo, upoStevajoc
zakonodajne okvire, razmeram primerno s svojimi predpisi zagotoviti organizacijo

delovanja samoupravnih lokalnih skupnosti.
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Samouprava je pojem, s katerim se izraZzena samostojnost in avtonomnost lokalnih oblasti,
ki se gradi od spodaj navzgor. To je v nasprotju z upravo, ki se gradi od zgoraj navzdol.
Razlike med drZzavno upravo in lokalno samoupravo, so zelo o€itne, ¢e se osredotocimo le
na njune glavne znacilnosti. Za lokalno samoupravo je znacilna avtonomija, samostojnost,
decentralizacija, demokratizacija, pripadnost in zavest o povezanosti med lokalnimi
prebivalci. Za drzavno upravo pa so znacilne karakteristike kot so hierarhi¢na ureditev,
podrejenost nizjih organov, centralizacija, racionalnost in u¢inkovitost. Poleg tega drzavna
uprava izvrSuje drzavna pooblastila na oblasten nacin, lokalna samouprava pa neoblastno

ureja in resuje lokalne zadeve javnega pomena (Kocjanci¢ in drugi 1998, 227).

Bistvo samouprave je , da je posamezniku in druzbeni skupini omogoceno, da se izrazi in
vpliva na stvari, vprasanja, ki so vezana na njihove interese in koristi ter da odlo¢ajo o
stvareh, ki se njih direktno ti¢ejo. Slednje v najSirSem smislu pomeni, da imajo interesenti
pravico upravljanja. Najbolj splosna opredelitev samouprave je pravica do samostojnega
odloCanja o lastnih zadevah in njihovega upravljanja (Grafenauer 2000, 31). Pojem
samouprava ima dva vidika, in sicer teritorialnega, ki se nanaSa prebivalce dolocenega

teritorija, ter funkcionalnega, kjer je bistvo dejavnost, ki jo ljudje opravljajo.

Po Janezu Smidovniku so bistveni konstitutivni elementi lokalne samouprave:
teritorialni element samoupravnosti — teritorialno opredeljene in medsebojno razmejene
lokalne skupnosti, ustvarjene kot subjekti lokalne samouprave;
funkcionalni element samoupravnosti — skupnosti imajo priznano delovno podrocje
nalog, ki izrazajo interese njihovih prebivalcev;
organizacijski element samoupravnosti — omenjene naloge opravljajo prebivalci
skupnosti pod lastno odgovornostjo, neposredno ali posredno preko izvoljenih organov;
materialno-finan¢ni element samoupravnosti — skupnost ima lastna materialna in
finan¢na sredstva za opravljanje svojih nalog;

- pravni element samoupravnosti — skupnost ima lastnost pravne osebe (Smidovnik 1995,

29).

V teoriji obstaja toliko opredelitev pojma lokalna samouprava, kolikor je avtorjev, v
primerjalnem pravu pa ni enotne ureditve. Najozje lokalne skupnosti so tiste, katerih
prebivalci imajo skupni interes, da se zagotovijo tisti sploSni pogoji, ki jim omogocajo

druzbeno zivljenje (Vlaj 1998, 15). Dejansko pa naj bi lokalna samouprava dopolnila
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kot centralna drzavna oblast (Smidovnik 1995, 64).

V Evropi je sprejeto enotno staliS¢e, zapisano v Evropski listini lokalne samouprave, da je
lokalna samouprava eno izmed sodobnih demokrati¢nih nacel. Lokalna samouprava po
Evropski listini lokalne samouprave oznacuje pravico in sposobnost krajevne oblasti, da v
mejah ustave ter zakonov predpiSe in ureja pomemben delez javnih zadev lokalne narave —
z lastno odgovornostjo in v interesu lokalnega prebivalstva. Lokalna samouprava pri nas
pomeni pravico lokalnih skupnosti, ob¢in in $irSih lokalnih skupnosti, da urejajo ter v
okviru svoje pristojnosti upravljajo javne zadeve, ki se nanasajo na zivljenje in delo

prebivalcev obmocja (Vlaj 1998, 16).

Lokalna samouprava obsega ve¢ kot le pojem lokalna skupnost. Pomeni namre¢ lokalno
skupnost, ki ima status samouprave. Iz tega sledi, da je lokalna skupnost le nosilec in
subjekt samouprave, ki je pravnosistemska institucija, ki opredeljuje polozaj lokalne
skupnosti (Smidovnik 1995, 27). Hkrati je lokalna skupnost neposredna in dejanska
podlaga lokalne samouprave, ki je normativna institucija, medtem ko je lokalna skupnost
druzben pojav (Vlaj 1998, 16). Pojma sta torej soodvisna in prepletajoca, vendar ju ne

smemo enaciti. V lai¢ni rabi se pojma pogosto mesata in celo zamenjujeta.

V teoriji je mogoce zaslediti tudi pojem samoupravna lokalna skupnost, ki je
ustavnopravna kategorija oziroma je predvsem pravni pojem. Samoupravna lokalna
skupnost predstavlja organizacijsko tvorbo, v okviru katere so posebej oblikovani in

delujoci organi, z izvoljenimi predstavniki prebivalcev (Grafenauer 2000, 23).

Lokalna samouprava je v Ustavi Republike Slovenije omenjena posredno in neposredno.
Ustava v 9. ¢lenu doloca, da je v Republiki Sloveniji zagotovljena lokalna samouprava,
kar pomeni samostojno upravljanje lastnih lokalnih zadev, v smislu urejanje in reSevanje
temeljnih Zivljenjskih potreb prebivalcev, in sicer na organiziran ter neoblasten nacin. S
tem lokalna samouprava prinaSa pravico in sposobnost lokalnih oblasti, da v okviru
zakonskih doloc¢il v lastni pristojnosti in v korist lokalnega prebivalstva urejajo ter
upravljajo bistven del javnih zadev. Prebivalci Republike Slovenije lokalno samoupravo

uresnicujejo v obCinah in drugih lokalnih skupnostih.
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Lokalni samoupravi je v ustavi posveceno celo peto poglavje, in sicer od 138. do 144.
Clena. Lokalna samouprava je omenjena tudi v ostalih poglavjih ustave. Med splo$nimi
dolo¢bami ustave, natan¢neje 10. ¢len opredeljuje Ljubljano kot glavno mesto Slovenije.
V poglavju o temeljnih pravicah in svobos¢inah je navedena tudi pravica drzavljanov do
pritozbe proti odlo¢bam organov lokalnih skupnosti (25. ¢len) in pravica do povracila
Skode, ki jo je s protipravnim ravnanjem povzro€il organ lokalne skupnosti. 121. ¢len
ustave doloca, da lahko zakon pooblasti samoupravne skupnosti za opravljanje nekaterih
funkcij drzavne uprave. Poglavje o javnih financah je opredeljuje financiranje lokalnih
skupnosti v 146. ¢lenu in v 147. ¢lenu, kjer je zapisano, da lahko lokalne skupnosti
predpisujejo davke in ostale dajatve. 148. ¢len pa opredeljuje proracune lokalnih
skupnosti. V poglavju o ustavnosti in zakonitost je v 153. ¢lenu doloc¢ilo, da morajo
dejanja in akti lokalnih skupnosti temeljiti na zakonu ali zakonitem predpisu. Vsi predpisi
lokalnih skupnosti morajo biti objavljeni v njihovih uradnih glasilih (154. ¢len). V 157.
¢lenu je navedena dolo¢ba o upravnem sporu zoper posamic¢ne akte organov lokalnih
skupnosti, v 159. ¢lenu pa razmerje varuha ¢lovekovih pravic in temeljnih svobos¢in do
organov lokalne skupnosti. V poglavju o ustavnem sodis¢u najdemo nekaj dolo¢b, vezanih
na lokalno samoupravo, in sicer, da lahko ustavno sodis¢e odloc¢a o skladnosti predpisov
lokalnih skupnosti z ustavo in zakoni ter sporih glede pristojnosti med drzavo in lokalnimi
skupnostmi (160. ¢len). V 166. Clenu je zapisana dolocbo o nezdruzljivosti funkcije
sodnika s funkcijami v organih lokalne samouprave. Zgoraj omenjene ustavne dolocbe se
neposredno nanaSajo na podrocje lokalne samouprave, vendar jih lahko najdemo tudi
nekaj, ki se na lokalno samoupravo nanasajo posredno. Kot primer lahko navedemo

doloc¢bo o volilni pravici, ki velja tudi za lokalne volitve (Grad in drugi 1999, 392-393).

Zakonsko podroc¢je lokalne samouprave ureja ve¢ zakonov, med katerimi je
najpomembne;jsi Zakon o lokalni samoupravi (v nadaljevanju ZLS) (Cijan in drugi 2006,
323). Na kratko naj omenimo najpomembnejSe med njimi: Zakon o postopku za
ustanovitev ob¢in, Zakon o ustanovitvi ob¢in ter njihovih obmocij, Zakon o lokalnih
volitvah, Zakon o financiranju ob¢in, Zakon o prevzemu drzavnih funkcij, ki jih opravljajo
obcine itd. ZLS v splosnih doloc¢bah ureja nekatera nacelna izhodisca za urejanje lokalne
samouprave v Republiki Sloveniji. V njem je zapisana podrobna opredelitev temeljnih
nacel, opredeljenih v ustavi in Evropski listini lokalne samouprave. Potrebno je poudariti,
da je zakonsko urejanje opravicljivo le takrat, ko se z njim utrjuje samostojnost ter

avtonomija lokalnih skupnosti in omejuje poseganje drzave v njihovo delovanje. Pri
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oblikovanju ZLS je bila sprejeta odlocCitev, da se osnutek besedila pripravi v drzavnem
zboru in ne v vladi, z namenom zagotavljanja SirSega politicCnega konsenza vseh
parlamentarnih strank (Kocjanc¢i¢ in drugi 1998, 246). ZLS je bil — od sprejetja v
drzavnem zboru leta 1993 — deleZen Stevilnih sprememb in dopolnitev; skupaj jih lahko
nastejemo trinajst, prva pa je bila izvedena Ze eno leto po njegovem sprejemu. Razlog za
oCitno nestabilnost in spolitiziranost zakona je v tem, da slednji ureja vprasanja, ki so blizu
SirSemu krogu ljudi. Zakon s svojo vsebino namre¢ neposredno in posredno vpliva na vse

obcane.

3.4.2 LOKALNA SKUPNOST

Lokalna skupnost je nosilec lokalne samouprave in je tista teritorialna skupnost, kjer se na
reSevati skupaj. Lokalne skupnosti so naravne skupnosti, ki so nastale z zgodovinskim
razvojem in imajo razlicne ozemeljske razseznosti. Prav tako obstajajo Stevilne
opredelitve pojma lokalna skupnost. Definicije se med seboj razlikujejo v tem, da dajejo
poudarek posameznim elementom, vsem pa je skupno, da lokalna skupnost obsega
naslednje bistvene elemente:

dolocen teritorij;

ljudi, naseljene na tem teritoriju,

potrebe ljudi;

dejavnost za zadovoljevanje teh potreb;

zavest ljudi o skupnosti, ki ji pripadajo (Vlaj 1998, 17).

Lokalna samouprava omogoca in zagotavlja lokalni skupnosti doloeno stopnjo
neodvisnosti, predvsem v razmerju do drzave, ki ji ga ta ne more odvzeti ali ogrozati.
Lokalna skupnost je naravna druzbena skupnost, ki nastane v obliki naselij oziroma z
naselitvijo ljudi na dolo€enem obmocju. Gre za druzbeno skupnost, na dolocenem

obmocju, ki je bistveno manjsi od obmocja drzave (Grad 1998, 13).

Tako lokalna skupnost, v kateri je ustavno zagotovljena pravica do samouprave, ni pravni

pojem, ampak je druzbeni pojav, ki obstaja neodvisno od nase normativne volje. Gre za
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naravno skupnost, ki nastane na posameznem ozjem ozemlju kot posledica nujnosti
uresnic¢evanja dolo¢enih skupnih interesov ljudi. Sociolosko gledano so lokalne skupnosti
druzbene skupine, ki so se izoblikovale zaradi dolgotrajnih druzbenih procesov na
dolocenem geografskem podroc¢ju. Ljudje prebivajo in se zdruzujejo z drugimi ljudmi na
dolo¢enem obmocju zaradi zadovoljevanja svojih skupnih potreb. Lokalna skupnost ima

ugotovljene teritorialne meje in srediSce, je multifunkcionalna in dolgotrajna.

3.4.3 OBCINA IN NJENI ORGANI

Obcina je po mnenju Smidovnika naravni tip lokalne samoupravne skupnosti, ki se je
razvil iz prvotne lokalne skupnosti in si je z nadaljnjim naravnim razvojem pridobil
dolocen pravni polozaj v okviru drzave. Prav zaradi naravne teZznje po funkcijski
mobilnosti in u€inkovitosti se je iz lokalne skupnosti, kot prva oblika lokalne samouprave,
razvila ob¢ina. Njen nastanek zasledimo v 12. stoletju, ko so evropska srednjeveska mesta
pridobivala mestne pravice, ki so jim omogocile samostojno izvajanje trgovinske in obrtne
dejavnosti  (t.i. sejemske pravice). To so bili prvi zametki obc¢in, pravno
institucionalizirane obcine, kot jih poznamo danes, pa so se razvile Sele v zacetku 19.
stoletja. Obc¢ina je ohranila naravno bistvo lokalne skupnosti — v lokalnem in teritorialnem
smislu — drzava jo je samo umestila v svoj sistemski okvir, saj je mrezo obc¢in oprla na
mreZo cerkvenih Zupnij oblikovanih po naravnih lokalnih skupnostih (Smidovnik 1995,
63-65). Na obmocju Republike Slovenije so ob zacetkih uvajanja sodobne uprave v 19.
stoletju delovale vaske in mestne obCine, okraji in kresije. Leta 1849 pa so bila tudi na
Kranjskem, na podlagi avstrijskega zakona o obcCinah, izvoljena ob¢inska zastopstva. Po
zakonski ureditvi iz leta 1870 so obcine pridobile pooblastila za upravljanje z ob¢insko

imovino in financami ter javno varnostjo (Kocjanci¢ in drugi 1998, 229).

Razvoja obcCin na Slovenskem ne bomo podrobno analizirali, ampak se bomo osredotoc¢ili
na sodobno obcino, ki jo poznamo danes. Ustava Republike Slovenije v 139. ¢lenu ob¢ino
opredeljuje kot temeljno samoupravno lokalno skupnost, ki je hkrati edina obvezna
samoupravna lokalna skupnost. Obmocje obCine naj bi obsegalo eno ali ve¢ naselij, ki jih
povezujejo skupne potrebe ter interesi prebivalcev. Lokalna samouprava se uresnicuje tudi

v drugih lokalnih skupnostih, kot so na primer pokrajine, primer oZjih pa so vaske,
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krajevne in Cetrtne skupnosti. Ob¢ina obsega naselje ali ve¢ naselij, ki so povezane s
skupnimi interesi in potrebami njihovih prebivalcev (Grad in drugi 1999, 393). Drugi Clen
Zakona o lokalni samoupravi definira ob¢ino kot temeljno lokalno samoupravno skupnost,
ki v okviru ustave in zakonov samostojno ureja ter opravlja svoje zadeve in resuje naloge,

ki so nanjo preneseni z zakoni.

Zgoraj omenjena je tudi ena od najbolj pogostih definicij obcine, saj obsega tri glavne
sestavine znacilne za ob¢ino:
je najvaznejsa oblika lokalne samouprave;
se je oblikovala v okviru naravne, zgodovinsko nastale lokalne skupnosti, kakrsne so
naselja (eno ali vec¢, povezanih s skupnimi interesi);
ima polozaj samoupravnosti (kot je v posamezni drzavi opredeljen v sistemski

zakonodaji) (Smidovnik 1995, 63).

Ustava doloca, da se obCina ustanovi z zakonom, po predhodno opravljenem referendumu,
na obmocju, kjer naj bi se obCina ustanovila. Rezultati referenduma sicer za poslance
drzavnega zbora niso obvezujo¢i (Grad in ostali 1996, 393). V 13. Clenu ZLS je dologeno,
katere pogoje bi moralo izpolnjevati obmocje, kjer naj bi se oblikovala nova obcina.
Pogoji za ustanovitev obCine so: popolna osnovna $ola, primarno zdravstveno varstvo
obCanov, komunalna opremljenost, poStne storitve, knjiznica, prostori za upravno
dejavnost lokalnih skupnosti. V 13a. ¢lenu pa je doloc¢eno, da naj bi ob¢ina imela najman;j
pet tiso¢ prebivalcev, izjemoma je lahko njihovo Stevilo manjse. Kljub omenjenim

dolocilom v Republiki Sloveniji najdemo izjeme.

Obcina je v okviru svojih pristojnosti, ki so izraz decentralizacije javne uprave, na svojem
obmocju tudi nosilec oblasti. Ker je ob¢ina del drzave, ni suvereni nosilec oblasti, temvec
je od drzave odvisna. V Republiki Sloveniji je bilo v zacetku leta 2011 210 ob¢in, katerih

teritorij je razviden na spodnjem zemljevidu.
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Slika 3.3: Zemljevid slovenskih ob¢in

Vir: Sluzba Vlade Republike Slovenije za lokalno samoupravo in regionalno politiko
2010.

Ustava delovno podrocje obc¢ine ozko opredeljuje in pod njene pristojnosti pripisuje le
lokalne zadeve, ki jih ob¢ina lahko ureja samostojno in ki zadevajo prebivalce obcine.
Ustava bolj podrobno ne opredeljuje in razélenjuje lokalnih zadev, ki so v izvirni
pristojnosti obCine, ampak to prepus¢a ZLS ali podro¢ni zakonodaji. Slednja naj bi
razmejila drzavne naloge oziroma pristojnosti od lokalnih, in sicer na lokalne zadeve
javnega pomena, ki se od obcine do obcine razlikujejo, na lokalne zadeve javnega
pomena, ki jih nalaga podro¢na zakonodaja, ter preneseno podroc¢je dejavnosti oziroma

drzavne naloge, ki so po predhodnem soglasju skupaj s sredstvi prenesene na ob¢ino (Vlaj
1998, 240).

Naloge oziroma pristojnosti ob¢in so dolo¢a okrog 90 podroc¢nih zakonov. Leta 1997 je

bil izdelan prirocnik z naslovom Katalog pristojnosti obcin, ki je vseboval naloge obcin,
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dolo¢ene s posameznimi podro¢nimi zakoni. Posamezna naloga, ki je v skladu z zakonom
v pristojnosti ob¢inskih organov, je bila podrobneje razdelana, in sicer na nacin katere
ukrepe mora (v okviru razdelitve pristojnosti med ob¢inskimi organi) izvesti ob¢inski svet,
Zupan in preostala ob¢inska organa (nadzorni odbor, volilna komisija) ter ob¢inska uprava.
Poleg tega je, glede na vsebino, opredeljeno katere predpise, sklepe ali druge akte sprejme
organ na podlagi konkretne dolocbe zakona ali individualnega upravnega akta izda
obcinska uprava na prvi oziroma Zupan na drugi stopnji. Katalog je dostopen na spletni

strani Sluzbe Republike Slovenije za lokalno samoupravo in regionalno politiko.

Drzava torej lahko v skladu z ustavo na ob¢ino — Ce se ta strinja (t. 1. predhodno soglasje
obCine) — prenese opravljanje dela nalog iz drzavne pristojnosti, za njithovo izvajanje
zagotovi sredstva in si pridrzi pravico nadzorovanja zakonitosti, primernosti ter

strokovnosti delovanja (Grad in drugi 1996, 394).

Naloge, ki jih ob¢ina izvaja samostojno, so razdeljene:

1.) na podro¢je normativnega urejanja:

sprejema statut obcine, odloke in druge obcinske akte;

sprejema obcinski prorac¢un in zakljucni racun;

sprejema nacrt razvoja obcine;

sprejema prostorske plane in predpisuje lokalne plane;

ureja upravljanje energetskih in vodovodnih komunalnih objektov;

ureja javne ceste, javne poti, rekreacijske in druge javne povrsine;

ureja javni red v ob¢ini;

ureja delovanje obcinske uprave in njene javne sluzbe;

ureja nacin in pogoje upravljanja s premozenjem obcine;

doloca prekrske in denarne kazni za prekrske, s katerimi se kr$ijo predpisi ob¢ine;
sestavlja premozenjsko bilanco, s katero izkazuje vrednost obCinskega premozenja, ter

ureja druge lokalne zadeve javnega pomena.

2.) na podro¢ju upravljanja:

upravlja obCinsko premozenje;
upravlja lokalne javne sluzbe;
vodi javna in druga podjetja;

upravlja obcinske javne povrSine in drugo javno dobro;
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upravlja lokalne javne ceste in javne poti.

3.) s svojimi sredstvi:

gradi in vzdrzuje lokalne javne ceste in javne poti;

spodbuja in pospesuje kulturno, drustveno, vzgojno ter knjizni¢no dejavnost;
gradi komunalne objekte in naprave;

gradi stanovanja in za socialno ogrozene;

zagotavlja delovanje javnih sluzb;

zagotavlja delovanje obcinskega sveta, Zupana in ob¢inske uprave.

4.) s svojimi ukrepi:

spodbuja gospodarski razvoj obcine;

pospesuje razvoj Sporta in rekreacije;

skrbi za pozarno varnost in organizira resevalno pomoc;

skrbi za varovanje zraka, tal, vodnih virov, zagotavlja varstvo pred hrupom ter skrbi za

urejeno zbiranje odpadkov.

Obcina zagotavlja §¢ pomoc¢ in reSevanje ob elementarnih nesrecah ter izvaja nadzorstvo
na krajevnih prireditvah. Ob¢ina pridobiva in razpolaga z vsemi vrstami premozenja, s
¢imer ustvarja sredstva za normalno delovanje in prihodnji razvoj obcine. V okviru
upravljanja s svojim premozenjem sklepa pogodbe o pridobitvi in odtujitvi premicnin in
nepremicnin, koncesijah, uporabi javnega dobrega ter drugih razmerjih (Vlaj 1998, 241-

242).

Obcine, zlasti vecje in StevilénejSe, lahko s statutom organizirajo krajevne, vaske ali
Cetrtne skupnosti kot obliko lokalne samouprave znotraj svojega teritorija. Notranja
strukturiranost je mozna le v primeru utemeljenosti zaradi prostorskih, zgodovinskih,
upravno-gospodarskih in kulturnih razlogov ter ¢e je v interesu prebivalcev posameznega
dela obcine. Oblikovanje skupnosti pride v postev v primeru velikih mest (Kocjanci¢ in

drugi 1998, 254).

Ustava ne opredeljuje organov ob¢ine — ti so podrobneje opredeljeni v Cetrtem poglavju

ZLS. Organi ob¢ine so obcinski svet, Zzupan in nadzorni odbor (Grad 1998, 123). Posebni
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pravni akti, kot je na primer statut obcine, podrobneje dolocajo $e nekatere druge obCinske

organe: obCinski odbor, ob¢inska volilna komisija in drugi.

3.4.3.1 Obcinski svet
Za normalno delovanje in izvajanje aktivnosti v okviru svojih pristojnosti, obcine

potrebujejo organ, ki bo odlocal o temeljnih vpraSanjih. V Evropi se je uveljavil sistem
kolegijskega telesa, ki je predstavnisko telo na lokalni ravni. Na podlagi zahteve Evropske
listine o lokalni samoupravi mora biti obCinski svet voljen neposredno, kar naj bi
prispevalo k njegovi samostojnosti in neodvisnosti (Zagorc 2009, 243). V Republiki
zadevah v okviru pravic in dolZnosti ob¢ine. Obcinski svet je predstavniski organ, voljen
na podlagi sploSne in enake volilne pravice za obdobje Stirih let. Funkcija ¢lana
obCinskega sveta je nepoklicna, torej castna. Obcinski svet je bil zamiSljen kot
malostevilno telo in Steje — glede na Stevil¢nost prebivalcev ob¢ine — od 7 do 45 obcinskih

svetnikov’'.

Obcinski svet ima pristojnost, da:

sprejema statut obCine;

sprejema odloke in druge obcCinske akte;

sprejema prostorske in druge plane razvoja obcine;

sprejema obcinski proracun in zakljucni racun;

imenuje in razreSuje ¢lane nadzornega odbora ter ¢lane komisij in odborov obc¢inskega
sveta;

o izvrSevanju odloc¢itev oblinskega sveta nadzoruje delo Zupana, podZupana in
obcinske uprave;

odloca o pridobitvi in odtujitvi ob¢inskega premozenja, ¢e ni s tem zakonom drugace

doloceno;

31V obgini z do 3.000 prebivalci ima obg&inski svet od 7 do 11 ¢lanov, v obgini s 5.000 prebivalcev od 12 do
15 ¢lanov; ob¢ini z 10.000 prebivalcev od 16 do 19 ¢lanov, obéini z do 15.000 prebivalcev od 20 do 23
¢lanov, ob¢ini z do 20.000 prebivalcev od 24 do 27 ¢lanov,obéini z do 30.000 prebivalcev od 28 do 31
¢lanov, v obcini z ve¢ kot 30.000 prebivalci Steje svet od 32 do 35 ¢lanov, v obéini z ve¢ kot 100.000

prebivalci pa od 36 do 45 ¢lanov.
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imenuje in razresuje ¢lane sveta za varstvo uporabnikov javnih dobrin;

odloca o drugih zadevah, ki jih dolo¢a zakon in statut ob¢ine (29. ¢len ZLS).

Obcinski svet odloca tudi o zadevah iz drzavne pristojnosti, ki so bile na ob¢ino prenesene
z zakonom. Poleg odlocevalske, normativne in volilne funkcije opravlja tudi nadzorstveno
funkcijo, saj nadzoruje delo Zupana, podzupana in obcinske uprave. Obcinski svet
imenuje in razreSuje podZupane, Clane komisije za mandatna vpraSanja volitve in
imenovanja ter komisije in druga delovna telesa®® ob&inskega sveta. Ob¢inski svet odlo¢a

tudi o drugih zadevah, ki jih doloc¢ata zakon in statut ob¢ine (Grad 1998, 274).

Odlocitve obCinskega sveta se sprejemajo na sejah in so veljavne, ¢e je navzoca vecina
¢lanov. Odlocitve se sprejemajo z javnim glasovanjem in so sprejete, ¢e jih potrdi vecina
navzocCih ¢lanov obcCinskega sveta. NajpomembnejSe odlocCitve se sprejemajo z vecino.
Delo ob¢inskih svetov je urejeno s poslovnikom, ki se sprejema z dvotretjinsko vecino

navzoéih. Clani ob&inskega sveta izmed sebe izvolijo predsednika ob&inskega sveta.

Glede na 5. ¢len Zakona o lokalnih volitvah (v nadaljevanju ZLV) ima pravico voliti in
biti izvoljen za ¢lana obcCinskega sveta vsak polnoletni drzavljan Republike Slovenije s
stalnim prebivaliS¢em v ob¢ini, drzavljan druge drzave c¢lanice Evropske unije (ki ima
stalno prebivaliS¢e v Republiki Sloveniji) in tujec s stalnim prebivaliSéem v Republiki
Sloveniji. Pravico voliti in biti voljeni imajo tudi predstavniki italijanske oziroma

madzarske narodne in romske skupnosti, ki imajo aktivno volilno pravico.

Clani obginskih svetov se volijo vsake tiri leta, volitve pa potekajo so¢asno z Zzupanskimi
volitvami. Ce $teje ob&inski svet manj kot 12 &lanov, se volijo po veéinskem volilnem
sistemu, Ce Steje obCinski svet 12 ali ve¢ Clanov pa po proporcionalnem nacelu.
Predstavniki italijanske oziroma madzarske narodne skupnosti ter romske skupnosti se

volijo po ve€inskem nacelu (9. in 10. ¢len ZLV).

32 Obginski svet lahko kot svoja delovna telesa ustanovi tudi druge komisije in odbore. Clane komisij in
odborov imenuje izmed ¢lanov obcinskega sveta, lahko pa tudi izmed drugih ob¢anov, vendar ne ve¢ kot
polovico. Delovno telo obginskega sveta vodi ¢lan ob¢inskega sveta. Clanstvo v komisiji ali odboru

obc¢inskega sveta ni zdruzljivo s ¢lanstvom v nadzornem odboru ob¢ine ali z delom v ob¢inski upravi.
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3.4.3.2 Zupan
Zupan je individualni organ, katerega glavna naloga je vodenje obdinske uprave in

predstavljanje ter zastopanje obCine kot pravne osebe. Hkrati je Zupan varuh zakonitosti
delovanja obc¢inske samouprave. Skrbeti mora za izvajanje odloCitev ob¢inskega sveta, po
drugi strani pa mora njegovo delovanje nadzirati (Grad 1998, 126). Zupan je za dobo tirih
let izvoljen na neposrednih splosnih volitvah po dvokroznem absolutnem vecinskem

volilnem sistemu (Hacek 2004, 25)*°.

Naloge in pristojnosti Zupana so opredeljene v 33. &lenu** ZLS. Zupanu pri delu pomaga

eden ali ve¢ podZzupanov™". PoloZaj zupana in podzupana podrobneje doloa statut ob&ine.

3 Sistemi izvolitve zupanov se delijo na posredne in neposredne volitve, v nekaterih primerih pa so celo
imenovani s strani doloCenega oblastnega organa (v primeru Belgije, kralja) oziroma izhaja izvr$ilni organ iz
predstavniskega telesa lokalne skupnosti. Ce so Zupani voljeni, so bile tradicionalno bolj razirjene posredne
volitve, v zadnjem Casu pa prihaja do razmaha neposrednih volitev, Se posebej v bivsih socialisticnih
drzavah. Kot prednost posrednih volitev je potrebno izpostaviti kohezivnost lokalne samouprave kot celote,
kot posledico vecje povezanost zupana z obc¢inskim svetom, ki ga volijo na podlagi vecine glasov. Omenjen
sistem je uveljavljen v enajstih drzavah: Ceska, Danska, Estonija, Finska, Francija, Islandija, Latvija, Litva,
Norveska, Svedska in Spanija (Zagorc 2008b, 450).

3% Konkretno so naloge in pristojnosti naslednje: »1.)Zupan predstavlja in zastopa obéino. 2.)Zupan
predstavlja ob¢inski svet, ga sklicuje in vodi seje ob&inskega sveta, nima pa pravice glasovanja. 3.)Zupan
predlaga obc¢inskemu svetu v sprejem proracun obéine in zakljucni racun prorac¢una, odloke in druge akte iz
pristojnosti ob&inskega sveta ter skrbi za izvajanje odlo¢itev ob&inskega sveta. 4.)Zupan skrbi za objavo
statuta, odlokov in drugih splo$nih aktov ob¢ine. 5.)Zupan zadrzi objavo splosnega akta obéine, ¢e meni, da
je neustaven ali nezakonit in predlaga obcinskemu svetu, da o njem ponovno odloci na prvi naslednji seji, pri
gemer mora navesti razloge za zadrzanje. Ce obéinski svet vztraja pri svoji odlogitvi, se splosni akt objavi,
zupan pa lahko vlozi pri ustavnem sodiS¢u zahtevo za oceno njegove skladnosti z ustavo in zakonom. 6.)
Zupan zadr7i izvajanje odlo¢itve ob&inskega sveta, Ge meni, da je nezakonita, ali je v nasprotju s statutom ali
drugim splo$nim aktom obcine, in predlaga ob¢inskemu svetu, da o njej ponovno odlo¢i na prvi naslednji
seji, pri ¢emer mora navesti razloge za zadrzanje. Ob zadrzanju izvajanja odloCitve obé¢inskega sveta Zzupan
opozori pristojno ministrstvo na nezakonitost take odlogitve. Ce obéinski svet ponovno sprejme enako
odlogitev, lahko Zupan zaéne postopek pri upravnem sodiséu. Ce se odloditev ob&inskega sveta nanasa na
zadevo, ki je z zakonom preneSena v opravljanje ob¢ini, Zupan opozori pristojno ministrstvo na nezakonitost
oziroma neprimernost take odlocitve.«
33V primerjavi z Zupani, se polozaj podzupanov pomembno razlikuje in se kaze predvsem pri njihovem
imenovanju, predéasnem prenehanju funkcije in pristojnostni, ki jih imajo. Po pravilih naj bi namre¢ vsaka
ob¢ina imela najmanj enega podzupana. PodZupan je oseba, ki je bila izvoljena v obcinski svet in je hkrati
ob¢inski svetnik s pavico do glasovanja, ki je v omenjeno funkcijo imenovan s strani zupana. PodZupan

nadomesca zupana v ¢asu njegove odsotnosti, pomaga zupanu pri njegovem delu in na podlagi posebnega
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Zupan ob&inskemu svetu v sprejem predlaga proradun in zakljuéni ra¢un, odloke ter druge
akte, iz pristojnosti ob&inskega sveta. Zupan sklicuje seje ob&inskega sveta in jih tudi vodi,
vendar nima pravice glasovanja. Skrbi za objavo statuta, odlokov in drugih sploSnih aktov
obc¢ine. V izjemnih primerih lahko celo zadrzi objavo sploSnega akta obCine oziroma
izvajanje odlocitve obCinskega sveta, e meni, da gre za neustavnost ali nezakonitost
oziroma ¢e je objava/akt v nasprotju s statutom ali drugim sploSnim aktom obc¢ine (Vlaj
1998, 275). Ce obginski svet vztraja pri svoji odlo¢itvi, se splosni akt objavi, Zupan pa
lahko na ustavnem sodiScu vlozi zahtevo za oceno njegove skladnosti z ustavo in

zakonom.

V kolikor se navezemo na delitve oblasti na drzavni ravni ugotovimo, da zupan predstavlja
1zvrSilno vejo oblasti na lokalni ravni. Glede na zgoraj omenjene naloge in pristojnosti je
tudi jasno vidno, da je Zupan klju¢ni organ v ob¢ini in ima tudi veliko mo¢. Slednja se je
zaradi velikega Stevila Zupanov v parlamentu in mo¢nega Zupanskega lobija skozi trinajst
sprememb in dopolnitev ZLS vloga in mo¢ Zzupana povecala. ZLS je dozivel tudi do dve
spremembi na leto. Vloga in mo¢ individualnega organa na lokalni ravni se je vecala
predvsem s spremembami 33. Clena ZLS leta 1995 in 1998. Konkretno je s slednjimi
spremembami pridobil vecje pristojnosti in pravico, da zadrzi objavo in izvajanje
odlocitev obCinskega sveta v kolikor meni, da je ta nezakonita oziroma ni v skladu z
ustavo, zakoni in obCinskimi pravnimi akti. Poleg tega lahko o tem obvesti pristojno
ministrstvo ter sprozitev postopek na upravnem sodiScu. V spremembah in dopolnitvah
ZLS sprejetih 1997 je pridobil vpogled v delovanje oZjih delov obcine ter pristojnosti pri
organiziranju in sestavi obCinske uprave ter pet let kasneje dodatne vezane na nadziranje
in vodenje. Spremembe in dopolnitve iz leta 2005 pa doloc¢ajo, da morajo 0zji deli ob¢in
pred sklenitvijo pravnih poslov pridobiti soglasje zupana, drugace so ti nicni. Poleg tega v

primeru razpustitve obCinskega sveta pa naloge iz njegove pristojnosti opravlja Zupan.

pooblastila zupana namesto njega opravlja posamezne naloge, kot so nadome$c¢anje zupana v €asu njegove
odsotnosti, zadrzanosti, ali predCasnega prenehanja funkcije. Pri tem njegove pristojnosti ne smejo preseci
zupanovih pristojnosti. Njihov obseg v celoti dolo¢a zupan. PodZupan predstavlja dodatno vez med Zupanom
in ob¢inskim svetom in podaljSano roko zupana v vrstah ob¢inskih svetnikov (ZLS 33.a ¢len in Zagorc 2009,

248).
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3.4.3.3 Nadzorni odbor

ey ee

samouprave opravlja nadzor nad premozenjem obcine, namenskostjo in smotrnostjo
porabe proracunskih sredstev in nadzoruje finan¢no poslovanje uporabnikov proracunskih
sredstev. Clane imenuje obcinski svet, funkcijo opravljajo nepoklicno. Strokovno in

administrativno pomo¢ najpogosteje zagotavljata Zupan in ob¢inska uprava.

Nadzor vsebuje ugotavljanje zakonitosti in pravilnosti poslovanja pristojnih porabnikov
obcinskega proracuna in pooblas€enih oseb za upravljanje z ob¢inskimi javnimi sredstvi in
premozenjem ter ocenjevanje ucinkovitosti in gospodarnosti porabe obcinskih

proracunskih sredstev (32. ¢len ZLS).

3.4.3.4 Lokalne volitve
Prebivalci obcin oziroma obcani sodelujejo pri upravljanju javnih zadev na lokalni ravni

preko posrednih oblik, tj. volitev, in neposredno, na referendumih, s prozenjem ljudskih
iniciativ ter na zborih obCanov. Volitve na lokalni ravni so posebej opredeljene v ZLV.
Tako kot pri drzavnih volitvah si politi¢ne stranke tudi na lokalni ravni prizadevajo
pridobiti ¢im ve¢ vodilnih in pomembnih polozajev v lokalni samoupravi. Po politicnem
pomenu so lokalne volitve popolnoma primerljive z drzavnimi, saj je lokalna samouprava
kljuéna za zivljenje ljudi. Z lokalnimi volitvami dobijo prebivalci mo¢ vplivanja na
delovanje lokalne skupnosti, saj podelijo izvoljenim organom pooblastilo za odlo¢anje o

vseh pomembnih vprasanjih v lokalni skupnosti v njihovem imenu.

Za volitve na lokalni ravni je znacilno predvsem, da se volivci odlocajo povsem drugace
kot na drzavnih volitvah in pogosto podpirajo stranke, ki jih na drzavni ravni (Se) ni v
parlamentu ali pa neodvisne kandidate. Iz omenjenega lahko sklepamo, da je bolj
pomemben kandidat kot sama stranka. Nasploh pa na volilno izbiro na lokalni ravni
vplivajo predvsem specificni lokalni interesi, povezani z razlikami v polozaju
posameznikov in celotne lokalne skupnosti. Na uspeh posamezne politicne stranke v
lokalni skupnosti vpliva tudi stopnja organiziranosti stranke, stopnja prepoznavnosti in

(ne)uspesnost predvolilne kampanije.
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Slika 3.4: Lokalna demokracija-odlo¢anje v ob¢ini (po ZLS)

LOKALNA DEMOKRACIJA
NEPOSREDNAT— | POSREDNA
v v
ZBOR OBCANOV OBCINSKI SVET
T 7TITPAN
il REFERENDUM
LJUDSKA INICIATIVA NADZORNI ODBOR

neposredne volitve

*

OBCANI

Prve lokalne volitve po reformi lokalne samouprave v Republiki Sloveniji so bile

decembra 1994. Na lokalnih volitvah oktobra 2006 je v 210 ob¢inah 1.663.012 volilnih

upravicencev, poleg 203 Zupanov in sedmih Zupanj, izvolilo 3.382 obcinskih svetnic in
svetnikov, od tega 21 odstotkov Zensk. Poleg ¢lanic in ¢lanov obcinskih svetov pri
sprejemanju odlocitev na lokalni ravni sodeluje Se enkrat toliko ob¢ank in obcanov v
delovnih telesih obCinskih svetov in neevidentirano Stevilo ob¢ank in obanov v nadzornih
organih javnih zavodov ter javnih podjetjih, katerih ustanoviteljice so ob¢ine. Ze drugic¢
zapored (leta 2006) so na lokalnih volitvah lahko volili tujci, skupno 20.225 volilnih
upravicencev, od tega 710 iz drzav ¢lanic Evropske unije. Na kandidatnih listah je bilo
26.721 kandidatov, volivci pa so svoj glas oddali na 3.983 volis¢ih. Zaradi posebnih
pravic narodnostnih manjsin in romskih prebivalcev je madzarske svetnice in svetnike v
petih obc¢inah volilo 5.428 volilnih upravi€encev, italijanske svetnike ter svetnice pa v treh
obc¢inah 2.636 volilnih upravicencev. Enega predstavnika Romov v devetnajstih ob¢inah

izbiralo 2.519 romskih volilnih upravic¢encev.
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3.4.3.5 Financiranje ob¢in
Ustava v 142. ¢lenu doloca, da se ob¢ine financirajo iz lastnih virov. V skladu s 7. ¢lenom

ZLS so obCine osebe javnega prava s pravico posedovati, pridobivati in razpolagati z
vsemi vrstami premozenja. Ob¢inam po 52. €lenu ZLS pripadajo prihodki iz davkov in
drugih dajatev. Posledicno so lastni viri ob¢ine davki in druge dajatve (davek od
premozenja, davek na dedis¢ino in darila, davek na dobitke od iger na sreo, davek na
promet nepremicnin, drugi davki, ki so doloCeni z zakonom) in dohodki od njenega
premozenja (dohodki od zakupnin in najemnin za zemljis¢a in objekte, ki so obcinska
lastnina, dohodki od vlaganj kapitala, dohodki od vrednostnih papirjev in drugih pravic, ki
jih je ob¢ina kupila, dohodki od rent, dohodki od dobicka javnih podjetij in koncesij).

Po Zakonu o financiranju ob¢in (ZFO) je za izvrSevanje proratuna odgovoren Zupan

obdéine.

Sredstva, s katerimi obCina lahko zagotovi izvajanje ustavnih in zakonskih nalog, se
Stejejo za primeren obseg sredstev za financiranje lokalnih zadev javnega pomena,
imenovana primerna poraba®®. Primerno porabo na prebivalca dolo¢i drzavni zbor ob
sprejetju drzavnega proracuna za posamezno proracunsko leto in predstavlja povpreéni

znesek sredstev na prebivalca v Republiki Slovenji.

V skladu z 23. ¢lenom ZFO obc¢inam pripada tudi 35 odstotkov prihodkov iz dohodnine,
ki se razporedijo na posamezne ob¢ine v razmerju med odmerjeno dohodnino zavezancev
s stalnim bivalis¢em v ob¢ini in odmerjeno dohodnino v drzavi, na podlagi podatkov za

predpreteklo leto.

Ker vecina slovenskih ob¢in z lastnimi prihodki ne more zagotoviti primerne porabe, se

jim preostanek sredstev za doseganje primerne porabe oziroma t.i. finan¢na izravnava

3% 20. &len ZFO doloca, da se znesek primerne porabe za posamezno ob¢ino dolo¢i tako, da se primerna
poraba na prebivalca korigira z razmerjem povrSine, dolzine lokalnih cest, Stevilom prebivalcev, mlajsih od
15 let in Stevilom prebivalcev, starejSih od 65 let, glede na populacijo posamezne obCine in povprecjem v
drzavi. Prihodki ob¢ine za financiranje porabe so tudi: davek od premozenja, nadomestilo za uporabo
stavbnega zemljisCa, krajevne turisti¢ne takse, komunalne takse, pristojbine, odSkodnina zaradi spremembe
namembnosti kmetijskega zemljis¢a in gozda, odskodnine in nadomestila za degradacijo prostora in

onesnazevanje okolja, prihodki uprave, prihodki, dolo¢eni z drugimi akti.
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zagotovi iz drzavnega proracuna (24. ¢len ZFO). Drzava posledi¢no ob¢inam, ki zaradi
slabse gospodarske razvitosti ne morejo v celoti opravljati svojih nalog, zagotovi dodatna
sredstva. Drzava SibkejSim obCinam zagotovi dodatna sredstva za izenacevanje razlik pri
dohodkih, ki so odvisna od gospodarske razvitosti obCin. Ob¢ine o dohodkih svojega
proracuna samostojno odlo¢a, ne glede na to, ali ima dohodek iz lastnega vira ali pa

sredstva finan¢ne izravnave iz drzavnega proracuna.

Kadar obstaja poseben interes za razvoj obCine, si ta iz sredstev drzavnega proraCuna
lahko zagotovi dodatna sredstva za sofinanciranje posameznih nalog in investicij. Ob¢ini
se lahko iz drzavnega proracuna zagotovijo sredstva za sofinanciranje nalog in investicij v
visini, doloceni v podro¢nih zakonih in njihovih podzakonskih predpisih oziroma v visini

odobrenih sredstev strukturne, kohezijske ali predpristopne politike (26 ¢len ZFO.)

Obcine se med seboj razlikujejo glede na razvitost. Ministrstvo za finance je v zafetku
februarja 2011 izvedlo analizo razvitosti obcin, katere je razdelilo v tri skupine:
nadpovprecno, povprecno in podpovprecno razvite obCine. Obcine so bile umescene glede
na koeficient razvitosti, kazalnikov ogrozenosti in kazalnikov razvojnih moznosti ob¢ine,
izracunanih za leti 2011 in 2012. Prevladujejo povprecno razvite obCine, ki od drzave za
svoje nalozbe dobijo 70 ali 80 odstotkov sredstev, 20 je nadpovprecno razvitih ob¢in, ki
dobijo 50 ali 60 odstotkov sredstev. Podpovprecno razvite ob¢ine pa od drzave dobijo 90

ali 100 odstotkov sredstev (Dnevnik 2011, 2).
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4 NEZDRUZLJIVOST POSLANSKE IN ZUPANSKE FUNKCIJE

41 KONCEPT NEZDRUZLJIVOSTI FUNKCILJ

Beseda nezdruzljivost, sinonim za tujko inkompatibilnost, se je kot pravni pojem v
kanonskem pravu pojavila v 16. stoletju. Predstavljala je cerkveno prepoved kopicenja
funkcij. V drZzavnopravni sferi se je izraz nezdruzljivost funkcij pojavil Sele v 18. stoletju,
ko je bil uporabljen v francoski ustavi iz leta 1795. Slednja je bolj podrobno opredelila
institut nezdruzljivosti poslanske funkcije. Institut nezdruzljivosti kot ga poznamo danes
se je razvil v angleski ustavni praksi in je enak institutu popolne nezdruzljivosti’’ (Zagorc

2009, 90-91).

Stevilni poskusi celostne opredelitve koncepta nezdruzljivosti funkcij so bili v preteklosti
(zaradi razli¢nih pristopov in ozadij teoretikov) raznovrstni, kar pa ni bila posledica
razli¢nega dojemanja, temvec uporabe razlicnega izrazoslovja. Potrebno je opozoriti, da je
slednje tudi posledica razli¢nih ustavnih ureditev, iz katerih so teoretiki izhajali.
Parlamentarna nezdruzljivost je tako v nekaterih primerih okrajSava za vse oblike
nezdruzljivosti poslanske funkcije. Za parlamentarno nezdruzljivost, kot eno izmed
temeljnih oblik nezdruzljivosti funkcije, ni mogoce opredeliti univerzalne definicije, ki bi
enoznacno opisala omenjeni institut. Zato je tudi mogoce institut nezdruzljivosti

prilagajati raznovrstnim politi¢nim interesom, ciljem in namenom.

Pojem nezdruzljivosti funkcije je razdeljen na tri elemente:
na funkcijo, ki je predmet opazovanja in analiziranja;

na drugo dejavnost, ki je nezdruzljiva s funkcijo;

37V ureditvah se je najprej pojavilo razlikovanje med popolno in delno nezdruzljivostjo funkcije. Razlika
med njima je, da pri popolni nezdruzljivosti ni bilo mogoce hkrati biti uradnik in poslanec spodnjega doma.
Medtem ko je pri delni nezdruzljivosti poslanec spodnjega doma izgubil mandat, ¢e je prevzel uradnisko
mesto. Delna nezdruzljivost je bila uvedena kot omejevalni ukrep, popolna pa je v celoti prepovedala
opravljanje poslanske funkcije in uradniskega dela. V slovenski ustavni ureditvi ni bilo primerov delne,

ampak samo popolna nezdruzljivost poslanske funkcije.
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na razmerje med funkcijo in drugo dejavnostjo, ki kaze na nezdruzljivost opravljanja

funkcije in te dejavnosti (Zagorc 2009, 80).

Nezdruzljivost funkcije, ni enoznaCen pravni institut, to je le izjemoma, v najbolj
abstrahirani obliki. Mogoce ga je opazovati na podlagi vrste kriterijev, ki dajejo pojmu
ustrezno vsebino. Institut nezdruzljivosti je mogoce analizirati glede na kriterije:

glede na dejavnosti, ki so nezdruZljive z opravljanjem funkcije (lat. ratione materiae);

glede na organe, za katere je dolocena nezdruzljivost (lat. ratione personae);

glede na Cas trajanja nezdruzljivosti funkcije (lat. ratione temporis);

glede na ozemlje, kjer velja nezdruzljivost funkcije (lat. ratione territorii);

glede na sistem drzavne oblasti;

glede na uveljavljanje pravnih sankcij;

glede na razmere med nezdruZljivostjo funkcije in neizvoljivostjo (Zagorc 2009, 82).

V primeru normativnega urejanja instituta nezdruzljivosti obstajata dva temeljna pristopa
o hkratnem opravljanju ve¢ funkcij ali drugih dejavnosti. Pri prvem gre za predhodno
urejanje situacij in razmerij, na temelju bolj ali manj jasnih pravil. Drugi pristop sproti
ugotavlja mozne in morebitne napetosti med funkcijo in dejavnostjo, zaradi katerih ju ni
mogoce opravljati socasno. Posledicno lahko prvi pristop opredelimo z institutom
nezdruzljivosti funkcije, medtem ko se je v teoriji in praksi za drugega uveljavil izraz
ugotavljanja navzkrizja oziroma konflikta interesov. Institut nezdruzljivosti funkcij
pretezno izhaja iz posplosenih in abstrahiranih oblik v naprej ugotovljenih ali predvidenih
konfliktov interesov, ki jih je po oceni ustavodajalca in zakonodajalca potrebno v napre;j
onemogociti ali prepreciti. Konflikt interesov se v nasprotju s tem ugotavlja sproti, od
primera do primera, in je mocno vezan na osebne okolis¢ine funkcionarja. Na urejanje
instituta nezdruzljivosti funkcij osebne okolis¢ine nimajo vpliva, saj se slednji ureja na

abstrakten nadin.

Naslednja delitev, ki se je pojavila v 19. stoletju, institut nezdruzljivosti deli na formalno

in_materialno nezdruzljivost funkcije. Gre za delitev nezdruzljivosti funkcije kot jo

poznamo danes in predstavlja formalno nezdruzljivost ter neizvoljivost, ki je opredeljena
kot materialna nezdruZzljivost. Materialna nezdruzljivost velja za funkcionarje in uradnike,

ki ne morejo kandidirati za drugo funkcijo, dokler opravljajo prvo funkcijo ali javno
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sluzbo. Slednja delitev je sicer v slovenski pravni ureditvi znana, vendar nimamo podatka,

da bi se kdaj uporabljala (Zagorc 2009, 92).

Nezdruzljivost funkcije delimo tudi na pravo in nepravo, ki je v€asih poimenovana tudi
pristna in nepristna nezdruzljivost funkcije ter je ena najpomembnejSih delitev oblik
nezdruzljivosti funkcij. Z omenjeno delitvijo se je v literaturi poskusSalo razmejiti
nezdruzljivost funkcije z drugo funkcijo ter pridobitno dejavnostjo. Pravila o
nezdruzljivosti funkcije z drugo funkcijo obstajajo ze ve¢ kot dve stoletji, dolocila vezana
na pridobitno dejavnost pa so se pojavila ob koncu 19. stoletja. V prvem primeru, pri pravi
nezdruzljivosti, gre za omejevanje opravljanja veC funkcij hkrati. Pri nepravi
nezdruzljivosti pa gre za nezdruZzljivost funkcije z opravljanjem pridobitne dejavnosti.
Slednja je bila tako tudi poimenovana, saj je Stelo razmerje med dvema funkcijama za bolj
pomembno kot razmerje med funkcijo in opravljanjem pridobitne dejavnosti. Glavni cilj
prave in neprave nezdruzljivosti ni prepoved opravljanja doloc¢enih funkcij in dejavnosti,
ampak zagotavljanje omejene oblasti oziroma neodvisnosti funkcionarja. Institut
neodvisnosti funkcij v svojem bistvu zajema tako pravo, kot tudi nepravo nezdruZzljivost
funkcij. Zato se omenjena delitev uporablja kot orodje za razlago ali nomotehni¢ni
pripomocek. V slovenski pravni ureditvi se ni uveljavila, namesto nje se uporabljata izraza
nezdruzljivost funkcije z opravljanjem drugih funkcij in nezdruzljivost funkcij z

opravljanjem pridobitne dejavnosti (Zagorc 2009, 92-93).

V zadnjem obdobju se je uveljavila nova delitev nezdruzljivosti funkcije, ki pa ne temelji

zgolj na pravnih vidikih instituta nezdruzljivosti. To je delitev na pravno in dejansko

nezdruzljivost funkcije. Pravna nezdruZzljivost zajema vse ustavne in zakonske doloc¢be, ki

funkcionarju izrecno prepovedujejo oziroma omejujejo hkratno opravljanje dveh funkcij
ali hkratno opravljanje pridobitne dejavnosti in dolo¢ene funkcije. Dejanska nezdruzljivost
se pojavi takrat, ko dve funkciji oziroma funkcija in opravljanje dejavnosti med seboj niso
nezdruzljive, vendar jih praviloma ni mogoce hkrati opravljati iz ekonomskih razlogov ali
drugih pravnih dolo¢il, ki opravljanje funkcij otezujejo. To pomeni, da zakonski predpisi
dejansko ne dolocajo nezdruzljivosti funkcij, vendar zbir dolocenih dejavnikov pripeljejo

do tega, da so funkcije nezdruzljive (Zagorc 2009, 93-94).

Slovenska teorija pri opredelitvi pojma nezdruZzljivosti funkcij, ki je vezan na ¢as obstoja

skups¢inskega sistema, ni enotna. Kljub temu je bila nezdruZljivost urejena za
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najpomembnejSe zvezne in republiske funkcije tudi na ustavni ravni. Po osamosvojitvi je v
teoriji prevladovalo staliS¢e, da nezdruZzljivost funkcij omejuje opravljanje drzavne
funkcije ter drugih sorodnih funkcij in dejavnosti. Zaradi pojava novih oblik
nezdruzljivosti funkcij, se zastavlja vpraSanje ali obstojeCe definicije ustrezno urejajo
dejansko stanje. Zaslediti je namre¢ mogoce, da je opredelitev nezdruzljivosti funkcij
zacela posegati v druge sfere druzbenih dejavnosti, predvsem nepridobitnih. Kljub temu,
da ustvarjanje dobicka ni njihov namen, lahko pride do navzkrizja interesov s cilji in

nameni dolo¢enih funkcij (Zagorc 2009, 95).

Po mnenju Zagorca je najbolj razdelano in raz¢lenjeno tipologijo nezdruZzljivosti funkcij
do sedaj pripravil Achterberg, ki je uposSteval elemente razli¢nih vej in nivojev oblasti.
Njegovo izhodisce je nacelo delitve oblasti na razli¢ne funkcije (zakonodajna, izvr$ilna in
sodna) v drzavi na ravni federalne enote ali lokalne skupnosti. Predmet opazovanja je
posamezna oblastna funkcija in njena nezdruzljivost z drugimi funkcijami ter dejavnostmi.
Na podlagi tega opredeli interfunkcionalno in intrafunkcionalno nezdruzljivost funkcij.
Interfunkcionalna nezdruZljivost predstavlja tiste nezdruZzljivosti, ki urejajo razmerje med
dejavnostmi nosilcev razlicnih oblastnih funkcij. Nezdruzljivosti so vertikalne,
horizontalne, diagonalne in transeden¢ne narave. Vertikalna interfunkcionalna
nezdruzljivost funkcije je vezana na opravljanje oblastnih funkcij v okviru iste funkcije,
vendar na razli¢ni oblastni ravni. Kot primer navajamo clanstvo v predstavniskem telesu
zvezne in federalne enote. Horizontalna® interfunkcionalna nezdruzljivost funkcije je
vezana na razmerje med opravljanjem razli¢nih oblastnih funkcij, vendar na isti oblastni
ravni, kot na primer clanstvo v zakonodajnem in izvrSilnem organu. Diagonalna
interfunkcionalna nezdruZljivost funkcije se nanaSa na razmerje med funkcijama, na
razlicnih ravneh oblasti. Transcendencna interfunkcionalna nezdruzljivost funkcije je
vezana na razmerje med opravljanjem dejavnosti v drzavnih in nedrzavnih oblikah oblasti.
Intrafunkcionalna nezdruzljivost obsega prepoved hkratnega opravljanja dejavnosti znotraj

iste drzavne funkcije (Achterberg v Zagorc 2009, 98-99).

38 Slednja velja za funkcije na isti teritorialno-organizacijski oblastni ravni. Potrebno je poudariti, da
praviloma v politi¢nih ureditvah velja, da so med seboj nezdruzljive funkcije na drzavni ravni, kot tudi med
seboj funkcije na lokalni ravni. Obstajajo pa izjeme, med katerimi je najbolj znana tista, ki dopuscéa, da je

poslanec tudi ¢lan vlade. Razvila se je iz angleskega parlamentarizma.

66



42 NEZDRUZLJIVOST POSLANSKE S FUNKCIJAMI NA LOKALNI RAVNI V
REPUBLIKI SLOVENIJI

Nezdruzljivost oziroma imkompatibilnost funkcij je v sistemih, ki temeljijo na nacelu
delitve oblasti, posledica tezenj po zagotavljanju funkcionalne in organizacijske
samostojnosti ter posledi¢no neodvisnosti vseh treh vej oblasti. Kot prakti¢ni razlog za
nezdruzljivost je omenjena zahtevnost poslanske funkcije, ki zahteva polni angazma in
onemogoca vsaj kolikor toliko zadovoljivo, oziroma kakovostno opravljanje druge

oziroma drugih funkcij (Grad 1996, 353-354).

Glede na ustavno ureditev Republike Slovenije oziroma elementih, vezanih na
dvodomnost parlamenta, bi bilo po mnenju Zagorca smiselno izpostaviti parlamentarno
nezdruzljivost v smislu nezdruzljivosti funkcije poslanca drzavnega zbora s funkcijo
svetnika v drzavnem svetu. Slednja se nanaSa predvsem na parlamentarno nezdruzljivost v
ozjem pomenu. V SirSem pomenu pa bi parlamentarna nezdruzljivost zajemala tudi
nezdruzljivost hkratnega ¢lanstva v dveh ali ve¢ predstavniskih telesih na razli¢nih ravneh

federativne oblasti.

V slovenski pravni ureditvi vec¢ino ¢asa nismo poznali primerov omejene nezdruZzljivosti
funkcij, saj je slovenski pravni red temeljil na klasi¢ni obliki nezdruzljivosti funkcije z
drugo funkcijo, pri ¢emer pa je opravljanje katerih od funkcij bodisi zdruzljivo ali
nezdruzljivo. Za nekatere funkcionarje na drzavni ravni je nezdruZzljivost opredeljena ze v
ustavi, za druge pa z zakonom. V tem primeru gre za ocitno nekonsistentnost, saj
nezdruzljivost za nekatere funkcije v zakonodaji ni izrecno zapovedana (Zagorc 2009,

102).

Najbolj aktualno in politicno izpostavljeno podro¢je organizacije oblasti ter
nezdruzljivosti funkcij je vezano prav na razmerja med drzavnimi in lokalnimi organi. Iz
tega izvira glavna dilema, in sicer v kolik$ni meri lo€iti drzavni in lokalni nivo oblastnega
urejanja po funkcionalni, organizacijski in personalni plati. Slednje je povezano tudi z
zagotavljanjem neodvisnosti lokalne samouprave oziroma v kolikSni meri bodo drzavni
organi izvrSevali nadzor nad zakonitostjo in smotrnostjo ukrepov, ki jih sprejmejo organi

lokalne samouprave.
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Pri preucevanju nezdruzljivosti funkcij poslanca s funkcijami ¢lanov obcinskih svetov,
zupanov in drugih funkcionarjev lokalnih skupnosti, je potrebno uposStevati temeljna
ustavna nacela delitve in decentralizacije oblasti, ki je podlaga za samostojnost in
neodvisnost lokalne samouprave ter predstavniske demokracije, ki zavezuje predstavnikov
ljudstva nosilcu suverenih pravic, ljudstvu samemu. Omenjena nacela tvorijo skupek
ucinkovitega sistema zavor in ravnovesij nosilcev razlicnih oblastnih funkcij v drzavi
(Zagorc 2008b, 447). Vendar so to samo nacela, ki so bila do nedavnega iz zakonskih
dolo¢il zaradi razli¢nih razlogov izpus€ena. Ker v realnih situacijah niso upoStevana, so

bile samo mrtve ¢rke na papirju.

Ustavno sodisce je veliko pozornost namenilo vprasanju nezdruZljivosti funkceij na drzavni
in lokalni ravni, predvsem v smislu izogibanju konfliktu interesov. Slednje je potrdilo
zakonodajal¢evo odlocitev, da ureditev nezdruzljivosti funkcij na drzavni in lokalni ravni
ni protiustavna, saj bi v nasprotnem primeru lahko prislo do konflikta interesov pri
opravljanju nalog. Ustavno sodise je kot enega izmed glavnih/ve¢jih generatorjev
konflikta interesov izpostavilo nadzorne pristojnosti drzavnih organov, opredeljenih v 144.
¢lenu ustave. Zato bi moral zakonodajalec soasno opravljanje izvrSilnih nalog na lokalni
ravni in nadzornih nalog na drzavni ravni prepovedati, v kolikor bi omenjen konflikt

interesov obstajal (Zagorc 2009, 242-243).

4.2.1 Nezdruzljivost poslanske funkcije z funkcijo ob¢inskega svetnika

V Republiki Sloveniji popolna nezdruzljivost poslanske funkcije s funkcijo obc¢inskega
svetnika do spremembe Zakona o poslancih maja 2011, ni obstajala. Zakon o poslancih je
do spremembe v 10. ¢lenu vpraSanje nezdruzljivosti poslanske funkcije vezal na poklicno
opravljanje funkcije v organih lokalnih skupnosti. Ker obcinski svetniki po ZLS svojo
funkcijo opravljajo nepoklicno, se je omenjeno dolocilo nanasalo na zupane in podZupane.
Slovenska zakonodaja posledicno ni prepovedovala hkratnega opravljanja funkcij
poslanca in obcinskega svetnika. V praksi se je izkazalo, da vedno ve¢ poslancev

kandidira na volitvah v ob¢inski svet in po izvolitvi opravlja obe funkcije hkrati.
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ZLS je sicer nomotehni¢no zelo nepregledno nakazal nezdruzljivost funkcije ob¢inskega
svetnika. Nezdruzljivosti funkcije obc¢inskega svetnika s pozicijami v zakonodajnih in
izvrSilnih organih na drzavni ravni ne ureja, ampak so te opredeljene s posebnim
zakonom. Izpostavljeno je samo delo na delovnih mestih v drzavni upravi, kjer se
izvrSujejo pooblastila v zvezi z nadzorstvom nad zakonitostjo, strokovnostjo ali
primernostjo dela organov obCine. Sem spadajo tudi tista dela, pri izvajanju katerih bi bil

konflikt interesov prevelik.

Kot je razvidno je bila ureditev nezdruzljivosti funkcij poslanca in obCinskega svetnika
precej nedodelana in v nekaterih primerih celo v nasprotju s smernicami Sveta Evrope, kot
tudi s samim konceptom reprezentativnega mandata poslancev, ki naj bi bili predstavniki
celotnega ljudstva in izvrSevali mandat, podeljen na volitvah. Podobno je pri ob¢inskih
svetnikih, ki izvrSujejo neposredno podeljen mandat s strani obcanov, zivecCih na
omejenem teritoriju znotraj drzave, tj. v ob¢ini. Posameznik, ki se znajde v dvojni funkciji,
mora izvrSevati razliéni mandat dveh skupin volivcev, ki imata posledi¢no tudi razli¢ne
interese. Za dejanja, ki jih opravljajo v okviru ene ali druge funkcije so politi€no
odgovorni. Pri tem je potrebno izpostaviti problem, ki ga prinasa dvojnost funkcij, saj je
skoraj nemogoce lociti dejavnosti, ki jih dvojni funkcionar opravlja na drzavni in lokalni
ravni. Poleg tega bi poslanec, ki je hkrati obCinski svetnik — zavedno ali nezavedno —
uposteval interese lastne obcCine. Ta je posledi¢no tudi v boljSem polozaju. Oc¢iten primer
konflikta interesov izhaja iz glavnih nalog in pristojnosti drzavnega zbora, da izvaja
nadzor nad delom ob¢inskih svetov in glede na predlog vlade odloca o njihovi razpustitvi
ter predCasni razreSitvi Zupanov. Najbolj sporna je situacija do katere prihaja pri vprasanju
financiranja ob¢in, saj zakonodajo, ki to podrocje opredeljuje in nacin prerazdelitve javnih
sredstev, namenjenih obCinam, sprejema drzavni zbor. Sem spada tudi sprejemanje
drzavnega proracuna, kjer je — tako kot v prej$njih primerih — jasno viden konflikt
interesov, saj bi se moral poslanec odlocati v skladu z javnim interesom vseh drzavljank in
drzavljanov, medtem ko z vidika obcinskega svetnika poskusa uveljaviti poseben interes
obCine (Zagorc 2009, 244-246). V podobnih situacijah se znajdejo tudi poslanci, ki so
zupani ali podzupani. Kako v dani situaciji glasujejo posamezniki, ki nastopajo v dvojni
ali celo trojni funkciji ter ob enem tudi kot ¢lani ene od parlamentarnih strank, je odvisno

od staliSca strank in strankarske discipline.
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43 USMERITVE EVROPSKE UNIJE GLEDE UREJANJA VPRASANJA
NEZDRUZLJIVOSTI POSLANSKE IN ZUPANSKE FUNKCIJE

Evropske drzave nezdruZzljivost funkcij na drzavni in lokalni ravni zelo razli¢no urejajo,
saj tudi ne obstajajo uradni standardi oziroma obvezujoca pravila na ravni Evropske unije.
Evropska listina o lokalni samoupravi omenjeno vprasanje ureja zelo povrsno, in sicer v 7.
&lenu® doloda, da se nezdruzljivost funkcij na lokalni ravni opredeli z zakoni ali
temeljnimi pravnimi naceli. Obstajata dve razli¢ni interpretaciji 7. ¢lena. Prva predvideva,
da nezdruzljivost funkcije izhaja iz sploSnih pravnih nadel (avtonomija lokalne
samouprave, nacelo delitve oblasti in nacelo reprezentativnega mandata), ki dejansko
presezejo rigidnost urejanja nezdruzljivosti funkcije s pravnimi normami. Druga pa
izkazuje Zeljo po zagotovitvi enotnega urjenja personalnega polozaja funkcionarjev
lokalnih skupnosti, ne glede na njihovo teritorialno pripadnost. Polozaj lokalnih
funkcionarjev, ki imajo enake pristojnosti, naj bi bil enako urejen. Lokalne skupnosti
nimajo pristojnosti, da bi same opredelile obseg nezdruzljivosti funkcij funkcionarjev.
Svet Evrope je podal mnenje, da naj bi bila nezdruZzljivost upravicena v primeru hkratnega
opravljanja izvrSilnih funkcij v lokalni skupnosti in nadzornih drzavnih organih ter kadar
oseba lahko v okviru ene funkcije izvrSuje pooblastila, ki imajo odlocujo¢ vpliv na pravne
koristi in pravice lokalnih skupnosti. Iz omenjenega lahko sklepamo, da glede na dolocila
listine ni priporocljivo opravljanje ve¢ kot dveh funkcij hkrati, Se posebej ¢e gre za
izviSilne funkcije. Svet Evrope je opredelil minimalne standarde, ki so z vidika
demokrati¢nosti skoraj preskopi (Zagorc 2008b, 448). V osnovi sicer prevladuje izhodisce,
da so funkcije na drzavni in lokalni ravni, glede na njihov namen ter cilje, tako razlicne, da
jih ni mogoce opravljati hkrati. Lokalna samouprava Ze sama po sebi zagovarja
nezdruzljivost funkcij (Zagorc 2008a, 13). V kolikor se osredotocimo na primer Republike
Slovenije vidimo, da je nezdruzljivost funkcij na drzavni in lokalni ravni precej redek

pojav.

%% Slednje opredeljuje sledece:

1. Pogoji za delovanje krajevno izvoljenih predstavnikov naj zagotavljajo svobodno opravljanje njihovih
funkcij.

2. Omogocajo naj ustrezno denarno povracilo stroskov, ki jih imajo pri opravljanju svoje funkcije, kot tudi,
kjer je to primerno, nadomestilo za izgubljeni zasluzek ali placilo za opravljeno delo in ustrezno socialno
varstvo.

3. Vse funkcije in dejavnosti, za katere se Steje, da so nezdruZljive z delovanjem izvoljenega v lokalni

upravi, so doloc¢ene z zakonom ali temeljnimi pravnimi naceli.
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Vprasanje nezdruzljivosti poslanske funkcije s funkcijami v predstavniskih organih
lokalnih skupnosti evropskih drzav v vecini primerov ni predmet ustavnega, ampak
predvsem zakonskega urejanja. Nekatere drzave omenjeno vprasanje urejajo z volilno
zakonodajo, ki ureja vprasanje lokalnih volitev, druge pa s sistemskim zakonom o lokalni
samoupravi. Po mnenju Zagorca sta obe reSitvi pravno korektni, vendar nezdruzljivost
sodi bolj v sistemsko zakonodajo, saj je vpraSanje nezdruZljivosti z volilno pravico in

volitvami povezano le posredno (Zagorc 2009, 242).

Kljub raznolikosti ureditev v evropskih drzavah, je ve¢inoma uveljavljena nezdruzljivost
funkcij na drzavni in na lokalni ravni. Pojavlja se celo zahteva po zdruZljivosti oziroma
socasnem opravljanju funkcij, ki je doloCena s predpisom. Tako na primer v Veliki
Britaniji Ze ve¢ stoletij velja pravilo, da je ¢lan vlade lahko le oseba, ki je hkrati ¢lan
enega od domov parlamenta (Zagorc 2009, 81). V nadaljevanju bomo za primerjavo
predstavili urejanje vprasanja nezdruzljivosti funkcij na drzavni in lokalni ravni na
primeru dveh demokratiénih evropskih drzav, po katerih se je pri oblikovanju drzavne

ureditve po osamosvojitvi zgledovala Republika Slovenija.

Francija

Organizacijo lokalne samouprave v Franciji zaznamujeta dve znalilnosti, in sicer
vecplastnost upravnih ravni ter Stevilénost lokalnih skupnosti. Obstajajo tri ravni lokalnih
skupnosti, ki so popolnoma samostojne pri opravljanju svoje dejavnosti. Med njimi je
najmanjsi in najstarejsi del obc¢ina. Sledi departma, ki je nastal kot posledica revolucije ter
pokrajina oziroma regija, ki je bila ustanovljena z ukrepi decentralizacije v 80. letih 20.
stoletja. Francoska obCina je pristojna za naloge s podrocja socialnega varstva,
izobraZevanja, gospodarstva in lokalnega razvoja, prometa, kulture, urbanizma, okolja,
cest, pristaniS¢ in vodnih poti ter nastanitev. Zaradi pogostega prekrivanja zakonodaja
doloca razdelitev pristojnosti med ob¢inami, departmaji, regijami in drzavo ter razdelitev
javnih virov, ki so opredeljeni s podro¢nimi zakoni. Z zakonom o komunah iz leta 1884 je
postal zupan klju¢na figura lokalne politike. Ta poloZaj je ohranil do danes. Zupan ima
izvrSilno oblast v obcini in upravlja njen proracun ter je delodajalec obcinskega osebja.
Poleg tega zupan tudi zastopa drzavo v maticnih zadevah, javnem redu, organizaciji
volitev in izdajanju predpisov. Po temeljnem zakonu o lokalnih upravah obcine,

departmaje in regije pogosto upravljajo izvoljeni sveti (Vlaj 1998, 146-153).
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Francijo navajamo kot primer drzave v kateri je sofasno opravljanje poslanske in
zupanske funkcije pod dolocenimi pogoji dopustno, zato velja za primer drzave, kjer je
uveljavljena pogojna nezdruzljivost opravljanje poslanske s funkcijami na lokalni ravni.
Za razliko od klasi¢ne dvostranske nezdruzljivosti funkcije, so dolocene funkcije
naéeloma med seboj zdruzljive. Ce doloGena oseba Ze opravlja dve funkciji, ki sta med
seboj zdruZljivi, stopijo v veljavo dolo¢be o nezdruzljivosti, ki osebi onemogocijo
opravljanje Se tretje funkcije. Omenjene dolocbe, navedene v 141. ¢lenu volilnega
zakonika, so redkost francoske ureditve. V 141. ¢lenu je dolo¢eno, da je mandat poslanca
nacionalne skups$¢ine nezdruzljiv z opravljanjem ve¢ kot enega mandata ali funkcije
regionalnega svetnika, svetnika korziSke skupscine, generalnega svetnika, pariSkega
svetnika ter obCinskega svetnika v ob¢ini z manj kot 3500 prebivalci. Iz omenjenega lahko
razberemo, da je poslancu Nacionalne skupscine dovoljeno socasno opravljanje ene od
navedenih funkcij, kar pomeni, da so te zdruzljive. V trenutku, ko bi posamezni poslanec
Nacionalne skupsS¢ine nastopil Se trejo funkcijo, stopi v veljavo nezdruzljivost, ki mu
socasno opravljanje treh funkcij onemogoci. Posledi¢no gre za omejeno nezdruzljivost, saj
funkciji nista v vseh primerih nezdruzljivi. Iz drugega vidika je omenjeno razmerje
klasificirano kot pogojna nezdruzljivost funkcije, saj bi slednja veljala le, ¢e bi poslanec
Nacionalne skupsc¢ine poleg ene, zelel opravljati Se dodatno, tretjo od zgoraj navedenih

funkcij (Zagorc 2008b, 448).

Nemcija
Podlaga za urejanje pravne in politicne ureditve v Zvezni republiki Nemciji je Temeljni

zakon iz leta 1949, ki opredeljuje tri nacela:

a) nacelo federalizma za zagotavljanje neodvisnosti dezel kot ¢lanic zveze, vendar z lastno
drzavno suverenostjo;

b) nacelo lokalne samouprave, ki zagotavlja pravice mest in lokalnih oblasti;

¢) nacelo delitve oblasti, ki zakonodajno, izvr§ilno in sodno oblast dodeljuje razli€nim
telesom.

Uprava v Nemciji je razdeljena na pet ravni: lokalne oblasti, okraje in mesta (ki ne
pripadajo okrajem), dezelna administrativna okroZzja, dezele in zvezo. Mesta Berlin,

Hamburg in Bremen so hkrati mesta in dezele, ki ne pripadajo okrajem. Vlade dezelnih

administrativnih okrozij imajo nadzorno oblast nad mesti, ki ne pripadajo okrajem, slednji
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pa imajo nadzorno oblast nad ob¢inami na njihovem obmocju. Lokalna samouprava v
Nemciji izhaja iz obcine, ki skladno z nacelom subsidiarnosti opravlja naloge, ki se
najucinkoviteje opravljajo na lokalni ravni. Obc¢ina lahko opravlja prostovoljne in
dodeljene zadeve lokalne samouprave. Pri prvih odlo¢a ¢e in kako jih bo izvajala, sem
sodijo na primer kulturne dejavnosti. V primeru nalozenih lokalnih zadev, ob¢ina odloca
samo o nacinu izvajanja. Kot primer lahko navedemo c¢iS¢enje ulic. Poleg tega lahko
obc¢ina opravlja tudi vrsto nalog iz drzavne pristojnosti sama ali v sodelovanju z drugimi
ob¢inami ter jih izvaja neodvisno, kot predstavnik deZele ali drzave. Na tej tocki lahko
potegnemo vzporednico s slovensko ureditvijo. Na drugi strani lahko vidimo razliko, saj,
¢e je obcina premajhna, opravlja komunalne naloge okraj. Medtem ko imajo dezele
temeljno pristojnost na vseh podrocjih, tudi pri izvajanju zakonov. Vendar 80 odstotkov
vseh zakonov uresnicujejo obcine, saj dezele lahko prenesejo opravljanje nalog na ob¢ine.
Zupan je na &elu obéinskega sveta, ob&insko upravo vodi direktor, ki ga imenuje obg&inski
svet. Slednji je tudi centralni organ vodenja, ki ustanovi strokovne odbore za posamezna

vsebinska podroc¢ja, v katere so vkljueni Clani sveta in obcani, glede na njihovo

strokovnost. Funkcija Zupana je profesionalna (Vlaj 1998, 127-132).

Glede na nemsko teorijo, ki poudarja, da v primeru izostanka pravil o nezdruzljivosti
funkcij, izhaja iz sistemskega nacela delitve oblasti za tiste oblike nezdruzljivosti, ki se
nanasajo samo na razmerja med drzavnimi organi. To pravilo ne velja za nezdruZzljivost
funkcij na razli¢nih teritorialno-organizacijskih nivojih (Achterberg in Schulte v Zagorc
2008b, 453). Zupan ne more biti hkrati tudi poslanec nemskega zveznega ali deZelnih
parlamentov. Nemsko ustavno sodisCe je namre¢ podalo mnenje, da je primarna dolznost
Zzupana opravljanje funkcije drzavnega uradnika, zaradi Cesa ne morejo biti hkrati

poslanci.
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44 ANALIZA PRAVNE PODLAGE (NE)ZDRUZLJIVOSTI POSLANSKE Z
ZUPANSKO FUNKCIJO

Slovenska ureditev je bila svojevrsten unikat, saj nezdruzljivost poslanske in Zupanske
funkcije vecino ¢asa samostojne drzave ni bila uveljavljena. Nezdruzljivost poslanske
funkcije je sicer lapidarno opredeljena v ustavi (Zagorc 2008a, 16). Njen 82. ¢len med
drugim doloca, da so poslanci predstavniki vsega ljudstva in niso vezani na kakr$nakoli
navodila ter da je z zakonom dolo¢eno, kdo ne sme biti izvoljen za poslanca. Navaja pa
tudi s katerimi funkcijami in dejavnostmi je funkcija poslanca nezdruzljiva. Posledi¢no je
bilo urejanje nezdruzljivosti opravljanja funkcij na lokalni ravni v celoti prepuscena
zakonodajalcu (Zagorc 2009, 249). Kljub temu se na vprasanje zdruZzljivosti oziroma
nezdruzljivosti posredno ali neposredno nanasajo na Ze veckrat omenjena ustavna nacela,
ki v demokrati¢nih drzavah oblikujejo sistem zavor in ravnovesij avtonomnih nosilcev
oblasti. Pri tem naj omenimo nacelo predstavniske demokracije, ki poudarja odgovornost
predstavnikov ljudstva ljudstvu samemu, saj je ta nosilec suverenih pravic. Naslednje je
nacelo delitve oblasti na zakonodajno, izvr$ilno in sodno vejo, pri ¢emer so veje med seboj
samostojne in neodvisne, vendar lahko ena veja nad delovanjem druge izvaja kontrolo.
Kot zadnje naj omenimo nacelo decentralizacije oblasti, ki zagotavlja neodvisnost in

samostojnost lokalne samouprave ter njeno avtonomnost v povezavi z drzavno ravnjo.

Avtonomnost lokalne samouprave je nepregledno parcialno urejeno v dveh zakonih, in
sicer v ZLS in Zakonu o poslancih (ZPos). V ZLS (37. b &len®®) je jasno zapisano, da
funkcija Zupana ni zdruZzljiva s funkcijo ¢lana ob¢inskega sveta in podZzupana, ¢lanstvom v
nadzornem odboru in z delom v ob¢inski upravi ter z drugimi funkcijami, za katere tako
doloc¢a zakon. ZLS nezdruzljivosti funkcije Zupana s funkcijami na drzavni ravni izrecno

ne ureja. Razlog za to je bil v manjSem varovalu, navedenem v sedaj spremenjenem

* Funkcija Zzupana ni zdruzljiva s funkcijo ¢lana obéinskega sveta in podzupana, ¢lanstvom v nadzornem
odboru in z delom v ob¢inski upravi ter z drugimi funkcijami, za katere tako doloc¢a zakon. Funkcija ¢lana
ob¢inskega sveta in podZzupana ni zdruzljiva s funkcijo Zupana, ¢lanstvom v nadzornem odboru in z delom v
obcinski upravi ali sluzbi ozjega dela obcine ter z drugimi funkcijami, za katere tako doloca zakon. Funkcija
¢lana obcinskega sveta in podzupana tudi ni zdruzljiva s funkcijo nacelnika upravne enote, kot tudi ne z
delom v drzavni upravi na delovnih mestnih, na katerih javni usluzbenci izvrSujejo pooblastila v zvezi z

nadzorstvom nad zakonitostjo oziroma nad primernostjo in strokovnostjo dela organov ob¢ine.
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drugem stavku 10.*' ¢lenu ZPos, ki je dolodal, da poslanec ne sme poklicno opravljati
funkcije v organih lokalnih skupnosti. Glede na dolocila ZLS, ki so nomotehni¢no zelo
nepregledna, je funkcija ob&inskega svetnika ¢astna, torej nepoklicna. Zupan se lahko na
podlagi 34.a* ¢lena sam odloéi ali bo funkcijo opravljal poklicno® ali nepoklicno. V tem
primeru njegove pristojnosti delno preidejo na podzupana, ki svojo funkcijo opravlja
poklicno™. V primeru, da je podzupan hkrati poslanec, govorimo o primeru »trojnega

funkcionarja«, saj je za podZzupana lahko imenovan le ¢lan obCinskega sveta. Posledi¢no

*! Poslanec ne sme biti hkrati ¢lan drzavnega sveta, niti ne sme opravljati druge funkcije ali dela v drzavnih
organih. Poslanec tudi ne sme poklicno opravljati funkcije v organih lokalnih skupnosti.

* Clani obginskega sveta, Zupan in podzupan ob&ine so obg&inski funkcionarji. Obéinski funkcionarji
opravljajo svojo funkcijo nepoklicno. Zupan se lahko odloéi, da bo funkcijo opravljal poklicno. V soglasju z
zupanom se lahko tudi podzupan odlo¢i, da bo funkcijo opravljal poklicno. Za opravljanje ob¢inskih funkcij
imajo obcinski funkcionarji pravico do place, ¢e funkcijo opravljajo poklicno, ali do placila za opravljanje
funkcije, ¢e funkcijo opravljajo nepoklicno. Placa za poklicne ob¢inske funkcionarje je dolocena v skladu z
zakonom, ki ureja plade v javnem sektorju. Ce Zupan opravlja funkcijo nepoklicno, mu pripada pla¢ilo v
visini 50 % place, ki bi jo dobil, ¢e bi funkcijo opravljal poklicno. Pri tem se ne uposteva dodatek za delovno
dobo. Ce podzupan opravlja funkcijo nepoklicno, mu pripada placilo najveé v visini 50 % place, ki bi jo
dobil, ¢e bi funkcijo opravljal poklicno. Visino placila dolo¢i Zzupan ob upostevanju obsega podzupanovih
pooblastil. Pri tem se ne uposteva dodatek za delovno dobo. Clanu obginskega sveta, razen podzupanu,
pripada sejnina za udelezbo na seji obCinskega sveta ali seji delovnega telesa obCinskega sveta. Letni znesek
sejnin, vkljuéno s sejninami za seje delovnih teles obcCinskega sveta, ki se izpla¢a posameznemu c¢lanu
obc¢inskega sveta, ne sme presegati 15 % place zupana. Pri tem se ne uposteva dodatek za delovno dobo.
Obcinski svet s svojim aktom doloci merila za izplacilo sejnin za ¢lane obcinskih svetov, za ¢lane delovnih
teles obCinskega sveta in ¢lane drugih obCinskih organov kakor tudi merila za sejnine za ¢lane svetov ozjih
delov ob¢ine.

* Po mnenju Zagorca so glede na dolo¢ila ZLS poklicni Zupani v slabsem poloZaju kot nepoklicni, saj imajo
enak obseg pristojnosti in odgovornosti. Razlika je predvsem pri dolo€itvi osebnega dohodka oziroma
nadomestila osebnega dohodka. Pravica zupana, da se sam odloci, ali bo funkcijo opravljal poklicno ali
nepoklicno, je slaba, saj omogoca arbitrarno in neenotno implementacijo dolocb.

* Pred trenutno veljavno ureditvijo, po odlogitvi Ustavnega sodis¢a leta 1997, je bila vzpostavljena praksa,
da se je naCin opravljanja zupanske funkcije doloCil s statutom obcine, pri ¢emer obCinski svet, kot
odlocevalec, ni bil dolzan dolo¢iti zdruzljivosti ali nezdruzljivosti funkcije. V tem primeru je Slo za popolno
avtonomno urejanje Zupanskega statusa s strani obcine in ni bilo podvrzeno kontroli drzavnih organov.
Taksna ureditev je bila v nasprotju s smernicami Evropske listine o lokalni samoupravi, ki doloca, da naj bi
bila nezdruZljivost funkcij dolocena z zakonom in ne podzakonskimi akti, s ¢imer je prepreceno poseganje
vlade. Po tem takem slovenska ureditev omogoca obcini, da sama dolo¢a nezdruzljivost neposredno s
povsem enakimi ucinki kot ¢e bi jo dolo¢il zakonodajalec in jim s tem daje mozZnost politiénega arbitriranja.

(Zagorc 2009, 249).
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oseba deluje v funkciji poslanca na drzavni ter v funkciji obCinskega svetnika in

podzupana na lokalni ravni.

Analize pravne ureditve, vezane na vprasanje soCasnega opravljanja Zupanske in
poslanske funkcije, je lepo povzeta v ugotovitvi Tomaza Boha, ki pravi, da je doloena
nedopustnost horizontalnega prekrivanja funkcij razlicnih vej oblasti, saj je prepovedano
namre¢ hkratno opravljanje poslanske in funkcije ministra ter funkcije Zupana in ¢lana
obc¢inskega sveta, povsem na mestu. Nezdruzljivi sta tudi funkciji ministra in Zupana,
medtem ko vertikalno prekrivanje med Zzupanom in poslancem ni izrecno prepovedano
(Boh 2004, 145). Posledi¢no lahko na tem potegnemo vzporednice z nemsko teorijo, kjer
za vertikalno delitev oblasti med drzavo in lokalnimi skupnostmi enako ne velja
avtomati¢na nezdruzljivost funkcij, ki prevladuje pri horizontalni delitvi oblasti na drzavni

in lokalni ravni (Zagorc 2008b, 453).

4.5 ANALIZA FENOMENA DVOJNIH IN TROJNIH FUNKCIONARJEV V
REPUBLIKI SLOVENIJI

Kot smo ugotovili, tako imenovano dvojno funkcionarstvo, po katerem je poslanec hkrati
tudi Zupan, in tako imenovano trojno funkcionarstvo, kjer poslanec nastopa hkrati tudi kot
podzupan ter ¢lan obcinskega sveta, vecji del zgodovine samostojne drzave ni bilo
neustavno in nezakonito. To je bil tudi glavni razlog za velik delez poslancev-zupanov, ki
pa zupansko funkcijo opravljajo nepoklicno. Omenjeni trend je po preucevanju daljSega
casovnega obdobja odkril Boh, pri ¢emer je uposteval spremembe po drzavnozborskih in
lokalnih volitvah, tj. obdobje dveh let. Iz preglednice je kljub posameznim odstopanjem*’
razvidno, da je bil trend dvojnih funkcionarjev narascajo¢, pri Cemer je potrebno
upostevati, da je Stevilo obCin naraScalo, s tem pa se je tudi veCala moznost izvolitve

dvojnih funkcionarjev.

'V obdobju od 1996 do 1998 je v slovenskem parlamentu sedelo najve¢ poslancev Zupanov do sedaj, in

sicer 27.
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Tabela 4.1: Poslanci-zZupani glede na strankarsko pripadnost v casovnem obdobjem od leta
1994 do 2002.

Stranka volitve 1994  volitve 1996 volitve 1998  wvolitve 2000  Volitve 2002
LDS 1 7 (®) 4 (4) 6 (1) 7 (9
SLS 1 9(0) 3(3 3(3) 302
ZLSD ' 3 2 (1) 2{1 1(D
SKD (N5D) 2 1(D

SDS 6 6 (6) 5 (3) 5049
SNS 1
drugo

Skupaj . 2 27 16 (15) 16 (8) 17 (11)

Vir: Boh (2004, 150).

Trend se je nadaljeval tudi na naslednjih parlamentarnih volitvah leta 2004, ko je
poslanski stolcek zasedlo 20 oziroma 19 zupanov (Lavtar 2004, 17-18). Na lokalnih
volitvah leta 2006 ugotovimo rahel upad trenda, saj je bilo za zupana izvoljenih 18
poslancev. V zacetku mandatnega obdobja 2008 do 2012 je v parlamentu sedelo 24
zupanov, 6 podzupanov in 23 obcinskih svetnikov — skupaj 52, kar je veC kot polovica
poslanskih sedezev. V nadaljevanju se bomo osredotocili samo na del, ki se nanasa na
dvojne funkcionarje, tj. hkratnih poslancih in Zupanih. V omenjenem obdobju je najvec
dvojnih funkcionarjev prihajalo iz vrst vladajoce stranke Socialnih demokratov (SD), in

547, iz Zares 248, 1z

sicer 7*%; iz opozicijske Slovenske demokratske stranke (SDS)
Demokratske stranke upokojencev Slovenije (DeSUS) 2%, iz Slovenske nacionalne
stranke (SNS) eden™, iz Slovenske ljudske stranke (SLS) 3°', iz Liberalne demokracije
Slovenije (LDS) 3 in eden® poslanec Zupan iz vrst nepovezanih poslancev (Nared

2010).

* Tomaz Mencinger (Jesenice), Mirko Brulc (Nova Gorica), Alan Bukovnik (Radlje ob Dravi), Renata
Brunskole (Metlika), Anton Kampu§ (Gornja Radgona), Janko Veber (Kocevje), Matjaz Han (Radece).

*" Danijel Krivec (Bovec), Milan Cadez (Gorenja vas-Poljane), Darko Menih (Sostanj), Stefan Tisel
(Sentjur), Zvonko Lah (Mirna Pec¢).

* Damijan Perne (Kranj) in Alojz Posedel (Zalec).

* Matjaz Zanoskar (Slovenj Gradec), Franc Juria (Ljutomer).

> Bogdan Barovi¢ (Trbovlje).

*! Franc Bogovi¢ (Krsko), Janez Ribi¢ (Duplek), Franc Puksi¢ (Destrnik).

>2 Borut Sajovic (Trzi¢), Miran Jeri¢ (Hrastnik), Milan Gumzar (Benedikt) .

>3 Vili Rezman (Ruge).
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Lokalne volitve so bile razpisane v oktobru, in sicer prvi 10. oktobra 2010, drugi krog pa
24. oktobra. Rezultate omenjenih volitev ne bomo osvetlili v celoti, ampak samo z vidika
spremembe Stevila poslancev-zupanov. Dejstvo je, da je bilo najve¢ Zupanov Se vedno
izvoljenih iz vrst SLS, ¢eprav so v skupnem najve¢ Zupanskih mest zasedli neodvisni
kandidati. Najve¢ kandidatov za zupane, ki so hkrati poslanci, sta imeli stranki SD in SDS.
Za 7upansko funkcijo je na lokalnih volitvah kandidiralo 29 poslancev, od tega jih je bilo
18°* izvoljenih, kar je priblizno 62 odstotkov. Trenutno je dvojnih funkcionarjev, ki bodo
do naslednjih parlamentarnih volitev leta 2012 opravljali Zupansko in poslansko funkcijo,
20 odstotkov vseh poslancev. Od dosedanjih poslancev-zupanov, ki so kandidirali, je bila
ve€ina ponovno izvoljena, in sicer 15 od 18. Na podlagi omenjenih dejstev lahko
predvidevamo, da bi bili izvoljeni tudi trije> poslanci, ki se niso odlogili za kandidaturo

(Drzavni zbor Republike Slovenije 2011).

Trend dvojnih funkcionarjev in njihove strankarske pripadnosti na zadnjih dveh

parlamentarnih in lokalnih volitvah je predstavljen v spodnji tabeli 4.2.

Tabela 4.2: Poslanci-zupani glede na strankarsko pripadnost, skozi ¢asovno obdobje od
leta 2002 do 2010

Stranka Volitve 2004 Volitve 2006 Volitve Volitve 2010
2008

LDS 5 5 3 3

SLS 3 2 3 3

SD 2 2 7 6

Nsi 1 2 / /

SDS 8 5 5 5

SNS 1 1 1 /
Drugo / 1 5 1
Skupaj 20 18 24 18

Vir: (Krasovec in drugi 2007, 46-47).

> SD (6): Matjaz Han (Radece), Tomaz Mencinger (Jesenice), Anton Kampus (Gornja Radgona), Renata
Brunskole (Metlika), Alan Bukovnik (Radlje ob Dravi) in Bojan Konti¢ (Velenje). SDS (5): Milan Cadez
(Gorenja vas-Poljane), Danijel Krivec (Bovec), Darko Menih (Sostanj), Zvonko Lah (Mirna Peg), Peter Verli¢
(Grosuplje). SLS (3): Franc Bogovi¢ (Krsko), Franc Puksi¢ (Destrnik), Janez Ribi¢ (Duplek). LDS (3): Miran
Jeri¢ (Hrastnik), Milan Gumzar (Benedikt), Borut Sajovic (Trzi¢). DeSUS (1): Matjaz Zanoskar (Slovenj

Gradec).

> Bogdan Barovi¢ (SNS), Mirko Brulc (SD), Vili Rezman (nepovezani poslanec).
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Ce se v nadaljevanju osredoto¢imo na trend ponovnih izvolitev v preteklih obdobjih, je ta

najbolje predstavljen v spodnji tabeli 4.3, ki prikazuje kandidature dvojnih funkcionarjev

in njihove vnovicne izvolitve.

Tabela 4.3: Kandidature poslancev za zupane in obratno ter njihove vnovicne izvolitve

Zupani za

poslanci za
Zupane

Parlamentarne volitve
1992

skupaj

.uspesne kandidature

odstotek uspesnih kandidator
znova izvoljeni za poslance

poslance

Lokalne volitve
1994

skupaj

uspedne kandidature
odstotek uspednih kandidatur
znova izvoljeni za Zupane

Parlamentarne volitve
1996

skupaj

uspedne kandidature
odstotek uspednih kandidatur
znova izvoljeni za poslance
niso bili znova izvoljeni

56

48 %.

Lokalne volitve
1998

skupaj :

. uspeéne kandidature

odstotek uspednih kandidatur
znova izvoljeni za Zupane
niso bili znova izvoljeni

Parlamentarne volitve* |

2000

skupaj

uspesne kandidature
odstotek uspednih kandidatur
znova izvoljeni za poslance
niso bili znova izvoljeni

61
16
26 %

Lokalne volitve
2002

skupaj

uspesdne kandidature
odstotek uspesdnih kandidatur
znova izvoljeni za Zupane
niso bili znova izvoljeni

28

61%
11

Vir: Boh (2004, 148).

Iz preglednice je razvidno, da se je trend dvojnih funkcionarjev pojavil po parlamentarnih

volitvah leta 1996, na katerih je kandidiralo 56 zupanov, 27 pa jih je bilo izvoljenih za

poslance. Omenjeni volilni rezultat izstopa tudi po tem, da je bilo izvoljenih najvec

poslancev iz Zupanskih vrst (48 %), vsi pa so na parlamentarnih volitvah kandidirali prvic.

Ze na naslednjih volitvah, leta 1998, ki so bile lokalne, se je deleZ poslancev Zupanov

zmanjSal za polovico, kljub temu so bili vsi, razen enega, ponovno izvoljeni. Sledile so

ponovno drzavnozborske volitve leta 2000, na katerih je bilo uspeSnih 26 % kandidatur —

8 zupanov-poslancev je bilo ponovno izvoljenih. Lokalne volitve leta 2002 so postregle z

17 uspesnimi kandidaturami, med katerimi je bilo ponovno izvoljenih 11 Zupanov-

poslancev.
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Iz zgornje preglednice je razvidno, da na volitvah kandidira ve¢ Zupanov za poslance kot
obratno. Manjsi je tudi uspeh Zupanskih kandidatur, razen v primeru parlamentarnih
volitev 1996, ko so Zupani dosegli do sedaj neponovljiv uspeh. Sklepamo lahko, da je
prednost, ki jo prinaSa opravljanje poslanske funkcije, vecja kot prednost opravljanja
zupanske funkcije za ponovno izvolitev poslanca. Za poslanca po drugi strani ne moremo
trditi, da bo z veliko verjetnostjo izvoljen za Zupana, kljub temu, da je delez teh vecji kot v
nasprotnem primeru. Posledi¢no je nezanemarljivo dejstvo, ali je posameznik Ze prej
opravljal zupansko funkcijo. Za volilni uspeh je kljuénega pomena poznavanje kandidata
med volivci. To pomeni, da za izvolitev Zupana ne zadostuje uspesno delovanje na drzavni
ravni, ampak je potrebna prepoznavnost in uspes$no delo na lokalni ravni (Boh 2004, 147-

151).

4.5.1 Ocene in mnenja slovenskih strokovnjakov

Slovenska strokovna javnost je bila enotnega mnenja, in je podpirala uvedbo
nezdruZzljivosti poslanske ter Zupanske funkcije. Po mnenju Zagorca v prid nezdruZzljivosti
pri¢a spoStovanje naslednjih ustavnih nacel: nacelo delitve in zagotavljanje funkcionalne
neodvisnosti ter decentralizacije oblasti (na katerem temelji samostojnost oziroma
neodvisnost lokalne samouprave) ter nacelo predstavniske demokracije (to se nanaSa na
vezanost predstavnikov ljudstva nosilcu suverenih pravic — ljudstvu samemu).
Strokovnjaki so v svojih analizah ocenili, da je so¢asno opravljanje Zupanske in poslanske
funkcije v nasprotju s temeljnimi ustavnimi doloc¢ili, vendar ni nezakonito. Izpostavljajo
pa predvsem interesno nezdruzljivost njihovega socasnega izvajanja (Zagorc 2009, 249).
Bozidar Vejkovi¢ meni, da je nekriticno zdruZevanje poslanske in zupanske funkcije
posledica dejstva, da je bila spregledana zahteva ustave po uresni¢evanju nacela delitve
oblasti, nepotrebnega ohranjanja pravne praznine, pomanjkanja politicne kulture, presezka
pravniske lai¢nosti, predvsem pri ljudskih izvoljencih (Veljkovi¢ 2005, 24). Medtem ko se
Milo§ Sencur osredotoa predvsem na problemati¢nost obstojee ureditve in interesno
nezdruzljivost vlog, ki pa dejansko ni nezakonita (Sencur 2003, 7). Roman Lavtar poleg
konflikta interesov izpostavi Se neuposStevanje nacela delitve oblasti in krSitev nacela
neodvisnosti posameznih vej, kar povecuje moznost zlorab (Lavtar 2004, 17). Rajko Pirnat
opozarja, da morajo biti poslanci predstavniki vsega ljudstva in da posledicno ne smejo

biti tesno interesno vezani na dolo¢ene lokalne skupnosti, kar se v praksi dogaja. 1z tega
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sledi konflikt interesov ter tezava, da poslanec zupan obeh funkcij ne more sto odstotno
opravljati. Na drugi strani Milo§ Sencur izpostavlja, da lokalna samouprava kot del javne
uprave sodi v izvr$ilno vejo oblasti. V tem vidi nezdruZljivost s funkcijo poslanca, ki je
¢lan zakonodajnega organa. Po mnenju Gregorja Viranta, bi morala biti Zupanska funkcija

v ve¢jih obc¢inah po zakonu profesionalna (Siol Slovenija 2009).

4.5.2 Prevladujoce javno mnenje

Podobno kot slovenska strokovna javnost tudi drzavljani naceloma nasprotujejo
so¢asnemu izvajanju poslanske in zupanske funkcije. Kljub temu se je v praksi izkazalo,
da — verjetno predvsem zaradi utilitaristicnih vzgibov — na volitvah obifajno podprejo
kandidata, ki Ze opravlja eno izmed funkcij. Primer v Franciji leta 1997 kaze, da so
njihove moznosti za izvolitev vecje — da so v prednosti pred ostalimi kandidati (Foucault
2006, 301). Podobno kriti¢nost glede nezdruzljivosti poslanske in zupanske funkcije je
zaslediti tudi v tuji literaturi, ki izhaja iz izkusen;j tujih parlamentarnih praks. Izkazalo se je
namrec, da je delo Zupanov v parlamentu okrnjeno, saj so Zupanske obveznosti razlog za
njihovo odsotnost na sejah parlamenta in njegovih delovnih teles (Depauw in Thomas
2000, 79). Podobno kot v tujini tudi slovenska javnost ni naklonjena socasnemu
opravljanju in podpira nezdruzljivost poslanske in Zupanske funkcije. To trditev lahko
podpremo z rezultati longitudinalnih raziskav>® javnega mnenja, ta pa posredno kaze na
kontinuirano nezadovoljstvo volivecev s trenutnim stanjem. Po mnenju javnosti je
opravljanje dvojne funkcije izraz lakomnosti po oblasti in pridobivanju druzbene moci.
Raziskave, opravljene leta 1997, so pokazale, da obstaja nekoliko vi§ja podpora
zdruZevanju funkcij poslanca in Zupana v tistih obc¢inah, ki so imele svojega Zupana v
drzavnem zboru. Vecina vpraSanih voliveev (59,9 %) meni, da so obcine, ki nimajo
svojega zupana-poslanca v drzavnem zboru v primerjavi s tistimi, ki imajo svojega Zupana

za poslanca, v slabsem polozaju (Veljkovi¢ 2005, 28).

> Mnenje volivcev celjske in posavske regije o (ne)zdruzljivosti funkciji poslanca in Zupana je naslednje: na
vprasanje, ali podpirajo socasno opravljanje poslanske in zupanske funkcije, jih je leta 1997 pozitivno
odgovorilo 22 %, negativno 78 %. Dve leti kasneje je so¢asno opravljanje funkcij podpiralo 27 %, proti je
bilo 64 %, medtem ko je leta 2004 bilo proti kar 80 %. Raziskava je bila opravljena na reprezentativnem

vzorcu 1500 voliveev (ve¢ v Veljkovic¢ 2005).
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Raziskava javnega mnenja o koristnosti prepletanja poslanske in zupanske funkcije,
narejena Sest let kasneje, je dala podobne rezultate. 74,4 % vpraSanih je odgovorilo, da se
jim ne zdi primerno, da ena oseba opravlja dve funkciji hkrati; v primeru, ko vprasani
zivijo v obcini, ki jo vodi zupan-poslanec je odstotek tistih, ki so proti dvojnim
funkcionarjem manjsi in znasa 67 %. VpraSani so v odgovorih izpostavili prednost
socasnega opravljanja obeh funkcij v materialnem smislu, ne glede ali je njihov zupan tudi
poslanec. Kot najpomembnejsi razlog proti dvojnemu funkcionarstvu so navedli
prezahtevnost in da se bo poslanec posledicno premalo ¢asa posvecal Zupanovanju (Boh

2004, 152-154).

Ce bi opravili podobno javnomnenjsko raziskavo na celotnem teritoriju Republike
Slovenije, bi bil rezultat zaradi negativne publicitete, ki jo je bilo delezno omenjeno
vprasanje v medijih, najverjetneje podoben. Slednje je predvsem zanimivo zaradi dejstva,
da je bila skoraj ve¢ina Zupanov, ki so kandidirali, ponovno izvoljenih, kar pomeni, da

volivci dejansko podpirajo soCasno opravljanje funkcije poslanca in zupana.

4.5.3 Mnenja aktualnega in nekdanjih dvojnih funkcionarjev

Na podlagi preuditve rezultatov ze opravljene analize mnenj nekaterih poslancev-zupanov
glede vprasSanja nezdruzljivosti Zupanske in poslanske funkcije, ki jo je leta 2004 opravil
Tomaz Boh (Boh 2004, 155-160), smo se odlocili preveriti mnenja treh pomembnih javnih
in politi¢nih oseb v Zasavju, ki so in Se vedno socasno opravljajo funkcijo poslanca in
zupana. Opravili smo intervjuje s sedaj Ze nekdanjim Zupanom obc¢ine Trbovlje in
poslancem SNS Bogdanom Barovi¢em (Priloga D), sedanjim Zupanom ob¢ine Zagorje ob
Savi in bivi§im poslancem LSD Matjazem Svaganom (Priloga E) ter Zupanom obg&ine
Hrastnik in poslancem LDS Miranom Jeri¢em (Priloga F). Idejo o nezdruzljivosti funkcij
Zupana in poslanca podpirata oba aktualna poslanca, medtem ko aktualni Zupan Zagorja

Svagan meni, da ima vsak posameznik pravico so¢asnega opravljanja obeh funkcij.

Intervjuji so potrdili Bohovo ugotovitev, da se pri vseh poslancih odraza teritorialna
pripadnost, ne glede na to, ali ti hkrati opravljajo tudi zupansko funkcijo. Nihée ni
kategoricno zavrgel trditev glede obstoja navzkriZja interesov, do katerega prihaja pri

socasnem opravljanju zupanske in poslanske funkcije. Poslanci iz Zasavja so sodelovali,
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ne glede na politi¢no opcijo. V nekaterih primerih so se povezovali v koristi Zasavja, ne
glede na strankarske in druge razlike, pri ¢emer je Zupane druZzilo enotno staliS¢e vezano
na dobrobit regije in njenih prebivalcev, ¢eprav vcasih tudi nasprotno od stali§¢a njihove
stranke. V vsakem mandatnem obdobju je bil namre¢ ustanovljen tudi »klub zasavskih

poslancev«.

Vsi intervjuvanci so izpostavili, da delo drzavnega zbora omogoca uveljavljanje parcialnih
lokalnih interesov. Prav tako so vsi potrdili, da ima strankarska disciplina premo¢ nad
teritorialno pripadnostjo, kar je delno kontradiktorno z izjavo, da so imeli enotno stali§ce
vezano na dobrobit regije. Pri tem se jasno kaze, da so imeli pri uveljavljanju lokalnih
parcialnih interesov omejitve, ki so bile vezane na staliS¢e stranke kateri pripadajo.
Zanimiv je tudi odgovor poslanca in zupana Hrastnika Jerica, da delo drZzavnega zbora
omogoca uveljavljanje parcialnih lokalnih interesov vsem poslancem, ne samo tistim, ki
so ob enem zupani. Kljub temu je jasno, da so prvotno dvojni funkcionarji mo¢no vezani
na staliS¢a lastne stranke, katerim morajo slediti ne glede na to, ali so v nasprotju z interesi
njihove lastne obCine. Oba trenutna poslanca sta prav tako potrdila, da sta uspesSnost ter
ucinkovitost delovanja poslanca kot Zupana v parlamentu odvisni tudi od tega, ali pripada

koalicijski ali opozicijski stranki.

Med prednostmi soCasnega opravljanja obeh funkcij so bile v odgovorih izpostavljene
sodelovanje pri oblikovanju in sprejemanju zakonov, ki jih kasneje izvajajo, sodelovanje
pri sprejemanju proracuna, enostaven dostop do vira informacij/podatkov, do ministrov in
drzavnih sekretarjev. Za slabost pa so vsi vprasani izpostavili obremenjenost, zaradi katere
je, po njihovem mnenju izjemno tezko oziroma celo nemogoce kvalitetno opravljati obe
funkciji hkrati. Aktualna poslanca Barovic€ in Jeri€ sta poudarila, da je slednje tudi mogoce

z uéinkovito organizacijo dela in izborom kvalitetnih sodelavcev na lokalni ravni.
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4.5.4 Poskusi sprememb obstojece zakonodaje

Kritike politikov glede moZnosti so¢asnega opravljanja poslanske in zupanske funkcije so
bile zelo pogoste. Predvsem so bile vezane na negativne izku$nje dosedanjih
parlamentarnih praks, obstoja konflikta interesov, obremenjenosti ter ostalih negativnih
posledic, ki se pojavljajo ob soasnem izvajanju obeh funkcij ter vprasljivo normativno
sprejemljivost obstojecega stanja. Posledicno je v slovenskem politicnem prostoru
prevladovalo mnenje, da je nezdruzljivost poslanske in Zupanske funkcije nujna ter jo je
posledi¢no potrebno uveljaviti. Vprasanje nezdruzljivosti poslanske in zupanske funkcije
je bilo izpostavljeno ob skoraj vsaki spremembi ali dopolnitvi ZLS, ZPos in tudi drugih
podroénih zakonih. Vendar je bilo v osemnajstih letih samostojnosti Sest’’ od sedmih
poskusov uveljavitve nezdruzljivosti neuspesnih. Bodisi niso dobili zadostne podpore pri

medresorskem usklajevanju oziroma pri glasovanju v drzavnem zboru.

Vlada pod vodstvom premierja Boruta Pahorja, ki je na oblast prisla jeseni 2008, se je v
koalicijskem sporazumu v 17. poglavju, ki se nanaSa na usklajevanje podrocij lokalne
samouprave in regionalnega razvoja, na 62. strani dotaknila tudi vprasanja nezdruzljivosti
poslanske in zupanske funkcije. Neposredno se koalicijske stranke niso zavezale, da bodo
v mandatnem obdobju poskusale uzakoniti nezdruzljivost poslanke in zupanske funkcije,
saj slednja v koalicijskem sporazumu ni bila konkretno omenjena, Ceprav jo pogosto
izpostavljajo tako predstavniki koalicije kot tudi medijev. Relativno sploSna dikcija se
namre¢ glasi: »Koalicijski partnerji se zavzemamo za spremembe zakonodaje s podrocja

lokalne samouprave z vidika redefinicije pristojnosti in nezdruzljivosti funkcij«.

V_ mandatu sedanje vlade so bili izvedeni trije poskusi uveljavitve nezdruzljivosti

poslanske in Zupanske funkcije. V nadaljevanju bomo vse poskuse podrobno opisali in

pokomentirali.

Prvi poskus uvedbe nezdruzljivosti je bil preko predloga Zakona o integriteti in
preprecevanju korupcije, njegova pobudnika pa sta bila Ministrstvo za javno upravo
Republike Slovenije in Komisija Republike Slovenije za preprecevanje korupcije — eden

izmed zagovornikov nezdruZzljivosti funkcij. Osnutek zakona je Ministrstvo za javno

57 (Delo 2010, 2).
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upravo predstavilo ze marca 2009, iz njega pa so po dolgotrajnem medresorskem
usklajevanju umaknili dolo¢bo o nezdruzljivosti poslanske in Zupanske funkcije. Razlog
so bili pomisleki koalicije in vladne sluzbe za zakonodajo, da dolocba ni primerna za
zakon, ki ureja podro¢je protikorupcijskega delovanja. Kljub temu je z vstopom v veljavo
(junija 2010) Zakon o integriteti in prepreCevanju korupcije uvedel nekatere omejitve za
zupane, ki ne smejo opravljati dejavnosti upravljanja, nadzora in zastopanja v javnem

sektorju.

Drugi poskus uveljavitve nezdruzljivosti poslanske in zupanske funkcije predstavlja
predlog spremembe Zakona o poslancih, predvsem sprememba njegovega 10. Clena, da
poslanci ne bi mogli ve¢ hkrati opravljati funkcije poslanca in Zupana ter podZzupana v
lokalnih skupnostih. Omenjeni predlog so vlozili v drugi polovici leta 2009 vodje
koalicijskih poslanskih skupin Zares, LDS, SD in DeSUS. K predlogu zakona je pozitivno
mnenje podala tudi Vlada Republike Slovenije, in sicer na 48. seji, 8. oktobra 2009. S
sprejetjem tega predloga naj bi bila odpravljena interesna nezdruzljivost ter preprecen
konflikt interesov med drZzavnim in lokalnim nivojem. Vlada je staliS¢e utemeljila tudi z
nujno locitvijo drzavnega in lokalnega nivoja oblastnega urejanja tako po funkcionalni,
organizacijski, kot tudi personalni plati. Kot glavni razlog za podporo pa je vlada navedla
predvsem upoStevanje in spoStovanje ustavnih nacel delitve in decentralizacije oblasti,
vezane na samostojnost in neodvisnost lokalne samouprave, ter nacelo predstavniSke
demokracije. Deklarativno je predlog zakona in nezdruzljivost podprla tudi vecina
parlamentarnih strank, katerih stalis¢a so povzeta v nadaljevanju. SD je bila mnenja, da je
v interesu zascCite lokalne samouprave treba opredeliti nezdruzljivost funkcij na drzavni in
lokalni ravni, kljub temu pa je med poslanci prevladovala neenotnost glede vprasanja
nezdruzljivosti poslanske in zupanske funkcije. Tudi SDS se je zavzemala za celovito
urejanje podroc¢ja nezdruzljivosti, vendar so vlozili dopolnilo, s katerim bi slednjo omejili
na zupane mestnih ob¢in, in na to vezali tudi podporo poslancev SDS predlogu zakona.
DeSUS je sicer soglasal s konceptom, vendar pa so jasno povedali, da v poslanski skupini
predlog nima vecinske podpore ter da bodo njihovi poslanci glasovali po svoji vesti.
Podobno so ocenili tudi v poslanski skupini LDS in dodali, da se strinjajo z lo¢evanjem
drzavne in lokalne ravni. SNS se je popolnoma strinjala s predlogom zakona in tudi
zagotovila, da ga bodo podprli vsi poslanci. Le SLS se s konceptom uvedbe
nezdruZzljivosti funkcije poslanca in Zupana ni strinjala, saj so menili, da so Zupani-

poslanci ena izmed najbolj uéinkovitih vezi med drzavno in lokalno upravo, upostevajoc
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Sibko vlogo drzavnega sveta. Zavzeli so se za obstojeCe stanje, vsaj do uvedbe pokrajin

(Tussoftware 2009).

Kot zanimivost naj navedemo, da Komisija drzavnega sveta za drzavno ureditev predloga
zakona o poslancih ni podprla. Prav tako drzavni zbor na 11. seji’*, 19. novembra 2009, ni
podprl predloga, ki bi uzakonil nezdruzljivost poslanske in Zupanske oziroma katerekoli
funkcije na lokalni ravni. Predlog je podprlo 34 poslancev, medtem ko ji je bilo 46 proti
(Priloga C). Kljub nacelni podpori ve€ine parlamentarnih strank, so poslanci glasovali po
svoji vesti. Neuradno pa se krivda za nesprejetje zakona pripisuje vecinski vladajoci
stranski, ki je v okviru koalicijskega usklajevanja predlog spremembe zakona podprla. Na
podlagi analize glasovanja je mogoce ugotoviti, da vecina poslancev, ki je glasovala proti

predlogu, prihaja iz vrst SDS, sledi ji pa SD.

Od 24 poslancev, ki so hkrati zupani, jih je uvedbo nezdruzljivosti funkcij podprlo 6, eden
se je vzdrzal, ostali so bili proti. Razen enega poslanca, ki je hkrati Zupan iz vrst LDS, sta
preostala dva predlog podprla. Predlog je podprl tudi poslanec SNS in trboveljski Zupan
Bogdan Barovic, poslanec Zares in kranjski Zupan Damjan Perne, ter nepovezan poslanec
in Zupan Rus Vili Rezman. Kljub temu, da so preostali strankarski kolegi in Zupani iz vrst
SD zavrnili predlog, ga je zupan Nove Gorice Mirko Brulc podprl. Poslanec stranke Zares,
ki je bila pobudnica uvedbe nezdruzljivosti, in Zupan ob&ine Zalec Alojz Posedel predloga

lastne stranke ni podprl.

Tretji poskus

Dne 22. marca 2011 je skupina Stiriinstiridesetih poslancev s prvopodpisanim poslancem
stranke Zares (Francijem Kekom) vlozila predlog za spremembo Zakona o poslancih z
namenom uvedbe nezdruzljivosti poslanske in Zupanske funkcije. Predlog je predvideval
spremembo drugega stavka 10. ¢lena Zakona o poslancih, ki naj bi se glasil: »Poslanec
tudi ne sme opravljati funkcije Zupana in podzupana v ob¢ini.«. Poslanke in poslanci so o
predlogu spremembe zakona glasovali na 28. redni seji, ki je potekala 17. maja 2011.
Predlog je bil podprlo 48 od 84 navzocih poslancev. Nezdruzljivost se bo pricela
uporabljati z dnem konstituiranja drzavnega zbora po opravljenih prvih volitvah, po

uveljavitvi tega zakona, ki bodo leta 2012.

8 (RTVSLO 2009).
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Uzakonitev nezdruzljivosti je bila kljub temu, da je predlog podpisalo StiriinStirideset
poslancev, dokaj presenetljiva. Glede na pretekle neuspele poskuse in moc¢ni Zupanski lobi
je bil izid glasovanja negotov (Roglic¢ 2011). Spremembo zakona je podprla vecina
poslancev SD, Zares, LDS, SNS, DeSUS, nepovezani poslanci ter poslanca narodnih
skupnosti. Proti predlogu so v veéini glasovali poslanci SDS, SLS. Poleg tega veéina®

poslancev, ki so hkrati zupani predloga spremembe zakona niso podprli (glej Prilogo G).

V kolikor primerjamo izide glasovanja s drugim poskusom uvedbe nezdruzljivosti funkcij v
tem mandatu je mogoce sklepati, da je bila nezdruzljivost uzakonjena zaradi politinega

dogovora koalicijskih strank.

> Proti spremembi zakona so glasovali: Zupan Krikega Franc Bogovi¢ (SLS), zupanja Metlike Renata Brunskole
(SD), zupan Radelj o Dravi Alan Bukovnik (SD), Zzupan Gornje vasi-Poljan Milan Cadez (SDS), Zupan
Benedikta Milan Gumzar (LDS), zupan Rade¢ Matjaz Han (SD), zupan Bovca Danijel Krivec (SDS), zupan

Mirne Peci Zvonko Lah (SDS), zupan Jesenic Tomaz Mencinger (SD), zupan Destrnika Franc Puksi¢ (SLS),
zupan Dupleka Janez Ribi¢ (SLS), zupan Grosuplja Peter Verlic (SDS). Uvedbo nezdruZzljivosti poslanske in

zupanske funkcije so podprli: zupan Hrastnika Miran Jeri¢ (LDS), zupan Velenja Bojan Konti¢ (SD), Zupan

Trzi¢a Borut Sajovic (LDS), vzdrzal se je Zupan Gornje Radgone Anton Kampus (SD) in Zupan Slovenj Gradca

(DeSUS). Odsoten je bil zupan Sostanja Darko Menih (SDS) (Poglajen 2011).
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5 SKLEPNE UGOTOVITVE

Na podlagi analize pravne podlage smo ugotovili, da zdruzljivost funkcij, trenutno ni v
nasprotju z obstojeCo zakonodajo, oziroma je legalna. Trenutno lahko posameznik v
skladu z veljavnim 10. ¢lenom Zakona o poslancih opravlja hkrati poslansko in Zupansko
ali katerokoli funkcijo na lokalni ravni, v kolikor jo seveda opravlja nepoklicno.
Omenjeno stanje, oziroma prestopno obdobje velja do naslednjih drzavnozborskih volitev,
ki bodo jeseni leta 2012, ko se bo udejanjila spremenjena dolocba Zakona o poslancih, ki
uvaja nezdruzljivost poslanske funkcije z zupansko, oziroma podzupansko. Pri tem je
potrebno opozoriti, da omenjena sprememba zakona ni uvedla nezdruzljivosti poslanske in

funkcije obCinskega svetnika.

Po mnenju slovenskih pravnih strokovnjakov zdruzljivost poslanske in zupanske funkcije
kljub legalnosti ni bila povsem v skladu z ustavnimi naceli delitve in decentralizacije
oblasti oziroma neodvisnosti in samostojnosti lokalne samouprave ter predstavniske
demokracije. V vecini so si bili enotni, da je potrebno institucionalno uvesti nezdruzljivost
funkcij ter s tem udejanjiti ustavna nacela, ki so ena pomembnejSih temeljev
demokrati¢nih drZzav. Republika Slovenija bi kot ¢lanica skupnosti demokrati¢nih drzav
Evropske unije nacelno morala sposStovati oziroma celo upostevati staliS¢e Sveta Evrope.
Slednje pravi, da naj bi bila nezdruzljivost upravi¢ena v primeru opravljanja izvrSilnih
funkcij na lokalni ter nadzornih na drzavni ravni in kadar se v primeru ene funkcije lahko
izvrSujejo pooblastila, ki imajo odlo¢ilen vpliv na lokalne skupnosti. S tem se poslanec, ki
je hkrati zupan, tako reko¢ dnevno srecuje pri opravljanju poslanske funkcije. Prav
neupostevanje ustavnih nacel ter staliS¢ Evropske unije pri preteklem oblikovanju
zakonodaje, je razlog, da je bilo potrebno skoraj dvajset let, da je bil vzpostavljen
ucinkovit sistem zavor in ravnovesij med nosilci razlicnih oblastnih funkcij na drzavni in

lokalni ravni.

V Sestih neuspelih poskusih kljub nacelni podpori vseh parlamentarnih politi¢nih strank,
razen SLS in SDS, pa uvedba nezdruZzljivosti nikoli ni dobila zadostne podpore; zaradi
strankarskih in hkrati individualnih interesov poslancev-zupanov. To trditev lahko
podkrepimo z izjavo enega od intervjuvancev v neformalnem pogovoru po intervjuju.

Dejal je, da politicne stranke svojim predstavnikom pred glasovanjem dajo navodila o tem
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kako naj glasujejo pri posameznem predlogu ter da glede tega obstaja dokaj stroga
strankarska disciplina. Prav zaradi te strankarske discipline je bila nazadnje le uzakonjena
nezdruzljivost funkcij, pri ¢emer je o€itno, da Slo za dogovor koalicijskih strank. Politi¢ne
stranke je v preteklih poskusih oc€itno na koncu vedno premamila Zelja po ¢im vecji
podpori na volitvah, bodisi parlamentarnih ali lokalnih. Omenjeno trditev potrdijo tudi
metode izbire kandidatov za volitve pri slovenskih politicnih strankah. Politicne stranke so
dopuscale in celo spodbujale kandidiranje kandidatov na volitvah, ki Ze opravljajo
funkcijo javnega funkcionarja na lokalni in drzavni ravni. Glede na omenjeno stanje se
zato s politoloskega vidika pojavlja vprasanje ustreznosti izbire kandidatov za poslansko
ali zupansko funkcijo izmed posameznikov, ki opravljajo eno od omenjenih funkcijo. V
tem primeru gre za neupostevanja temeljnega nacela demokrati¢nosti, ki zapoveduje, da
morata ostati drzavna in lokalna raven demokracije lo¢eni. Posledi¢no je izbira kandidatov
med clani stranke, ki Ze opravljajo neko funkcijo, bodisi na lokalni ali drzavni ravni,
povsem neustrezna. Pojavlja se vprasanje kriterijev za kandidaturo in selekcijo kandidatov
za parlamentarne volitve. V vecini zahodnoevropskih drzav so osnovni in najpogostejsi
kriteriji za izbiro posameznega kandidata za kandidiranje na parlamentarnih volitvah
dolgoletno aktivno delo v stranki, zanesljivost, spoStovanje temeljnih strankarskih
dokumentov (statuta in programa), lojalnost stranki in odlocitev stranke. Poleg tega so
zahtevane tudi izkus$nje na nizjih ravneh politi¢nega delovanja — na regionalni in lokalni
ravni. Posledi¢no so zahodnoevropske politicne stranke v vec€ini primerov izoblikovale
ustaljeno pot, ki jo morajo prehoditi njihovi cClani, preden lahko na drzavni ravni
kandidirajo za predstavniska mesta (KraSovec 2003, 76). Vecina slovenskih politi¢nih
strank taks$ne ustaljene oziroma postopne poti nima, zato tudi kandidati nimajo ustreznih
izkuSenj in znanj. V vecini slovenskih politicnih strank o kandidatnih listah dokonéno
odloc¢ajo centralni organi strank oziroma so procesi selekcije kandidatov v skoraj izkljucni
pristojnosti nacionalnih strankarskih elit. Slednje procese selekcije kandidatov lahko
uporabljajo kot orodje za nagrajevanje ali kaznovanje moznih kandidatov na volitvah ter
mehanizem za vzpostavitev lojalnosti posameznikov do strank (Krasovec 2003, 83). Poleg
tega v praksi selekcija kandidatov v slovenskih politicnih strankah zaradi omejenega
nabora primernih kandidatov, ne temelji vedno na izku$njah iz nizjih ravni politicnega
delovanja, ampak je klju¢no vodilo predvsem izvoljivost. Po tem merilu stranke na
kandidatne liste uvrScajo predvsem svoje vidnejSe Clane (ob njihovem predhodnem
soglasju), kar v praksi pomeni, da ti kandidati na drzavni ali lokalni ravni ze zasedajo

pomembnejSe funkcije. Zaradi svoje razpoznavnosti imajo vecje moznosti, da so na
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volitvah izvoljeni in stranki zagotovijo boljsi volilni rezultat ter posledi¢no tudi vecjo mo¢
in vpliv. TakSno oportunisti¢no razmisljanje slovenskih politi¢nih strank ima po naSem
mnenju negativne posledice za demokracijo v Republiki Sloveniji, saj se tako - na racun
skupnega dobrega drzavljank in drzavljanov Republike Slovenije - lahko uveljavljajo

parcialni strankarski in lokalni interesi.

Posameznik, ki nastopa v funkciji poslanca in Zupana (enako velja tudi za podzupana in
obc¢inskega svetnika) hkrati, se prav zaradi njegove dvojne vloge na drzavni in lokalni
ravni, po nasem mnenju, pri svojem delu ne more izogniti konfliktu interesov, saj
parlament omogocCa uveljavljanje parcialnih lokalnih interesov, konkretno posamezne
obc¢ine. Slednjo trditev so poleg Ze opravljenih raziskav potrdili tudi funkcionarji s
katerimi smo opravili intervjuje. Pri tem moramo poudariti, da so intervjuvanci izpostavili,
da vsi poslanci delujejo lokalno in to ni izkljuéno v domeni poslancev, ki so hkrati zupani.
Pri poslancih-zupanih pa je delovanje v interesu obcine, katere zupani so, Se toliko bolj
intenzivno, zaradi Cesar je posledicno tudi konflikt interesov v njihovem primeru toliko
ve€ji, posledicno pa obstaja tudi toliko ve¢ja nevarnost za obstoj dolocenih oblik
koruptivnosti. Sami namre¢ sodelujejo pri oblikovanju in potrjevanju zakonodaje, ki jo
nato kot Zupani tudi izvr§ujejo. Pri sprejemanju drzavnega proraduna®’, imajo moznost
doloCanja viSine sredstev obcinskih proracunov, s katerimi nato razpolagajo in jih

upravljajo.

Konflikt interesov je pri soCasnem opravljanju poslanske in Zupanske funkcije eden
temeljnih problemov ter po nasem mnenju hkrati glavni razlog za uveljavitev
nezdruZzljivosti soasnega opravljanja obeh funkcij. Velik pomen izogibanju konfliktov je
izpostavilo tudi Ustavno sodis¢e Republike Slovenije s sprejetjem sklepa leta 1997, da je
pomembno nepristransko in neodvisno opravljanje nadzorstvene funkcije. V tem
kontekstu je za nepristransko in neodvisno opravljanje nadzorstvene funkcije klju¢no, da
nadzor opravlja oseba, ki hkrati ne opravlja funkcije na lokalni ravni. Konflikt interesov je
obic¢ajno tesno povezan oziroma je pogoj za korupcijo in druga protipravna dejanja,
povezana z razli¢nimi oblikami okori$¢anj. Zato naj omenimo Se enega od nacionalnih

strateSkih dokumentov ter hkrati opozorimo na potrebo uresni¢evanju njegovih dolocil.

5 Pri oblikovanju proraduna naj bi imeli, glede na izjavo enega od intervjuvancev, ve¢jo mo¢ koalicijski

zupani, ki so hkrati poslanci, saj naj bi slednjim uspelo zagotoviti ve¢ finan¢nih sredstev za lastno ob¢ino.
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Gre za Resolucijo o preprecevanju korupcije v Republiki Sloveniji, ki kot enega od
ukrepov predvideva tudi uzakonitev konkretne nezdruzljivosti poslanske in Zupanske
funkcije, z namenom predhodnega preprecevanja nasprotja oziroma konflikta interesov

med druzbenimi in lokalnimi interesi.

Dejstvo je, da si Zupan z izvolitvijo v drzavni zbor pridobi ve¢jo mo¢ za uveljavljanje
lokalnih interesov v prid svoje obcine. Prav zaradi tega obcCine niso enakovredno
obravnavane oziroma so obcine, katerih Zupan je hkrati poslanec, v doloc¢enih pogledih v
privilegiranem poloZaju. Zupani obé&in in hkrati poslanci imajo namre¢ zaradi svoje
razpoznavnosti ter vecje politicne moci olajSan dostop do relevantnih informacij in do
ministrov ter ostalih javnih funkcionarjev, zaradi ¢esa lahko po neformalnih kanalih
uveljavljajo interese lastne obCine. To so v svojih odgovorih neposredno in posredno

potrdili tudi intervjuvanci.

Na podlagi odgovorov intervjuvancev lahko s precej$njo gotovostjo trdimo, da je so¢asno
izvajanje obeh funkcij vsebinsko in fizicno zelo zahtevno, zaradi Cesar je kakovostno
izvajanje obeh funkcij vprasljivo. Posameznik se mora nenazadnje odlociti, koliko Casa ter
energije bo namenil izvajanju posamezne funkcije, povsem verjetno je, da se med dvema
funkcijama tudi prioritetno odloCa. Zaradi vecjega pomena, statusa moci, prestiza ter
obvezne prisotnosti na sejah delovnih teles in plenarnih sejah, je obicajno prioriteta
poslanska funkcija, kar je bilo razvidno tudi iz odgovorov intervjuvancev. Funkcija
Zupana, Ceprav jo opravljajo nepoklicno in vecino projektov v obcini vodijo poklicni
podzupani, je bolj reprezentativna, podzupani pa so odgovorni za uspeSno delovanje
obcine in njen razvoj. Dejansko je vodenje obcine skoraj v celoti prepusc¢eno podZzupanom
in ne izvoljenim Zupanom, katerim so volivci (ob¢ani) namenili svoj glas. Kljub zgoraj
omenjenim prednostim, ki jih imajo lahko obcine, katerih zupani so tudi poslanci, je to za
ob¢ino in njene obCane po nasem mnenju tudi slabost. So¢asno opravljane poslanske in
zupanske funkcije po naSem mnenju vpliva tudi na razvoj sistema lokalne samouprave v

Republiki Sloveniji in delno omogoc¢a neenakomeren razvoj slovenskih ob¢in.

Zgornjo trditev je skoraj nemogoce preveriti. Zato smo poskusali preveriti ali so obcine,
katerih zupan je hkrati poslanec, bolj razvite in ali imajo vecji dostop do drzavnih
proracunskih sredstev, kot je v pogovoru navedel eden od intervjuvancev. Glede na delitev

ob¢in po kriteriju koeficienta razvitosti (glej Prilogo B) nismo odkrili povezave, ki bi naso
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hipotezo potrjeval. Smo pa ugotovili, da je sistem financiranja ob¢in zelo kompleksen in
povezan z gospodarsko razvitostjo obcine, ki je delno pogojena tudi z njeno umestitvijo v
slovenski geografski prostor. Kljub temu smo preverili e en vidik, vezan na financiranje
ob¢in, in sicer finanéno izravnavo. Ce obéine ne razpolagajo z dovolj prihodki, ki bi
omogocili njihovo normalno delovanje, preostanek sredstev preko financne izravnave,
doloCene s strani drzavnega zbora na podlagi dolocenih kriterijev, zagotovi drzava.
Dejansko po opravljenem lai¢nem pregledu prihodkov ob&in®' iz drzavnega proraduna
ugotovimo, da obcine, katerih Zupani so hkrati poslanci, niso prejele obcutno vec
proracunskih sredstev. V kolikor bi Zeleli potrditi ali zavreci hipotezo, bi bilo potrebno
izvesti obsezno raziskavo s podro¢ja financiranja obCin in dodeljevanja proracunskih

sredstev, ki presega to magistrsko delo.

Potrebno je omeniti, da obcine, kadar obstaja poseben interes za njihov razvoj, od drzave
prejmejo tudi sredstva za sofinanciranje dolo¢enih investicij, ki jih mora ob¢ina uporabiti
le za namene, za katere so ji bila dodeljena. Prav tako pri preucitvi dokumenta®, ki navaja
deleze sredstev obcin za sofinanciranje investicij ter prihodkov ob¢in iz drzavnih

proracunskih sredstev v letu 2009, obcine, katerih zupani so tudi poslanci, niso izstopale.

Eden izmed glavnih razlogov za sofasno opravljanje poslanske in Zupanske funkcije je
lazje uveljavljanje lokalnih interesov, torej obCin na drzavni ravni. Kot zanimivost bi naj
izpostavimo, da poleg Drzavnega sveta Republike Slovenije obstajata Se dve zdruzenji, ki

naj bi zastopali lokalne interese na drzavni ravni, in sicer Skupnost ob&in® ter Zdruzenje

61 Dostopno na spletni strani Ministrstva za finance Republike Slovenije.

52 Dostopno prek spletne strani Sluzbe Vlade Republike Slovenije za lokalno samoupravo in regionalno
politiko.

63 Skupnost ob¢in Slovenije je najvedje reprezentativno zdruZenje lokalnih skupnosti v Sloveniji, ki §teje 131
ob¢in ¢lanic. Stevilo prebivalk in prebivalcev, ki jih skupnost skozi obéine &lanice pokriva je ze 1.699.749.
Obcine Clanice prihajajo iz vseh podrocij Slovenije, Zupanje in Zupani pa so vseh politinih prepricanj.
Zdruzuje jih prepricanje, da je za razreSevanje mnogih problemov, s katerimi se obcCine srecujejo potrebno
sodelovati, izmenjavati izkusnje, Siriti vedenje in znanje ter zdruZevati moci, saj so le tako lahko mocnejse.
Status reprezentativnosti, ki ga je skupnost prejela konec leta 2002 je pomemben dosezek, saj status pomeni,
da je Skupnost ob¢in Slovenije sedaj tudi "uradno" zastopnik interesov ob¢in v odnosu do drZavnih

institucij.
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slovenskih ob&in®. Njihov uradni zastopnik je sicer drzavni svet, kot nepopolni drugi dom
parlamenta, ki ima doloCene pristojnosti, katere so vezane na zakonodajni postopek.
Najpomembnejse med njimi so zakonodajna iniciativa, podajanje mnenj, odloZzilni veto,
zahteva za razpis zakonodajnega referenduma in preiskavo o zadevah javnega pomena.
Kljub omenjenim pristojnostim sta njegova mo¢ in domet za ucinkovito uveljavljanje
lokalnih interesov oCitno omejena oziroma nezadostna. To trditev so v pogovorih nacelno
potrdili vsi intervjuvanci ter dodali, da je drzavni svet najbolj poznan po vetu, kar je tudi
edini ukrep s katerim lahko dejansko konkretno vpliva na zakonodajni postopek. V
obdobju od leta 2007 do 2010 je drzavni svet podal 18 odlozilnih vetov, vendar samo v
dveh primerih, zakon na katerega je bil veto podan, ni bil sprejet. V enakem obdobju je
svet podal devet zakonodajnih pobud, od katerih je drzavni zbor sprejel le dve. Tezko je
sicer trditi, da dopusScanje soCasnega opravljanja poslanske in Zupanske funkcije dodatno
zmanjSuje vlogo, pomen in vpliv drzavnega sveta kot predstavnika lokalnih interesov na
drzavni ravni, saj jih slednji zaradi omejenih pristojnosti tudi tezko uveljavlja. Zaradi
omejenega vpliva drzavnega sveta so se nasle druge, bolj ucinkovite poti za dejansko

uveljavljanje lokalnih interesov. Na drzavni ravni preko poslancev, ki so hkrati zupani.

Kljub vsemu dvojni funkcionarji, kot se je izrazil eden od intervjuvancev, »prinasajo
realno sliko s terena«. S to trditvijo se strinjamo in menimo, da na drzavni ravni
opozarjajo na tezave, probleme, izzive, s katerimi se soocajo obcine, ter jih poskusajo
reSevati. Ceprav pot (konkretno sodasno opravljanje Zupanske in poslanske funkcije), ki so

jo ubrale politi¢ne stranke ni najbolj primerna, je pa oc¢itno najbolj efektivna. To sicer ne

64 ZdruZzenje ob¢in Slovenije s sedezem v Ljubljani je interesno zdruZenje slovenskih obéin, ki ima status
reprezentativnega zastopnika lokalnih interesov. ZdruZenje je oseba javnega prava, ki deluje v pravnem,
gospodarskem in politicnem interesu obCin-¢lanic ter drugih slovenskih ob¢in. Zastopa interese slovenskih
obcin na drzavni in mednarodni ravni ter se povezuje s sorodnimi institucijami in organizacijami doma kot
tudi v tujini. Prav tako sodeluje z drugimi pravnimi osebami, ki lahko zdruzenju nudijo strokovna znanja in
izku$nje s podrocja lokalne samouprave in gospodarskih javnih sluzb. Svoje cilje dosega s pomocjo tajnistva
in strokovnih odborov tako, da organizira razli¢ne prireditve, strokovne posvete, seminarje, delavnice,
oblikuje predloge oziroma reSitve na podro¢ju lokalne samouprave in jih posreduje drzavnim organom.
Zdruzenje deluje kot informacijsko sredisce, ob¢inam svetuje v pravnih, davénih in gospodarskih vprasanjih
ter skrbi za izdajo glasila in razli¢nih strokovnih gradiv. Ob¢inam nudi tudi strokovno podporo v procesu
prilagajanja pravnemu redu Evropske unije, usposablja zaposlene v obc¢inskih upravah in javnih podjetjih
(zapolnjevanje kadrovske wvrzeli) ter nudi druge konkretne projekte s ciljem modernizacije in

profesionalizacije zaposlenih v ob¢inskih upravah in javnih podjetjih.
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pomeni, da se zupani naértno odlocajo za kandidiranje na drzavnozborskih volitvah,
izklju¢no z namenom zagotavljanja vecje koristi obCine. Menimo, da za to odlocitvijo stoji
predvsem zelja po dodatni moci in vplivu ter vidnosti posameznika, kot tudi stranke, kateri
pripada. Eden od intervjuvancev je poudaril, da se stranka odloc¢a, kdo bo kandidiral na
volitvah, glede na verjetnost, kdo od kandidatov bo prinesel ve¢ glasov na volitvah. Zato
zadnjo hipotezo, da je za uspeSnega zupana kandidiranje na parlamentarnih volitvah
najbolj smiselno nadaljevanje politi¢ne kariere, lahko le delno potrdimo. Pri preucevanju
politi¢ne kariere dvojnih funkcionarjev po lokalnih volitvah oktobra 2010, na katerih je 18
poslancev postalo tudi Zupanov, smo ugotovili, da jih je pet® svojo politino kariero
pricelo v drzavnem zboru. V kolikor bi se omejili na stanje po zadnjih lokalnih volitvah, bi
lahko hipotezo, da je naceloma nadaljevanje uspeSne Zupanske kariere v parlamentu
smiselno, potrdili. Raziskava, ki jo je opravil Boh je pokazala tudi, da kandidira vec
Zupanov za poslance kot obratno. Prednost, ki jo prinasa opravljanje poslanske funkcije pa
je ve¢ja od prednosti opravljanja zupanske funkcije za ponovno izvolitev poslanca. Vendar
to Se ne pomeni, da bo poslanec z veliko verjetnostjo izvoljen za zupana (Boh 2004, 147-

151).

Vrnimo se k temeljnemu raziskovalnemu vprasanju, ki je bilo hkrati tudi vodilo nasSega
preucevanja: Ali je trenutno stanje, ki dopusca zdruzljivost poslanske in zupanske
funkcije, primerno? Na podlagi celovite analize smo prisSli do zakljucka, da je bilo
omenjeno stanje, ki je dopuscalo zdruzljivost poslanske in zupanske funkcije, neprimerno,
kar je potrdila tudi sprememba zakonodaje, ki je uvedla nezdruzljivost poslanske in
zupanske funkcije. Neprimerno je bilo zaradi nespoStovanja ustavnih nacel, oCitnega
konflikta interesov, nezmoZznosti uspesnega in ucinkovitega opravljanja obeh funkcij
hkrati, ter nenazadnje dejstva, da dvojni funkcionarji dodatno obremenjujejo drzavni
proracun. Zaradi navedenih razlogov pozdravljamo, da se je po skoraj dvajsetih letih
pravna praznina sanirala z uvedbo nezdruzljivosti. Ne moremo in ne smemo pa ignorirati
razlogov za tako pogost pojav dvojnih funkcionarjev, seveda poleg tekmovanja politi¢nih
strank za mo¢ in prevlado na drzavni in lokalni slovenski politiéni sceni. Dvojni
funkcionarji so namre¢ tudi poskrbeli in omogocili obCinam, da so bile sliSane in

spodbujali reSevanje problemov, s katerimi so se soocale, ker drzavni svet zaradi

5 Matjaz Han (SD, Radege), Bojan Konti¢ (SD, Velenje), Peter Verli¢ (SDS, Grosuplje), Miran Jeri¢ (LDS,
Hrastnik) in mag. Borut Sajovic (LDS, Trzic).
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neenakovrednega poloZaja nasproti drzavnemu zboru, lokalih interesov na drzavni ravni ni

mogel u¢inkovito uveljavljati.

Magistrsko nalogo bi posledi¢no Zeleli zakljuciti s priporo¢ilom, da kljub uvedbi
nezdruzljivosti poslanske in Zupanske funkcije s spremembo Zakona o poslancih, je
potrebno uvesti mehanizme, ki bodo omogocali primerno in uravnoteZeno zagotavljane

lokalnih interesov, konkretno interesov ob¢in, na drzavni ravni.
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Priloga A: Poimenski seznam poslancev naveden glede na volilne okraje v katerih so bili
izvoljeni je v drZzavni zbor

@ rs5D
) PSSDS
PS ZARES
@ PsDsSUS
) PSSNS
@ rssis
@ rsis
POSLANCA NARODNIH SKUPNOSTI
@ 1iepovezeni posanec
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Priloga B: Zemljevid slovenskih ob¢in glede na njihovo razvitost

Zemljevid obéin glede na njihovo razvitost

1 podpovprena razvite obtine, ki od drzave za svoje nalozbe lahko dobijo 90 ali 100 odstotkov sredstey.
| povprecno razvite obtine, ki od drzave za svoje nalozbe lahko dobijo 70 ali 80 odstothov sredstev.
| nadpovpretno razvite obtine, ki od drzave za svoje naloZbe lahko dobijo 50 ali 60 odstotkov sredstev.

Opomba: Razvitost obéine je doloéena na podiagi koeficienta razvitosti, ki se izracuna na podlagi kazalnikov razvitosti (bruto dodana wrednost gospodarskih drub na zaposlenega, osnova za dohodnino na prebivaica
obeine in tevilo delownih mest na Stevilo delovno aktivnega prebivalstva obéine), kazalnikov ogrozenosti (indeks staranja prebivalstva obéine, stopnja registrirane brezpaselnosti in stopnja delowne aktivnosti na obmaéju
obéine) in kazalnikov razvojnih moinosti obéine (oskrbljenost z dobrinami in storitvami javnih komunalnih sluib, opremljenost s kultumo infrastrukturo, delei obmodij Natura 2000 v obéini in poseljenost obgine),

Na zemljevidu so obéine razporejene glede na koeficient, ki je izratunan za leti 2011 in 2012.

Vir. Ministrstvo za finance.
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Priloga C: Poimenski seznam glasovanja o Zakonu o spremembah zakona o poslancih

leta 2009
DRZAVNI ZBOR

Kvorum: 84
Za: 34
Proti: 46

EPA:

Faza
postopka:

Dokument:

Naslov: Zakon o spremembah zakona o poslancih

Glasovanje dne, 19.11.2009 ob 20:47:39
11. Redna seja

589 -V

druga obravnava DZ - skrajSani postopek

Uradni zaznamek

ANDERLIC ANTON
BAROVIC BOGDAN (SNS)
BATTELLI ROBERTO
BEVK SAMO

BEZJAK MARJAN
BIZJAK MLAKAR JULIJANA
BOGOVIC FRANC (SLS)
BRULC MIRKO (SD)
BRUNSKOLE RENATA (SD)
BUKOVNIK ALAN (SD)
COLARIC ANTON
CUKJATI FRANCE
CADEZ MILAN (SDS)
CEPIC BOGDAN
CERNAC ZVONKO
CRNAK MEGLIC ANDREJA
CRNUGELJ SILVA
FRANGEZ MATEVZ
GANTAR PAVEL
GERMIC LJUBO
GODEC JOSKO

GONCZ LASZLO
GORENAK VINKO
GRILL IVAN

GRIMS BRANKO
GUMZAR MILAN (LDS)
GYOREK MIRAN

HAN MATJAZ (SD)
HROVAT ROBERT
IRGL EVA

JANSA JANEZ
JELINCIC P. ZMAGO
JERAJ ALENKA

JERIC MIRAN (LDS)
JEROVSEK JOZEF
JURI FRANCO

JURI LUKA

JURSA FRANC (Desus)
KAMPUS ANTON (SD)
KEK FRANCI

KLASINC JANJA
KLAVORA VASJA

KLUN MIROSLAV
KONTIC BOJAN

KRES GVIDO
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KRIVEC DANIJEL (SDS)
KRIZMAN MARIJAN
KUMER DUSAN

LAH ZVONKO (SDS)
LAVTIZAR BEBLER DARJA
LEVANIC DEJAN

LIKAR RADO

MAGAJNA ANDREJ
MAJHENIC SILVEN
MARINIC BRANKO
MENCINGER TOMAZ TOM (SD)
MENIH DARKO (SDS)
PECAN BREDA

PERNE DAMIJAN (Zares)
PETAN RUDOLF

PETEK MIRO

PODKRIZNIK IZTOK
POJBIC MARIJAN
POSEDEL LOJZE (Zares)
POTRATA MAJDA

POTRC MIRAN
PRESECNIK JAKOB
PRIJATELJ SRECKO
PUKSIC FRANC (SD)
REZMAN VILI (nepovezani)
RIBIC JANEZ (SLS)
RIHTER ANDREJA

ROP ANTON

ROZEJ VITO

SAJOVIC BORUT (LDS)
SLAPNIK TADEJ

TANKO JOZE

TISEL STEFAN (SDS)
TROFENIK VILI

URH ANTON

VEBER JANKO (SD)
VERLIC PETER

VIZJAK ANDREJ
ZALOKAR ORAZEM CVETKA
ZANOSKAR MATJAZ (Desus)
ZIHERL MILENKO

ZORN ALEKSANDER
ZERJAV RADOVAN
ZNIDARSIC FRANC
ZUPEVC MELITA
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Priloga D: Intervju z nekdanjim Zupanom ob¢ine Trbovlje in poslancem SNS Bogdanom
Barovicem

Bogdan Barovi¢ je prvi¢ kandidiral na drzavnozborskih volitvah 2000 in bil izvoljen na
listi stranke SNS. Dve leti kasneje, leta 2002, je kandidiral in bil izvoljen na listi iste
stranke za Zzupana obCine Trbovlje. Intervju je bil opravljen 11. 1. 2011 v prostorih

poslanske pisarne Bogdana Barovica v Trbovljah.

Glede na vase izkusnje, kaksno je vase osebno stalisce, glede vprasanja nezdruZljivosti
poslanske in Zupanske funkcije?

Stranka SNS je bila prva, ki je predlagala spremembo zakonodaje in uvedbo
nezdruzljivosti. Podlago za uvedbo nezdruzljivosti predstavlja ustava gre za delitev oblasti
na zakonodajno izvrSno in sodno. V koliko poblizje pogledamo, lahko vidimo, da je
poslanec predstavnik zakonodajne veje oblasti in Ce ista oseba hkrati opravlja Zupansko
funkcijo je predstavnik izvrsilne veje oblasti. Glede na to, da to velja, to pomeni, da bi
lahko bil minister v vladi hkrati poslanec, pa to ne sme biti. Bistvo nezdruzljivosti je v
tem, da sta zakonodajna in izvrSilna veja oblasti loCene. Poleg tega je ds predstavnik
lokalnih interesov na drzavni ravni, kot drugi dom parlamenta. To je bilo pravno stalisce.
V praksi so stvari sledece. Nemogoce je vestno in kvalitetno opravljat obe funkciji brez
podpore, e si zupan obc¢ine ve¢ kot 10 000 ali vsaj do 15 000 prebivalcev. Po mojem
mnenju bi morala biti tukaj dolo¢ena vsaj neka locnica. V manjsih ob¢inah je po mojem
mnenju lazje opravljati obe funkciji hkrati, v mestnih ob¢in pa je to absolutno nemogoce.
V najslabSem primeru vsaj Zupani mestnih obCin ne bi smeli biti poslanci, ¢e se Ze

nezdruzljivost ne bi uvedla v celoti. To bi bilo najbolj prav.

Kateri so po vasem mnenju glavni razlogi za tako visok odstotek dvojnih funkcionarjev v
parlamentu?

Bistven razlog je glede na izku$nje je v tem, da imas prednost na volitvah, kar pomeni, da
vsakdo, ki je bil zupan, je imel vecjo podporo na parlamentarnih volitvah. Empiricno.
Drug razlog je, da ima$ neposredni stik z ministri in drzavnimi sekretarji, mora$ odpreti
manj vrat, da doseze$ nekaj za lokalno skupnost. Ce si poslanec, si predstavnik vsega
ljudstva in ne sme§ zastopati lokalnih, ampak interese vsega ljudstva. V kolikor je
poslanec hkrati zupan, bo prednost pri obravnavi dal lastnemu okolju. To pravico ima,

Ceprav je predstavnik celotnega ljudstva. VEasih zaradi tega pride do konflikta interesov,
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primer: TET3 poslanci so bili v vladajoc¢i koaliciji, ki je bila proti izgradnji tet 3, ampak
slednji se je moral zato ker je bil poslanec in zupan iz Zasavja izlocit iz koalicijske
odlocitve:ali ga ni bilo na seji ali pa je dobil dovoljenje, da glasuje v nasprotju stalis¢i
koalicij, zaradi njegove lokalne obarvanosti. Seveda so pred tem preverili, ali imajo kljub
temu dovolj glasov, ker so se presteli.

Drugi razlog je lazje neposredno resevanje problemov. Poleg tega, Ce bi bilo delo Zupanov
pravi¢no nagrajeno, da bi bile njihove place vecje, se najbrz ne bi odlocali za socasno

opravljanje obeh funkcij. Denar igra dovolj veliko vlogo.

Ali pri delu prihaja do navzkriZja interesov in kako ste jih/jih Se vedno resujete? Ali se jim
je mozno ogniti?

Resujejo se zelo nepravicno. Prestejejo so in ¢e vidijo, da je zadostna podpora poslancu, ki
je hkrati zupan dovoljujejo, da je njegovo mnenje drugacno. Druga opcija je, da poslanca,
ki je Zupan in je interes njegove stranke drugacen od interesa njegove obcine, ni na
glasovanje (zboli, je na sluzbeni poti, itd.). Nacelo, da vsak poslanec lahko vedno odloca
po svoji vesti, v praksi ne drzi, ker v ozadju tiho navodilo, da ne sme$ drugace odlocati.

Spostovati moras pravila igre, oziroma strankarsko disciplino.

Katere so po vasem mnenju prednosti in slabosti socasnega opraviljanja poslanske in
zupanske funkcije?

Odlocas o predlogu zakona, ki ga bos sam tudi na koncu izvrSeval. To pomeni, da odloc¢as
tako, da bos lazje izvrSeval. To je prednost, poleg neposrednih stikov z ministri, drzavnimi
sekretarji. Hkrati pa so vsi nasteti elementi tudi slabosti, poleg tega, da ne mores opravljati
dobro svojega dela, navzkrizje interesov, poseganje v zasebne sfere. Ravnas se po nekih
ozjih interesih ampak glede na interese celotnega ljudstva. Marsikaj sem dosegel za

obc¢ino kot poslanec, ki jo drugace ne bi, ve¢ projektov se je realiziralo.

Ali je v mandatnem obdobju od 2000 do 2008, ko ste bili Zupani treh zasavskih obcin tudi
poslanci, prihajalo do sodelovanja med vami? Ste v tem obdobju realizirali kaksen skupen
projekt?

Seveda smo veliko sodelovali v klju¢nih vprasanjih vsekakor je priSlo do kolizije
interesov. Ko se je odlocalo o interesu regije, glede katerega smo imeli kot Zupani enotno

staliSCe, ki je bilo nasprotno od stali§¢a strank. Smo sodeloval pri vseh skupnih vpraSanjih
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in smo skusali skupaj obiskat pristojne ministre in reSevati problemov, tako da niso §li v

Skodo Zasavja.

Ali prihaja oziroma je prihajalo do povezav med poslanci razlicnih strank, na osnovi
Zupanstva?

Da, poslanci razli¢nih strank govorijo isti jezik, ko gre za njihovo regijo.

Ali je uspesnost in ucinkovitost delovanja zupana, ki je poslanec odvisna tudi od tega ali
pripada koalicijski ali opozicijski stranki?

Absolutno, koalicijske stranke imajo vecjo prednost. HitrejSe in u€inkovitejSe reSevanje, ki
se zatne Ze pri amandmajih na drZavni proracun, kjer so amandmaji koalicijskih strank
naceloma vedno sprejeti. Vsa leta sem bil v odboru za finance in vsi amandmaji
opozicijskih strank danih na drzavnih proracun, ki se najveckrat ticejo ob¢inskih zadev —
cest,vodovod), so bili nacelno zavrzeni. To je bistvena razlika ¢e si Zupan in hkrati

poslanec, iz koalicije ali opozicije.

Ali lahko zaradi velike obremenjenosti poslanec-zupan kvalitetno opravlja obe funkciji?

To je vprasanje morale in organizacije dela, je pa izjemno tezko. Imas lahko poklicne
podzupane, ki morajo biti kvalitetni in strokovni, vendar nenazadnje odgovarjas$ na koncu
ti sam, ne glede ali funkcijo opravljas poklicno ali nepoklicno. To je po mojem mnenju

stvar osebne integritete in moralnega staliS¢a do tega vprasanja.

Ali po vasem mnenju predhodno opravljanje ene funkcije pripomore k izvolitvi v drugo
funkcijo oziroma predstavlja prednost?
Sigurno in to moc¢no. Pri meni je bilo obratno, to je izjema. Lazja je pot Zupan in nato

poslanec, mozno je sicer tudi obratno.
Ali delovanje parlamenta dopusca uveljavljanje parcialnih lokalnih interesov, konkretno
posamezne obcine?

Smel jih ne bi ampak jih dopusca.

Kako potem lahko vrednotimo viogo Drzavnega sveta Republike Slovenije, kot

predstavnika in zagovornika lokalnih interesov na drZavni ravni?
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Drzavni svet je dvozivka in po mnenju SNS ni pravi drugi dom parlamenta. Naj bi
predstavljal lokalno raven, vendar ima premalo moci, da bi jih ucinkovito zastopal.
Najveckrat so njegove poteze znane kot dajanje veta na posamezen predlog zakona, ki ga
mora drzavni zbor ponovno obravnavati in sprejeti z dvotretinsko vecino, drugace pa je
potrebno za njegovo ponovno obravnavo pocakati eno leto. To je vprasljiva vloga
drzavnega sveta. Menim, da bi imel slednji ve¢jo vlogo, ¢e bi imeli regije. Drzavni svet bi
bilo potrebno ukiniti ali pa narediti dvodomni sistem po vzoru drugih drzav, da bi bil to
tako imenovan senat. Ker drzavni svet nima take moci kot drzavni zbor, se lokalnim
interesom lazje zadosti prek drzavnega zbora. Sicer drzavni svet lahko tudi predlaga
zakone, vendar jaz Se nisem sliSal za kak primer. Zato naj se ukine, ali naj postane del

parlamenta kot predstavnik regij-senat.

Menim, da nezdruZzljivost ni bila sprejeta s spremembo zakona o poslancih, ker so nekateri
pocakali, da ponovno zasedejo zupanska mesta, za vsak slucaj, v kolikor na naslednjih
drzavnozborskih volitvah ne bodo izvoljeni. Koalicijske stranke naj bi obljubljale, da bodo
ponovno vloZile predlog zakona in ga podprle. Vendar ta zakon ne bo nikoli sprejet po
mojem mnenju. Problem je razlicno obdobje parlamentarnih in lokalnih volitev. Tezko
ocenimo koliko lahko naredis v 4 letih, zato bi bilo smiselno podaljSati mandat poslancem.

Neizpodbitno dejstvo je, da je politicna polarizacija moc¢nejsa od interesov ljudstva.

Razlike med poklicnim in nepoklicnim opravljanjem Zupanske funkcije:

statusna

finan¢na

vsebinska (nujnost biti prisoten in na razpolago €e si zupan ob¢ine z vsaj 15 000
prebivalci). V preteklosti je zakon o lokalni samoupravi dolocal, da ima lahko vsak Zupan
najve¢ 3 podzupane. Sprejeti zakon o integriteti v javnem sektorju pa dovoljuje neomejeno
Stevilo podZzupanov, kar je velika neumnost. Bolje bi bilo, da sta funkciji loceni in Zupan
opravlja funkcijo poklicno, saj je obCina manjSa organizacijska enota, demografska in

gospodarska enota kot je, je le omejena na manjsi teritorij kot drzava.
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Priloga E: Intervju z Zupanom obc¢ine Zagorje ob Savi in nekdanjim poslancem LDS
MatjaZzem Svaganom

Matjaz Svagan je bil leta 1994 prvi¢ izvoljen za zupana ob&ine Zagorje ob Savi, omenjeno
funkcijo pa opravlja Se danes. Na vseh lokalnih volitvah, vklju¢no z zadnjimi, so mu
obCanke in obcani izkazali veliko podporo in mu zagotovili Zupansko mesto. V
mandatnima obdobjema od 2000 do 2004 in od 2004 do 2008 je opravljal funkcijo
poslanca v drzavnem zboru, izvoljenem na listi LDS. Po izstopu iz LDS, maja 2010, je
nekaj mesecev kasneje ustanovil lastno stranko z naslovom Zagorje gre naprej - Zdruzenje
za napredek Zasavja. Intervju je bil opravljen v sredo, 2. 2. 2011, v prostorih obc¢ine

Zagorje ob Savi, v pisarni Zupana.

Glede na vase izkusnje, kaksno je vase osebno stalisce glede vprasanja nezdruzljivosti

poslanske in Zupanske funkcije?

Kar se ti¢e vprasanja nezdruzljivosti menim, da je to ustavna pravica vsakega
posameznika oziroma posameznice. Kajti vpraSanje nezdruzljivosti funkcij je zakonsko
doloceno. Vendar glede na moje izkusnje je teZzko biti dober poslanec in dober Zupan
hkrati. S samega politi¢nega vidika je sicer veliko bolje za obcino, ¢e je Zupan hkrati
poslanec. Je vsekakor vec¢ja moznost za pridobivanje drzavnih sredstev ter s tem

zagotavljanje realizacije obCinskih projektov.

Kateri so po vasem mnenju glavni razlogi za tako visok odstotek dvojnih funkcionarjev v
parlamentu?

V primeru lokalnih volitev je glavna prepoznavnost v lokalni skupnosti, Se vedno namre¢
nad stranko prevladuje oseba. Seveda na parlamentarnih volitvah igra vecjo vlogo sama
stranka. Vsekakor je na prvem mestu oseba, ki kandidira na Zupanskih volitvah, Sele
potem sama stranka, ker gre bolj za lokalni znacaj volivke ali volivca, ki se opredeli na

volitvah.

Ali pri delu prihaja do navzkriZja interesov in kako ste jih resevali? Ali se jim je mozno
ogniti?
Vsekakor pri sprejemanju zakonodaje prihaja do navzkrizja interesov, kajti nekaj

predstavlja osebno mnenje, nekaj mnenje liderja, predsedstva in sveta stranke. Lahko
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recem, da je glede na moje izkus$nje, najveckrat prihajalo do razhajanja med ob¢inskimi in
republiSkimi interesi pri razvojnih vpraSanjih v sami stranki. Na zalost je Slo bolj za
sprejemanje odloc¢itev po nacelu ali si z nami ali si proti nam, v stranki in koaliciji.
Namre¢ najve¢ja omejitev pri socasnem opravljanju Zupanske ali poslanske funkcije je
bilo predvsem vpraSanje osebne prepri¢anosti, zaradi ¢esa je nato prislo do razhajanj in
razli¢nih pogledov in posledi¢no tudi do osebnih Sikaniranj in izlo¢evanj. Ko je prihajalo v
drzavnem zboru do glasovanj je vodja poslanske skupine pred glasovanjem o posameznem
predlogu svojim kolegom iz poslanske skupine s palcem nakazal kako naj glasujejo
(dvignjen za, spuscen proti). Na lastni kozi sem obcutil ukrepe strankarske discipline, ki je
v mojem primeru Sla tako dale¢, da kolegi v poslanski skupini niso komunicirali z mano
in hujSega ukrepa kot je to, ni. Vecina volivcev se sigurno vprasa zakaj vecina poslancev
razmi$lja kot vodstvo in organi stranke kateri pripadajo. Vendar predvsem ta enoumje je
najvecji problem s katerim se soo¢a poslanka ali poslanec, oziroma zupan in poslanec.

Vsekakor pri so¢asnem opravljanju funkcij poslanca in Zupana prihaja do navzkrizja
interesov, nenazadnje je to lepo vidno pri sprejemanju proracuna, kjer vsak poslanec
najprej pogleda svojo ob¢ino, kje je vkljucena, Sele potem pridejo na vrsto ostale ob¢Cine.
Poslanec vedno preveri kje je njegova obc¢ina vkljuena v republiskih razvojnih

programih.

Katere so po vasem mnenju prednosti in slabosti socasnega opravljanja poslanske in
zupanske funkcije?

Izjemno pozitivno je to, da lahko veliko ve¢ sredstev pridobi§ za obc¢ino s tem ko opravljas
obe funkeciji hkrati, seveda je minus za ob¢ino ta, ker nima zupana, ki bi delal vecji del
¢asa v interesu ob¢ank in obCanov lastne obcCine. Za sebe lahko recem, da mi je bolj obCina
uhajala iz rok, kajti sam sem bil zelo vpet v republisko politiko. In s tem, ko sedaj
opravljam samo zupansko funkcijo sem uspesnejsi in bolj predan obcini. Zelo sem vesel,

da nisem ve¢ v dvojni funkciji.

Ali je v mandatnem obdobju od 2000 do 2008, ko ste bili Zupani treh zasavskih obcin tudi
poslanci, prihajalo do sodelovanja med vami? Ste v tem obdobju realizirali kaksen skupen
projekt?

Da mislim, da je priS§lo do sodelovanja med nami, da smo veliko projektov skupaj
razvojno podprli in tukaj ni prislo do razhajanja pri posameznih ob¢inskih projektih, ki

smo jih tudi poslanke in Zupani sosednih ob¢in vedno podprli in moram reci, da ni nikoli
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prislo do sporov med nami. Poudariti moram, da je bila najve¢ja prednost za Zagorje ta, da
je bil na$ sokrajan predsednik vlade in kasneje drzave pokojni dr. Janez Drnovsek, ki

nikoli ni pozabil svojega rojstnega kraja.

Ali prihaja oziroma je prihajalo do povezav med poslanci razlicnih strank, na osnovi
Zupanstva?

Z vecino poslank in poslancev smo dobro sodelovali, smo se povezovali osebno tako iz
leve, kot sredinske in desne opcije, vsekakor je prednost koalicije v tem, da si prvi, ki
dobi§ proracun, kot tudi vse zakone, ki se pripravljajo, oziroma ima$§ vecjo moznost
vplivanja pri posameznih postavkah. V zadnjih 6 letih pa slabih izkuSenj nimam glede na
svojo politi€no opredelitev. Vedno imam odprta vrata za razvojne programe obcine in
nikoli nisem imel obcutka, da bi me nekdo ocenjeval glede na mojo politicno pot ali

preteklo delo.

Ali je uspesnost in ucinkovitost delovanja Zupana, ki je poslanec odvisna tudi od tega ali
pripada koalicijski ali opozicijski stranki?

Zavisi od predsednika vlade, same koalicije, iz osebnih izkuSenj pa poudarjam, da v
zadnjih Sestih letih nimam osebno slabih izkuSenj ne pri prejSnji kot sedanji politi¢ni

opciji.

Ali lahko zaradi velike obremenjenosti poslanec-Zupan kakovostno opravlja obe funkciji?

Nemogoce.

Ali po vasem mnenju predhodno opravljanje ene funkcije pripomore k izvolitvi v drugo
funkcijo oziroma predstavlja prednost?

Vsekakor prednost parlamenta je na prvem mestu ta, da so Zupani tudi poslanci in imajo
bolj realno sliko o tem kaj se dogaja v slovenskem politicnem prostoru in ¢e bi se ta stik
zgubil, bo pomenilo korak nazaj pri delu parlamenta. Menim namre¢, da je Zupani kot
poslanci vnasajo realno sliko in zahteve s terena, ne glede na politicno opcijo. Sam osebno
smatram, da se mora posameznik odlo¢iti kako bo opravljal funkcijo, ne pa politika. Saj
poslanec lahko sogasno opravlja ne samo Zupansko ampak tudi ostale funkcije. Zupani

vnas$ajo pozitivno sliko s terena in probleme s SirSega slovenskega prostora.
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Ali delovanje parlamenta dopusca uveljavijanje parcialnih lokalnih interesov, konkretno
posamezne obcine?

Vsekakor.

Kako potem lahko vrednotimo vilogo Drzavnega sveta Republike Slovenije, kot
predstavnika in zagovornika lokalnih interesov na drzavni ravni?

Ce bi prislo do uvedbe nezdruzljivosti sotasnega opravljanja Zupanske in poslanske
funkcije mislim, da bi morali uvesti zelo restriktivni zakon pri oblikovanju drzavnega
sveta in njegovih pristojnosti. Slednji po mojem mnenju nima velikega vpliva pri
spreminjanju zakonodaje razen z veti. Skratka moral upostevati vecji lokalni interes tako,
da se dodeli vecje pristojnosti drugemu domu parlamenta, ga ukiniti ali postaviti v
drugacno funkcijo oziroma mu pripisati vec¢je pristojnosti, kompetencami pri sprejemanju

razvojnih programov in proracunov, ki se sprejemajo v parlamentu.
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Priloga F: Intervju z Zupanom ob¢ine Hrastnik in poslancem LDS Miranom Jeri¢em

Miran Jeri€ je od leta 1992 poslanec drzavnega zbora, leta 2002 pa je bil prvi€ izvoljen za
Zzupana obCine Hrastnik. Funkcijo Zupana, izvoljenega na listi LDS, opravlja tudi po
zadnjih lokalnih volitvah. Intervju je bil opravljen 30. 11. 2010 v prostorih obcine
Hrastnik.

Glede na vase izkusnje, kaksno je vase osebno stalisce, glede vprasanja nezdruzljivosti

poslanske in zupanske funkcije?

Veste, da je bilo v parlamentarni razpravi v zakonodajni postopek vlozen predlog
spremembe zakona o poslancih, ki bi dokon¢no uvedel nezdruZzljivost. Jaz sem osebno
predlog podprl, vendar ne zaradi meSanja pristojnosti drzavne in lokalne ravno oblasti. Zdi

se mi, da je tezko opravljati na dolgi rok obe funkciji hkrati.

Kateri so po vasem mnenju glavni razlogi za tako visok odstotek dvojnih funkcionarjev v
parlamentu?

Stranke vedno iS¢ejo kandidate, ki jim prinesejo volilne glasove in Zupani smo po tej plati
idealni kandidati in smo v primerjavi z ostalimi kandidati, ki se prvi¢ podajajo na volitve v
prednosti. To je osnovni razlog, da se stranke odlocijo, da na njihovi listi kandidirajo
Zupani. Zaradi prepoznavnosti. Volilna kampanja traja, od takrat ko se posameznik odlo¢i
za kandidaturo, zupan pa je med ljudmi cel mandatno obdobje. Ljudje slednjega bolje
poznajo in ¢e mu zaupajo, mu bodo namenili svoj glas tudi takrat, ko se bo odlocil za

drzavnozborske volitve.

Ali pri delu prihaja do navzkrizja interesov in kako ste jih/jih se vedno resujete? Ali se jim
Jje mozno ogniti?

Ne. Mislim, da bi morali poslanci zastopati vse drzavljanke in drZavljane. Vedno si malo
lokalno obarvan in bo§ poskusal ve¢ narediti za okolje iz katerega izhajas. To poskusajo
naredit tudi ostali poslanci. Tudi ostali poslanci bodo poskusal za njihov volilni okraj, tudi
&e niso Zupani postorit ves. Ce si isto¢asno Zupan in poslanec imas neko prednost, saj
sprejemas skozi zakonodajni postopek zakonodajo, ki se sicer tiCe vseh drzavljank in
drzavljanov, ampak tudi lokalne skupnosti. Ima$ vpliv in sodeluje$ pri oblikovanju teh

zakonov, sprejemanju drzavnega proracuna. Skozi drzavni proracun se zagotavljajo
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sredstva za projekte, ki jih izvajamo v regiji, obé&ini. Zupani, ki smo hkrati poslanci lazje
pridemo do ministrov in dobimo podporo za kaksSen projekt kot ostali Zupani, ki niso
poslanci. Glede navzkriZja interesov pa je neizpodbitno dejstvo, da vsi poslanci posluSajo

delovati tudi v interesu lokalne skupnosti iz katere prihajajo.

Katere so po vasem mmnenju prednosti in slabosti socasnega opravljanja poslanske in
zZupanske funkcije?

Prednosti soCasnega opravljana obeh funkcij so bile izpostavljene v predhodnem
vprasanju. Kar se slabosti tice, da je soCasno opravljanje obeh funkcij predvsem naporno.
Vsako jutro grem na obCino ob 7h in poskuSam uredit tisto kar je potrebno, mogoce.
Nadaljujem pot v Ljubljano, kjer me ¢aka veliko dela, ker smo majhna poslanska skupina.
Tezko je to zdrzati, kot poslanec bi si lahko vsaj vikende vzel zase in za druzino, takrat pa
nastopijo zupanske obveznosti. Zdi se mi, da je predvsem naporno usklajevat ¢asovnico
med zupanskimi in poslanskimi obveznostmi. Da se posveti§ eni funkciji 100 %, ¢e imas
dobro ekipo, kar jo jaz imam na obc¢inski upravi, znamo delat dobro v korist obanov in
obCank, znamo pripravljat dobre projekte, s katerimi pocrpamo veliko drzavnega in
evropskega denarja in jaz mislim, da se to da dokazat. To terja veliko odrekanja, ni

prostega Casa, druzina najbolj trpi.

Ali je v mandatnem obdobju od 2000 do 2008, ko ste bili Zupani treh zasavskih obcin tudi
poslanci, prihajalo do sodelovanja med vami? Ste v tem obdobju realizirali kaksen skupen
projekt?

Mislim, da smo dobro sodelovali kot Zupani in kot zupani in poslanci tudi sedaj
sodelujemo. V tem mandatu g. Barovi€ ni ve€ Zupan, vendar kljub temu sodelujemo in se
poskuSamo povezati. Vedno smo ustanovili klub zasavskih poslancev, tudi v tem mandatu
ga imamo. V primerih, ko se je potrebno povezati in premagati strankarske in druge
razlike v korist Zasavja, smo vedno znali to postorit in zapirat skupne projekte. Tako pri
zasavskem zakonu, s katerim zapiramo rudnik Trbovlje-Hrastnik, izgradnja Ccistilnih
naprav na spodnji Savi, regijski center za odpadke, itd. Dobro smo sodeloval in verjamem,
da bo tako tudi v prihodnje. Veliko stvari imamo skupnih tako na infrastrukturi, okoljskem
podroju in se znamo povezovati in premestit razlike, ki jih imamo tako znotraj

strankarskih programov ali kaj drugega.
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Ali prihaja oziroma je prihajalo do povezav med poslanci razlicnih strank, na osnovi
Zupanstva?

Da.

Ali je uspesnost in ucinkovitost delovanja zupana, ki je poslanec odvisna tudi od tega ali
pripada koalicijski ali opozicijski stranki?

Lazje je e si ¢lan koalicij, vendar je osnova vedno dober projekt. Zanj laZje uspes pridobit
evropska in drzavna sredstva, ¢e si v poziciji in ne v opoziciji. Predvsem pa to velja tudi
za pridobivanje sredstev iz posameznih postavk, znotraj drZzavnega proracuna, ki so
povezani tudi z ob¢inskimi proracuni. Seveda so zupani poslanci, ki so del koalicije, so v

prednosti.

Ali lahko zaradi velike obremenjenosti poslanec-zupan kvalitetno opravlja obe funkciji?

Mislim, da je mogocCe. Kandidiral sem na skupaj enajstih volitvah, prvi¢ leta 1990 za
trodomno republiSko skups¢ino, nato sem kandidiral vsaki 2 leti. V lokalni skupnosti
delujem od leta 1990 oziroma 1994, ko je obcina postala lokalna skupnost po novem
zakonu o lokalni skupnosti. Glede na moje izkusnje, ¢e si uspe$ pravilno razporedit ¢as,
izbrati dobre sodelavce, je mozno udinkovito in uspesno opravljat obe funkciji hkrati. Ce
temu ne bi bilo tako, mislim, da mi volivke in volivci, ne bi zaupal in me podprl. Ce se
politik zlaze in izneveri, prelomi besedo, ga to slej ko prej kaznuje, ¢e ne prej takrat ko se

zopet pojavis na volitvah.

Ali po vasem mnenju predhodno opravljanje ene funkcije pripomore k izvolitvi v drugo
funkcijo oziroma predstavlja prednost?

Da, ima§ prednost. Drzavnozborske in lokalne volitve se povsem ne morejo primerjati.
Lokalne so predvsem volitve ljudi, oziroma osebnosti. Ni toliko pomembno katero stranko
zastopas, ampak kaksSen si kot ¢lovek. To je seveda ob predpostavki, da ti ljudje zaupajo.
Ali si vreden zaupanja. Drzavnozborske, so volitve strank, kljub temu je pomembno
katerega kandidata ima stranka v posameznem volilnem okraju. Dober kandidat mora
vedno dobiti ve¢ glasov kot stranka, tako na drzavnozborskih kot tudi lokalnih volitvah.
Vedno sem dobival podporo volivcev drugih strank. LDS je dobil na zadnjih
drzavnozborskih volitvah 5 in nekaj odstotno podporo. Jaz sem jih imel skoraj 26 % v

Hrastniku. Na zadnjih lokalnih volitvah sem prejel 60 % podporo. Ce je Zupan posten in
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izvaja volilni program, ne dela napak, mu bodo volivci zaupali na drzavnozborskih in

lokalnih volitvah.

Ali delovanje parlamenta dopusca uveljavijanje parcialnih lokalnih interesov, konkretno
posamezne obcine?
Da. Zaradi Stevilnih zupanov v drzavnem zboru, se morda to celo preveckrat dogaja.

Dejstvo pa je, da vsi poslanci, pri vseh projektih delujejo lokalno. Velika vecina, ne pa vsi.

Kako potem lahko vrednotimo vilogo Drzavnega sveta Republike Slovenije, kot
predstavnika in zagovornika lokalnih interesov na drzavni ravni?

V drzavnem svetu kot predstavniku lokalnih interesov oziroma tisti, ki naj bi zagovarjal
lokalne interese. Mislim, da se bo potrebno v kratkem izvesti poglobljeno razpravo o vlogi
drzavnega sveta. Ter o tem ali ne bi bilo bolje, da bi se povecalo Stevilo poslancev in ta
drugi dom parlamenta, mogoce ukiniti. Drzavni zbor poznamo najbolj po vetu, ¢eprav ima
prav tako zakonodajno pobudo. Ali dela dobro ali slabo, tezko sodim. Ce ugotovimo, da je
bila storjena napaka v zakonodajnem postopku, ni potrebe, da se zadrzi celotni zakon,
bolje bi bilo ga brez veta potrditi. Bolje bi bilo, da drzavni svet v tem primeru vlozi

spremembo ali dopolnitev ¢lena, ki je sporen, ne pa da z vetom zadrzi cel zakon.
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Priloga G: Poimenski seznam glasovanja o Zakonu o spremembah zakona o poslancih

leta 2011
DRZAVNI ZBOR

Glasovanje dne, 17.5.2011 ob 20:47:39
28. Redna seja

Naslov: Zakon o spremembah zakona o poslancih

KLUN MIROSLAV

ZERJAV RADOVAN

KONTIC BOJAN

ZNIDARSIC FRANC

Kvorum: 84 EPA: 589 -V
Za: 48 Faza skrajSani postopek
postopka:

Proti: 36 Dokument: Uradni zaznamek
ANDERLIC ANTON Z KRIVEC DANIJEL P
BAROVIC BOGDAN Z KRIZMAN MARIJAN Z
BATTELLI ROBERTO Z KUMER DUSAN Z
BEVK SAMO Z LAH ZVONKO P
BEZJAK MARJAN P LAVTIZAR BEBLER DARJA Z
BIZJAK MLAKAR JULIJANA Z LEVANIC DEJAN Z
BOGOVIC FRANC P LIKAR RADO P
BRULC MIRKO Z MAGAJNA ANDREJ Z
BRUNSKOLE RENATA P MAJHENIC SILVEN Z
BUKOVNIK ALAN P MARINIC BRANKO P
COLARIC ANTON Z MENCINGER TOMAZ TOM P
CUKJATI FRANCE P MENIH DARKO -
CADEZ MILAN P PECAN BREDA Z
CEPIC BOGDAN Z (PERNE DAMIJAN) ALOJZIJ POTOCNIK Z
CERNAC ZVONKO P PETAN RUDOLF P
CRNAK MEGLIC ANDREJA Z PETEK MIRO P
CRNUGELJ SILVA Z PODKRIZNIK 1ZTOK P
FRANGEZ MATEVZ Z POJBIC MARIJAN P
GANTAR PAVEL Z POSEDEL LOJZE P
GERMIC LJUBO Z POTRATA MAJDA Z
GODEC JOSKO Z POTRC MIRAN Z
GONCZ LASZLO Z PRESECNIK JAKOB P
GORENAK VINKO - (PRIJATELJ SRECKO) SARA VILNER Z
GRILL IVAN P PUKSIC FRANC P
GRIMS BRANKO P REZMAN VILI Z
GUMZAR MILAN P RIBIC JANEZ P
GYOREK MIRAN Z RIHTER ANDREJA Z
HAN MATJAZ P (ROP ANTON) JANEZ KIKELJ Z
HROVAT ROBERT P ROZEJ VITO Z
IRGL EVA P SAJOVIC BORUT Z
JANSA JANEZ - SLAPNIK TADEJ Z
JELINCIC P. ZMAGO Z TANKO JOZE P
JERAJ ALENKA P TISEL STEFAN P
JERIC MIRAN Z TROFENIK VILI Z
JEROVSEK JOZEF P URH ANTON Z
JURI FRANCO Z VEBER JANKO Z
JURI LUKA - VERLIC PETER P
JURSA FRANC Z VIZJAK ANDREJ P
KAMPUS ANTON - ZALOKAR ORAZEM CVETKA Z
KEK FRANCI Z ZANOSKAR MATJAZ -
KLASINC JANJA Z ZIHERL MILENKO P
KLAVORA VASJA Z ZORN ALEKSANDER P

Z P

Z Z

P Z

KRES GVIDO

ZUPEVC MELITA
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