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PoloZaj majhnih ob¢in v sistemu slovenske lokalne samouprave

Lokalna samouprava je eden od temeljev demokracije. Danes lokalna samouprava oznacuje
pravico in sposobnost lokalne skupnosti, da v mejah ustave in zakonov predpiSe in ureja
pomemben delez javnih zadev lokalne narave z lastno odgovornostjo in v interesu lokalnega
prebivalstva. Ustava Republike Slovenije zagotavlja lokalno samoupravo vsem prebivalcem
Slovenije, prebivalci pa jo uresniujejo v obcinah in drugih samoupravnih lokalnih
skupnostih. Od osamosvojitve Slovenije je $tevilo ob¢in iz prvotnih 62 naraslo na 212. Kljub
zakonskemu doloc¢ilu, da mora novonastala ob¢ina imeti najmanj 5000 prebivalcev, kar
polovica slovenskih obcin tega kriterija ne izpolnjuje. Iz ustavne opredelitve obCine izhaja
zahteva, da mora biti obCina sposobna samostojno opravljati lokalne zadeve oziroma
zadovoljevati potrebe in interese svojih prebivalcev. Zato mora biti ob¢ina finan¢no sposobna
in avtonomna. Vedno ve¢ majhnih ob¢in ni sposobnih opravljati Stevilnih nalog, ki jih zato
namesto njih Se vedno opravlja drzava, to pa krepi njeno moc in centralizacijo. Na podroc¢ju
slovenske lokalne samouprave so zato nujne spremembe, ki bodo majhnim ob¢inam pomagale
doseci vecjo financno avtonomnost in neodvisnost od drzave, da bodo lahko svojim obcanom
omogocale ¢im kakovostnejSe opravljanje javnih lokalnih storitev. Mnoge majhne slovenske
obcine so se zato ze odlocile za racionalizacijo organiziranja obc¢inske uprave v obliki skupnih
obcinskih uprav.

Klju¢ne besede: lokalna samouprava, majhne ob¢ine, finan¢na (ne)odvisnost

The position of small municipalities in the slovenian local self-government system

Local self-government is one of the key elements of democracy. Today local self-government
defines the right and ability of local community to provide and manage a great deal of public
local issues responsibly and in the interest of the local population, within the constitutional
and legal frames. The constitution of Republic of Slovenia ensures local self-government to
all inhabitants of Slovenia and they can exercise it in municipalities and other local
communities. Since independence of Slovenia the number of municipalities has risen from
original 62 to 212 municipalities. Even though minimum of 5 000 inhabitants in legally set for
a new municipality, almost half of slovenian municipalities don't achieve that criteria. The
constitutional definition of a municipality demands, that a municipality should be able to
perform its local tasks and satisfie the needs and interests of its inhabitants independently.
That is why a municipality should be financialy capable and autonomous. More and more
small municipalities are uncapable of preforming their tasks, so these tasks are still performed
by the state, and that strenghtens its power and centralisation. Slovenian local self-
government system is in need of change, that would help small municipalities achieve bigger
financial autonomy and independency of the state, in order to provide better public service for
their inhabitants. Therefore many of the small slovenian municipalities decided to rationalize
organising of municipal administrations in a form of joint municipal administration.

Key words: local self-government, small municipalities, financial (in)dependence
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1UVvOD

Ustava Republike Slovenije iz leta 1991 zagotavlja lokalno samoupravo vsem prebivalcem
Republike Slovenije. Le-ti jo uresniCujejo v ob¢inah in drugih samoupravnih lokalnih
skupnostih. Lokalne skupnosti so eden izmed glavnih stebrov vsake demokrati¢ne drzave,
pravice drzavljanov (ob¢anov), da sodelujejo pri upravljanju javnih lokalnih zadev, pa eno od

temeljnih demokrati¢nih nacel.

V Evropski listini lokalne samouprave, Ki jo je leta 1996 ratificirala tudi Slovenija, pise, da je
»lokalna samouprava pravica in sposobnost lokalnih oblasti, da v mejah zakona in pod lastno
odgovornostjo opravljajo bistveni del javnih zadev v korist lokalnega prebivalstva« (Zakon o

ratificiranju Evropske listine lokalne samouprave 1996).

Lokalna samouprava je torej eden od temeljev demokracije. Je merilo za merjenje
demokrati¢nosti nekega sistema. Zgodovina in sam razvoj druzbe sta pripeljala do nekih
novih oblik in zahtev po veéji demokraciji pri upravljanju zadev lokalnega pomena. Lokalna
samouprava je v prejSnjem stoletju postala temelj parlamentarne in katere koli druge
demokracije. Dvajseto stoletje je prineslo veliko sprememb in novosti, ki krepijo lokalno in
regionalno samoupravo (VIlaj 2004, 1). »Danes lokalna samouprava oznacuje pravico in
sposobnost lokalne skupnosti, da v mejah ustave in zakonov predpiSe in ureja pomemben
delez javnih zadev lokalne narave z lastno odgovornostjo in v interesu lokalnega

prebivalstva.« (Vlaj 2004, 1)

Slovenska ustava doloca ob¢ino kot najpomembnejSo in temeljno lokalno skupnost. Vzrok, ki
je sprozil nastanek obcin, je bila potreba prebivalstva po organiziranem reSevanju skupnih

tezav v doloc¢eni lokalni skupnosti.

Glede pristojnosti ob¢in (samoupravnih lokalnih skupnosti) je zapisano, da Vv njihove
pristojnosti sodijo »lokalne zadeve«. Tako je drzava omejila dejavnost ob¢in na ozek krog
lokalnih zadev in ostro lodila »drzavo« in »lokalno samoupravo«. Ce je njeno delovno
podrocje omejeno na lokalne zadeve, ob¢ina potemtakem po teritorialnem obsegu ne more biti

velika, saj mora biti uprava ob¢ine ¢im blizje svojim prebivalcem.



Ob pridobitvi neodvisnosti leta 1991 je bila Slovenija razdeljena na 62 ob¢in oziroma komun,
ki so se leta 1995 reorganizirale v 147 ob¢in. Stiri leta pozneje se je $tevilo ob&in poveéalo na
192, leta 2002 pa na 193. Leta 2006 se je razdelilo Se nekaj ob¢in, tako da je skupno Stevilo
doseglo 210. V zadnjih nekaj letih se je z ustanovitvijo ob¢in Mirna in Ankaran Stevilo

ustavilo na 212.

Kljub zakonskemu dologilu' po katerem mora novonastala ob&ina imeti najmanj 5000
prebivalcev, kar polovica slovenskih ob¢in (110) tega kriterija ne izpolnjuje. Z vidika lokalnih
organov je bil klju¢ni razlog za spodbujanje drobljenja lokalnih skupnosti sistem financiranja,
Ki je obstajal do leta 2007. Ta sistem je namre¢ samodejno povzrocil, da je na obmocje nove
obCine iz drzavnega proracuna pritekal denar, ki je imel (Ce je bil koristno porabljen)
pozitivne ucinke. V trenutno delujofem sistemu imajo majhne ob¢ine tezave pri izvajanju
Stevilnih nalog in so bolj odvisne od izravnalnega nacela po Zakonu o financiranju obcin. Iz
ustavne opredelitve obCine namre¢ izhaja zahteva, da mora biti ob¢ina sposobna samostojno
opravljati lokalne zadeve oziroma zadovoljevati potrebe in interese svojih prebivalcev
(Ustava RS, prvi odstavek 140. ¢lena). To pomeni, da sta za opravljanje lokalnih zadev
neogibno potrebni tudi financna sposobnost in avtonomnost ob¢ine. Vedno ve¢ majhnih ob¢in
ni sposobnih opravljati Stevilnih nalog, ki jih zato namesto njih (Se vedno) opravlja drzava, to

pa hkrati krepi njeno moc in centralizacijo.

V magistrskem delu bom pojasnila, s kakSnimi tezavami se tak$ne obline srecujejo pri
opravljanju svojih nalog in kaj bi bila po mnenju zaposlenih na obéinah najboljsa resitev teh
tezav — nadaljnje drobljenje, ohranjanje statusa quo ali zdruzevanje ve¢ obCin v vecje obCine
oziroma v skupne obcinske uprave. V strokovni javnosti se namre¢ pojavlja vse ve¢ kritik na
racun drobljenja in nastajanja novih ob¢in, kljub temu pa primera, da bi se dve ali ve¢ ob¢in v

Sloveniji zdruzile v vecje ob¢ine, Se ni bilo.

! Nastanek obéin je dologen z zakonom o lokalni samoupravi, kjer so zapisani vsi pogoji, ki jih mora ob&ina
izpolnjevati ob nastanku. Dolo¢ilo o $tevilu prebivalcev, ki jih mora imeti novonastala ob¢ina, je bilo precej
ohlapno in je dopuscalo izjeme, izpolnjevanje ostalih pogojev pa je izredno pomembno, saj to ob¢ini omogoca
opravljanje njene funkcije in samostojno delovanje. S spremembo Zakona o lokalni samoupravi iz leta 2010
obcine, ki bi imele manj kot 5000 prebivalcev, niso ve¢ mozne.
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2 METODOLOSKI OKVIR

2.1 Namen in cilji raziskovanja

Cilj raziskovanja je nakazati smer nadaljnjega razvoja lokalne samouprave v Sloveniji.
Slovenske obcine se zaradi visoke stopnje centralizacije soo¢ajo z nezadostnimi viri za svoje
delovanje. Zaradi nezmoznosti samostojnega finan¢nega prezivetja se z vsako
novoustanovljeno majhno obc¢ino poveca centralizacija, namesto da bi prihajalo do
decentralizacije odloCanja.

Nadaljnja reforma slovenske lokalne samouprave bi se morala razvijati v smeri razdelitve
pristojnosti in finan¢nih virov med drzavo na eni strani ter ob¢inami na drugi. Tako bi se
obCinam zagotovila tudi ustrezna stopnja avtonomije. Obcine bi bilo treba vsestransko
zavarovati pred posegi drzave v njihove pristojnosti ter zagotoviti trdne in stabilne materialne

vire za njihovo delovanje (Vlaj 2005).

2.2 Hipoteze

Eden klju¢nih motivov novih potencialnih ob¢in po odcepitvi je vecja financna neodvisnost in
laZje pridobivanje sredstev tako s strani drzave kot tudi pridobivanje nepovratnih evropskih
sredstev. Vendar pa ima takSno ravnanje negativne posledice. Pridobivanje sredstev s strani
drzave postavlja mnoge majhne obcine v podrejen in finan¢no odvisen polozaj v razmerju do
drzave, saj ob¢ine nimajo ustrezne avtonomije na podrocju financ. Zakonsko dolo¢en nacin
financiranja je precej neugoden za majhne in gospodarsko nerazvite obc¢ine. Tako pridobijo
manj sredstev, hkrati pa so dolzne izvajati podobne oziroma enake naloge enako kakovostno
kot velike obCine z vec¢jimi proracuni. Majhne obc¢ine so tako upravi¢ene do sredstev iz
naslova finan¢ne izravnave, vendar so prav zaradi njih finan¢no odvisnejSe od drzave in

slabse razvite (Pinteri€ in drugi 2008, 85).

H1: Financiranje manjSih ob¢in je v primerjavi z ve¢jimi ob¢inami v ve¢ji meri odvisno

od drzavnih transferjev.

Izvajanje nalog, ki so bolj ali manj enake za vse obcine, je za majhne obcine izredno

zahtevno. Glede na to, da je v obcinskih upravah povprecno 24 usluzbencev, v dobri polovici
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ob¢in pa je manj kot 10 zaposlenih (Hacek in Baclija 2009, 318), je jasno, da nekatere obCine

precej tezje zagotavljajo izvajanje upravnih nalog.

H2: Vecdina majhnih ob¢in za svojo najvecjo tezavo pri opravljanju vsakodnevnih nalog

navaja kadrovsko podhranjenost.
2.3 Uporabljena metodologija

Pri raziskovanju v empiricnem delu magistrskega dela smo uporabili kombinacijo naslednjih
tehnik in metod: analizo primarnih virov — pregled in analiza uporabnih primarnih virov, kot
so zakoni, akti, pogodbe in drugi pravni akti s podro¢ja lokalne samouprave v Republiki
Sloveniji in Evropski uniji; analizo sekundarnih virov — preudili in uporabili smo razli¢ne
sekundarne vire, kot so objavljeni strokovni ¢lanki v ¢asopisju in revijah, literaturo s podrocja
lokalne samouprave na slovenskem in podobno; analizo internetnih virov — uporabili smo
podatke, pridobljene na internetnih straneh (strokovne objave, statisti¢ni podatki, zbirke);
anketni vprasalnik? — le-tega smo naslovili na tisto polovico slovenskih ob¢in, ki imajo manj
od zakonsko doloc¢enih 5000 prebivalcev. Z vprasalnikom smo neposredno ugotavljali, s
katerimi teZavami se srecujejo pri vsakdanjem opravljanju nalog, katere prednosti in slabosti
izpostavljajo in kje se vidijo v prihodnosti - torej kaksno je njihovo stalis¢e o zdruzevanju

obcin.

2.4 Struktura naloge

Magistrsko delo je sestavljeno iz povzetka, uvoda, metodoloSko-hipoteticnega okvirja,
teoreti¢nih poglavij, empiricnega dela magistrske naloge, temu sledijo sklepne ugotovitve, na
koncu pa Se seznam uporabljene literature in priloge. V uvodu smo predstavili pomen
obravnavane tematike, predstavljen je raziskovalni problem, v metodolosko-hipoteticCnem
okviru so predstavljeni raziskovalni cilji, metode in tehnike ter zastavljene hipoteze. V

teoreticnem okvirju so najprej podane opredelitve temeljnih pojmov, ki SO nujni za

2 VpraSalnik je vedno do dolocene mere sugestiven (govorimo ne samo o merjenju, ampak tudi o konstrukciji
mnenj), zato moramo paziti, da to sugestivnost zmanjsamo do najnizje mozne mere. Ce nismo omejeni s potrebo
po uporabi statisticnih metod za numericne spremenljivke, se raje odloc¢amo za odprta kot za polodprta ali

zaprta vprasanja (med slednje spadajo na primer mnenjske lestvice) (Bucar in drugi 2002, 32).
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razumevanje pomena magistrske naloge iz podrocja polozaja majhnih obCin v sistemu
slovenske lokalne samouprave. V osrednjem delu smo na kratko orisali zgodovinski razvoj
lokalne samouprave na Slovenskem. V naslednjem poglavju magistrsko delo odkriva polozaj
majhnih obCin v Sloveniji ter njihove najpogostejSe tezave, s katerimi se sreCujejo pri
vsakdanjem delu. V naslednjem poglavju sledi analiza odgovorov na vprasanja o tezavah pri
opravljanju vsakodnevnih nalog obcin (na podlagi odgovorov iz lastnega vpraSalnika).
Ugotovitve iz vprasalnika so nam pomagale, da smo v zakljucku potrdili oziroma ovrgli
postavljeni hipotezi ter izlus¢ili kljucne ugotovitve o nadaljnjem razvoju slovenske lokalne

Samouprave.
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3 OPREDELITVE TEMELJNIH POIJMOV

3.1 Lokalna samouprava

Lokalna samouprava oznacuje pravico in sposobnost lokalne oblasti, da v mejah ustave in

zakonov predpiSe ter ureja pomemben del javnih zadev lokalnega znacaja z lastno

odgovornostjo in v interesu lokalnega prebivalstva. Predstavlja posebno avtonomno sfero, Ki

je temelj vsakega demokrati¢nega sistema (Vlaj 1998, 362).

Lokalna samouprava vsebuje teritorialno, funkcionalno, organizacijsko, materialno-finan¢no

in pravno prvino. Zraven se lahko priSteje Se lokalna zavest, ki je pomemben faktor pri

uresni¢evanju lokalne samouprave. Kaze se v obc¢utku pripadnosti medsebojne solidarnosti

prebivalcev lokalne skupnosti (Vlaj 2004, 13).

Temeljni elementi, ki torej doloCajo lokalno samoupravo, so: teritorialni, funkcionalni,

organizacijski, finan¢ni in pravni:

teritorialni element lokalne samouprave: lokalne skupnosti so fizi¢no prostorsko
doloCene in loc¢ene. Ta element je pomemben predvsem z vidika povezanosti
prebivalcev na doloenem ozemlju in njihove pripadnosti skupnosti ter z vidika
velikosti lokalne skupnosti in zna€ilnosti ozemlja. Zavest o pripadnosti neki skupnosti
se ne vzpostavi z zakonsko regulacijo lokalne skupnosti, ampak se vzpostavlja
postopoma in brez zunanjih direktiv. Velikost lokalne skupnosti naj bi zagotavljala
dovolj sredstev za ucinkovito delovanje mreze javnih sluzb in bila dovolj majhna, da
omogoca participacijo prebivalcev v javnem Zivljenju (Vlaj 1998, 179-188).
Znacilnost teritorija v manjsi meri vpliva tudi na oblikovanje lokalnih skupnosti, saj
naj bi bile obc¢ine na ruralnih obmocjih manjse, na oblikovanje vec¢jih ob¢in pa naj bi
vplivala tudi urbanizacija in specifi¢ne potrebe v mestih;

funkcionalni element lokalne samouprave: predstavlja doloceno delovno podrocje
nalog, ki izrazajo skupni interes prebivalcev nekega teritorija; gre za zadeve, ki se
nanaSajo izkljuéno na prebivalce skupnosti ter se izvajajo samostojno in v
odgovornosti lokalne skupnosti. Drzava lahko z zakoni prenese v izvajanje lokalnim
skupnostim tudi nekatere svoje naloge, za izvajanje katerih bi morala zagotoviti tudi
sredstva. Temu ni vedno tako, saj se nacelo koneksitete (kdor prenese naloge na

drugega, je dolzan izvajanje le-teh tudi financirati) ne izvaja vedno dosledno;
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- organizacijski element lokalne samouprave: gre za organizacijo javnih sluzb, ki so
namenjene izpolnjevanju nalog javnega interesa; volitev predstavniskih teles in
zupanov lokalnih skupnosti, pa tudi organov z nalogo odlocanja v imenu ljudstva;

- financni element lokalne samouprave. ta element predstavlja materialno podlago
delovanja lokalnih skupnosti, z njim pa si skupnost tudi zagotavlja finan¢no
avtonomijo, ki je sestavljena iz treh vidikov. Prvi, ki doloc¢a stopnjo avtonomnosti, je
zadostnost finan¢nih virov, drugi predstavlja samostojno razpolaganje z lastnimi
finan¢nimi sredstvi, tretji pa se kaze v pridobivanju finan¢nih sredstev iz lokalnih
virov, katerih pridobivanje v okviru zakonskih dolocil dolo¢ijo lokalne skupnosti
same. Glede na razli¢no stopnjo ekonomske razvitosti lokalnih skupnosti nekaterim
skupnostim lastna finan¢na sredstva ne zados$cajo, zato prejemajo dopolnilna sredstva
iz drzavnega proracuna. Vec kot je te nezadostnosti lastnih sredstev obCin v neki
drzavi, manjSa je avtonomija lokalnih skupnosti v primerjavi z drzavo;

- pravni element lokalne samouprave: lokalna skupnost ima lastnost pravne osebe.

»Lokalna samouprava je oblika samostojnega urejanja in reSevanja zivljenjskih potreb
prebivalstva v dolo¢enih, praviloma oZjih krajevnih okvirith in na organiziran, vendar

neoblasten nacin.« (Vlaj 2004, 14)

Najbolj enostavna definicija lokalne samouprave je, da gre za raven oblasti, ki je najblizja
drzavljanom oziroma obc¢anom, pri tem pa ima nalogo zastopati pomen in staliS¢e lokalnosti

(Hagek in drugi 2008, 6).

Lokalna samouprava ni le del posameznega politicnega sistema, ampak je tudi pomembna
dobrina doloc¢ene druzbe. Z njo je druzbi omogoceno, da nekatere svoje temeljne druzbene
potrebe ali vecino le-teh zadovoljuje v lokalnem okolju, s katerim tako ustvarja na eni strani
pristnejsi stik, na drugi strani pa soc¢asno sodeluje pri njegovem razvoju (Jurak Pandiloska in

Pinteri¢ 2010, 7).

Ureditev lokalne samouprave v posameznih drzavah se razlikuje po obsegu pristojnosti, ki jih
imajo lokalne skupnosti, po strukturiranosti in razmerjih do drzave. Vecji obseg pristojnosti,
ki pomenijo vi§jo stopnjo lokalne samouprave, naj bi pogojeval njeno strukturiranost, ki je

obicajno povezana tudi z velikostjo ozemlja (Kuhelj 1996, 209).
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Nacini in oblike odlo¢anja v lokalni samoupravi se med drzavami in znotraj njih moc¢no
razlikujejo. V evropskem prostoru poznamo dve temeljni koncepciji lokalne samouprave:
- kontinentalna (nacelo decentralizacije) — v teh drzavah lokalne skupnosti predstavljajo
skupnost prebivalcev, ki zagotavljajo organizacijo javnih sluzb;
- britanska (lokalna samouprava kot izvorna institucija) - v teh drzavah se lokalna
skupnost s posameznikom kot organskim delom skupnosti posebej ne ukvarja, njena

primarna naloga je zagotavljanje organizacije javnih sluzb.

Glede strukture lokalne samouprave locimo na:
- enonivojske: vsebujejo samo ozje lokalne skupnosti (ob¢ine);

- vecnivojske: vsebujejo tudi SirSe lokalne skupnosti (okrozja, okraje, pokrajine ...).

3.2 Lokalna skupnost

Lokalna skupnost je nosilec lokalne samouprave. Lokalna skupnost je tista teritorialna
Jih je mogoce reSevati le skupno. Lokalne skupnosti so naravne skupnosti, ki so
nastale z zgodovinskim razvojem. Imajo svojo ozemeljsko razseznost, ki je zelo
razlicna. Imamo skupnosti na zelo majhnem ali na zelo velikem prostoru. Drugi
element lokalne skupnosti so ljudje, ki jih v skupnost povezujejo potrebe. Te so na
podezelju drugacne od potreb prebivalcev v mestu. Zadovoljevanje teh potreb zahteva
dolocene dejavnosti, njihovo izvajanje pa je pogoj za nastanek dolocene
organizacijske strukture. Ta nastane neodvisno od njene institucionalizacije, torej
neodvisno od tega, ali jo drzava prizna ali ne. Gre za neke vrste asociativni upravni
sistem, ki v primeru njegove institucionalizacije lahko precej pripomore k

ucinkovitosti upravljanja v taksni skupnosti (V1aj 1998, 17).

IR

potrebe prebivalstva, ki jih je mogoce resevati le skupno« (Vlaj 2004, 15).

Pri lokalni skupnosti gre za druzbeno skupnost na obmocju enega ali ve¢ med seboj
povezanih naselij, v bistvu gre za naravno zivljenjsko skupnost, ki je nastala s poselitvijo na
nekem obmocju. Lokalne skupnosti so si med seboj razlicne po Stevilu prebivalcev in

velikosti naselja (Vlaj 2004, 15).
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Oba pojma sta med seboj nelocljivo povezana. Lokalna samouprava namre¢ ne more obstajati
brez lokalne skupnosti. Skupaj predstavljata pogoje za uresniCevanje potreb in zahtev
prebivalcev na dolo¢enem obmocju, zato je za vsako demokrati¢no druzbo priznanje obstoja
ucinkovitega zagotavljanja zadovoljstva prebivalcev v organiziranih skupnostih lokalne
samouprave. Po Vlajevem mnenju je v sodobnem svetu lokalna samouprava »dober
pokazatelj demokrati¢nosti konkretne drzave, saj s svojim obstojem in delovanjem lahko

razrahlja Se tako centralizirano drzavo« (Vlaj 2004, 5).

Lokalna samouprava je normativna institucija, lokalna skupnost pa je dejanski druzbeni pojav.

Lokalna skupnost je torej neposredna in dejanska osnova lokalne samouprave.

3.3 Ob¢ina

Prebivalci Slovenije uresnicujejo lokalno samoupravo v obc¢inah in drugih lokalnih
skupnostih. Ob¢ina je torej temeljna oblika lokalne samouprave (notranje je lahko ¢lenjena Se
na krajevne, vaske oziroma cCetrtne skupnosti), poleg nje pa lahko obstajajo tudi SirSe

samoupravne lokalne skupnosti (na primer pokrajine) (Vlaj 1998, 23).

V Ustavi Republike Slovenije (139. ¢len) je obCina oznacena kot samoupravna lokalna
skupnost. Njeno obmocje obsega naselje ali ve€ naselij, ki so povezana s skupnimi interesi in
potrebami prebivalcev. Ob¢ina je tako osnovna enota lokalne samouprave. Ustanovi se z
zakonom po prej opravljenem referendumu, s katerim se ugotovi volja prebivalcev na

doloCenem ozemlju. Z zakonom se dolo¢i tudi obmocje obcine.

Po dolocbi 138. clena Ustave RS uresnicujejo lokalno samoupravo prebivalci v
obcinah in drugih lokalnih skupnostih. V pristojnost obcine spadajo po 140. clenu
lokalne zadeve, ki jih obcina lahko ureja samostojno, in, ki zadevajo samo prebivalce
obcine. Gre za tiste funkcije, ki so vitalnega pomena za Zivijenje in delo ljudi na
njenem obmocju, in se tudi mnogo racionalneje in ucinkovito uresnicujejo v lokalni

skupnosti kot po centralnih oblasteh (Vlaj 1995, 6).
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Obcina je temeljna lokalna skupnost oziroma so lahko razlicno poimenovane SirSe lokalne
skupnosti (departma, landkreise, okrozje in tako dalje).Ustavno sodis¢e v Republiki Sloveniji
je v vec¢ odlo¢bah opredelilo osrednje prvine ustavne zasnove obcine. Obcina je temeljna
lokalna skupnost, katere ustavno zasnovo potrjujejo: skupne potrebe in interesi prebivalcev
enega ali ve¢ naselij, ki pri upravljanju javnih zadev lokalne narave sodelujejo samostojno,

kar pomeni samoupravno v razmerju do drzave (Vlaj 2004, 17).

Obcina je kot temeljna lokalna skupnost sama po sebi naravna skupnost, ki obstaja in deluje
ne glede na to, ali ima kak$en organizacijski status ali ne. Seveda pa je za lokalno skupnost
izredno pomembno, da ima dolocen status neodvisnosti, ki olajSuje izvajanje njenih funkcij

(Smidovnik 1995, 63).
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4 PRAVNO - FORMALNA UREDITEV EVROPSKE LOKALNE SAMOUPRAVE

4.1 Evropska listina lokalne samouprave

Evropsko listino lokalne samouprave - MELLS je sprejel Svet Evrope leta 1985 v
Strasbourgu, veljati pa je zacela 1. 9. 1988. Slovenija jo je podpisala leta 1994 in ratificirala
leta 1996, ko je Drzavni zbor sprejel Zakon o ratifikaciji Evropske listine lokalne samouprave.
Listina je zacela veljati 1. 3. 1997, za njeno uresnievanje pa je bila zadolzena Sluzba vlade
Republike Slovenije za lokalno samoupravo.

Po naSi ureditvi ratifikacija in objava mednarodne pogodbe pomeni, da se uporablja kot

zavezujode notranje pravo, v hierarhiji pravnih aktov pa sodi za ustavo in pred zakon (Zagar
2006).

Listina nalaga evropskim drzavam, ki so jo ratificirale, dolznost spostovati dolocene pogoje,
nacela in pravila. Listina je dolo¢ila skupna evropska pravila, da bi zavarovala in razvijala

pravice in svobos¢ine lokalnih oblasti.

Po tej listini je pravica do lokalne samouprave eno temeljnih demokrati¢nih nacel. Pravica
drzavljanov da sodelujejo pri opravljanju javnih zadev, se lahko najbolj neposredno
uresnicuje na lokalni ravni. Lokalna samouprava po tej listini oznacuje pravico in sposobnost
lokalnih oblasti, da v mejah zakona urejajo in opravljajo bistveni del javnih zadev v lastni

pristojnosti in v korist lokalnega prebivalstva.

V listini je tudi poudarjeno, da obstoj lokalnih skupnosti z dejanskimi pristojnostmi lahko

zagotovi upravo, ki je hkrati u¢inkovita in obenem blizu drZzavljanom.

Listina terja, da so temeljna pooblastila in pristojnosti lokalnih oblasti doloCene v ustavi ali v
zakonu. Pooblastila lokalnim oblastem morajo biti obi¢ajno polna in izkljuéna. Ne sme jih

spodkopavati ali omejevati druga, osrednja ali regionalna oblast, razen ¢e zakon tako doloca.
Cilj te listine je zagotoviti skupne evropske standarde za opredeljevanje in varovanje pravic

lokalne oblasti, ki pomenijo drzavljanom najbliZjo raven uprave in jim omogocajo ué¢inkovito

udelezbo pri oblikovanju odlocitev glede njihovega vsakdanjega okolja.
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Listina nalaga podpisnicam izpolnitev temeljnih pravil, ki zagotavljajo politicno, upravno in

finan¢no neodvisnost lokalnih skupnosti.
4.2 Nacelo subsidiarnosti

Nacelo subsidiarnosti je izpostavljeno kot temeljno nacelo listine. Beseda subsidiarnost izhaja
iz latinske besede subsidium, kar pomeni pomo¢. Osnovna ideja subsidiarnosti izhaja iz
prepricanja, da se lahko politi¢na oblast vmesSava le v obsegu, ko druzba in njeni konstitutivni
deli, ki jo tvorijo posamezniki, druzine ter ozje in SirSe lokalne skupnosti, niso sposobni
zadovoljiti razli¢nih skupnih potreb (Vlaj 2001).

Nacelo subsidiarnosti postavlja posameznika v center druzbene organizacije. Listina se Ze v
uvodu zavzema za demokrati¢no konstituirane lokalne skupnosti. Pri tem vi§je ravni oblasti
ne morejo omejevati lokalnih skupnosti.

Listina ne opredeljuje natan¢no, katere zadeve bodo urejale in opravljale lokalne skupnosti.
Zato je listina predvideva, da imajo lokalne skupnosti Siroko lestvico odgovornosti, ki so jih
sposobne uresnicevati. Hkrati pa doloc¢a splo$na nacela, na katerih temeljijo odgovornosti
lokalnih skupnosti in narava njihovih pooblastil.

Ker je narava odgovornosti lokalnih skupnosti temeljna za realnost lokalne samouprave, njene
naloge ne morejo biti prepuscene nakljucju, temve¢ so ustrezno opredeljene v zakonodaji. Te
naloge so dolocene z ustavo ali z zakoni. Poleg teh pa lahko lokalne skupnosti (glede na svoje
potrebe) dolocijo tudi druge naloge.

Lokalne skupnosti naj bi si prizadevale za sploSno blaginjo svojih prebivalcev in imajo
pravico uresnicevati njihove pobude glede teh zadev. Listina postavlja sploSno pravilo, da
mora biti uresni¢evanje javnih zadev decentralizirano. Dokler narava in velikost zadeve ne
presegata potrebne u€inkovitosti ali gospodarnosti, ju mora udejanjati najnizja lokalna raven
oblasti. Da se odgovornosti lokalnih skupnosti ne bi prekrivale, morajo biti njihova
pooblastila polna in izkljucna.

Subsidiarnost ni samo omejitev za posege visjih oblasti v zadeve osebe ali skupnosti na nacin,

ki jima omogoca samoizpolnjevanje (Vlaj 2004b, 25).

4.3 Nacelo koneksitete

Nacelo koneksitete je poleg nacela subsidiarnosti drugo najpomembnejSe nacelo v sodobnem

sistemu lokalne samouprave.
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Nacelo koneksitete pomeni, da mora tisti (v naSem primeru parlament kot zakonodajalec), ki
je drugemu povzrocil odgovornost za opravljanje dolocene naloge, temu zagotoviti ustrezna
sredstva za pokrivanje stroskov, ki nastanejo z izvajanjem teh nalog (Vlaj 1998, 247).

Ce torej drzava oziroma parlament prenese na ob¢ine posamezne zadeve iz svoje pristojnosti,
mora za njihovo opravljanje zagotoviti sorazmerna sredstva. V nasprotnem primeru — torej,
Ce drzava za prenesene naloge ne zagotovi sredstev — posega v substanco lokalne samouprave
in lokalni skupnosti odjeda sredstva za njeno delovanje.

Lokalna skupnost mora dati predhodno soglasje za prenos posamezne zadeve iz drzavne
pristojnosti v njihovo opravljanje; gre za nekaks$no varovalko, ki varuje obcine pred
povecanjem nalog v primeru, da zanje niso zagotovljena oziroma prenesena tudi sredstva za
izvajanje novih nalog (Vlaj 2004b, 33).

Vecéanje obsega obveznih nalog, ki jih drzava prenese na lokalne skupnosti, pomeni hudo
financno breme za obc¢inski proracun. V takem primeru gre za neposredno odvzemanje
finan¢nih sredstev lokalni skupnosti, s tem pa se zmanjSuje njena avtonomnost. V primeru
prenosa nalog iz drzavne pristojnosti na ob¢ine je drzava dolzna zagotoviti ustrezna financna
sredstva. S tem pa se povecuje finan¢na odvisnost od drzave, saj naceli finan¢ne avtonomije
in koneksitete dolocCata, da se obcina financira iz lastnih virov, njeni financ¢ni viri pa morajo

biti v razmerju z nalogami, ki jih ob¢ine opravljajo (Juvan Gotovac 2007).
4.4 Zagotovitev zadostnih finan¢nih virov in finan¢ne avtonomije lokalnih skupnosti

Zakonsko pooblastilo, da lokalne skupnosti opravljajo dolocene naloge, je brez pomena, ¢e so
le-te brez finan¢nih virov za njihovo uresnic¢evanje. MELLS terja, da morajo imeti lokalne
skupnosti svobodo dolocanja prednosti porabe. Veljati mora nacelo o ustreznem razmerju
med finan¢nimi viri, ki so na razpolago lokalnim skupnostim, in zadevami, ki jih uresnicujejo.
Sprejeto je staliS¢e, da centralne ali regionalne oblasti lahko dolo¢ijo meje lokalnim
skupnostim za obdavcéenje, ne smejo pa prepreciti ucinkovitega delovanja procesa lokalne
odgovornosti. Za lokalne skupnosti je tudi pomembno, da imajo pristop do kreditov za

kapitalne nalozbe.

Pri oblikovanju notranje zakonodaje, ki ureja financiranje lokalnih skupnosti, morajo drzave
podpisnice sposStovati osem nacel.
1. Nacelo ustreznosti — lokalna skupnost ima ustrezne lastne finan¢ne vire, s katerimi v

okviru svojih pooblastil prosto razpolaga.
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2. Nacelo sorazmernosti — finan¢ni viri lokalnih skupnosti morajo biti v sorazmerju z
nalogami, ki jim jih doloc¢ata ustava in zakon.

3. Nacelo samofinanciranja — vsaj del finan¢nih virov lokalnih skupnosti mora izvirati iz
lastnih davkov in drugih dajatev, katerih viSino v okviru zakona doloc¢ajo lokalne skupnosti
same.

4. Nacelo proZnosti — financni viri lokalnih skupnosti morajo biti dovolj raznovrstni in
prilagodljivi, da lahko ¢im prej sledijo dejanskemu gibanju stroskov opravljanja njihovih
nalog.

5. Nacelo izravnave — drzava mora, ne le s finan¢no izravnavo, temvec tudi z drugimi
ustreznimi ukrepi zagotoviti izena¢enost med lokalnimi skupnostmi na podro¢ju financiranja
lokalnih zadev.

6. Nacelo sodelovanja — lokalne skupnosti morajo imeti moznost izraziti mnenje o tem, na
kakSen nacin naj se jim dodelijo prerazporejeni financni viri.

7. Nacelo samostojnosti — sredstva, ki jih drzava dodeli lokalnim skupnostim, naj ne bodo
strogo namenska za financiranje dolo¢enih projektov.

8. Nacelo zadolZevanja — lokalne skupnosti naj imajo za najemanje posojil za vecje nalozbe v

mejah zakona dostop do domacega trga kapitala.

4.5 Cilji listine evropske lokalne samouprave

Drzave clanice Sveta Evrope, podpisnice te listine, upostevajo;:

» da je cilj Sveta Evrope doseci vecjo enotnost med njenimi ¢lanicami zaradi zascite in
uresnicevanja idealov in nacel, ki so njihova skupna dedis$Cina;

» da je eden od nacinov za dosego tega cilja dogovarjanje na upravnem podrocju;

» da so lokalne oblasti eden od glavnih temeljev vsake demokrati¢ne ureditve;

» da je pravica sodelovanja drzavljanov pri opravljanju javnih zadev eno od
demokrati¢nih nacel, ki so skupna vsem ¢lanicam Sveta Evrope;

» da se ta pravica lahko neposredno uresnicuje na lokalni ravni;

» da obstoj lokalnih oblasti z dejanskimi nalogami lahko zagotovi upravo, ki je
ucinkovita in hkrati blizu drZzavljanom;

» in se zavedajo, da varovanje in ponovna uveljavitev lokalne samouprave v razli¢nih
evropskih drzavah pomembno prispevata h graditvi Evrope po nacelih demokracije in

decentralizacije oblasti (preambula MELLS).
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Tako so se dogovorili za naslednja nacela listine:

temeljna pooblastila in naloge lokalnih oblasti so predpisane z ustavo in zakoni;
lokalne oblasti imajo v okviru zakona polno svobodo pri uresni¢evanju svojih pobud
glede vsake stvari, ki ni izkljuena iz njihove pristojnosti ali ni v pristojnosti kakSne
druge oblasti;

javne naloge naj po moznosti opravljajo tiste oblasti, ki so drzavljanom najblizje;
lokalnim oblastem predana pooblastila morajo biti polna in izklju¢na, ne sme jih
spodkopavati ali omejevati kakSna druga oblast (osrednja ali regionalna), razen Ce
zakon tako doloca;

lokalne oblasti je potrebno pravocasno in na primeren nain vpraSati za mnenje pri
nacrtovanju in odlo¢anju v vseh stvareh, ki jih neposredno zadevajo;

meje lokalnih oblasti se spreminjajo s predhodnim posvetovanjem tistih lokalnih
skupnosti, na katere se spremembe nanasajo, in sicer z referendumom, kjer to dopusca
zakon;

kader v lokalni upravi naj bi bil kakovosten, zato je treba zagotoviti primerne
moznosti za usposabljanje, nagrajevanje in napredovanje v sluzbi,

izvoljenim predstavnikom naj bi bilo zagotovljeno svobodno opravljanje funkcij,
nezdruZljivost funkcij pa mora biti dolo€ena z zakonodajo;

upravni nadzor nad dejavnostmi lokalnih oblasti se praviloma nanaSa na preverjanje
skladnosti z ustavo in zakoni;

lokalne oblasti imajo pravico do sodnega varstva, da zagotovijo prosto izvajanje svojih
pooblastil in spoStovanje takih nacel lokalne samouprave, kot so zapisana v ustavi ali
domaci zakonodaji;

lokalne oblasti imajo pravico sodelovati pri izvajanju svojih pooblastil in v okviru
zakona oblikovati konzorcije z drugimi lokalnimi oblastmi za opravljanje nalog

skupnega pomena.

4.6 Priporocila Evropske unije

Zlasti po ratifikaciji ECLS so za Slovenijo nastale pomembne mednarodne obveznosti na
podro¢ju lokalne samouprave. Decembra 2000 in marca 2001 se je v Republiki Sloveniji
mudila skupina strokovnjakov CLRAE, ki je opravila monitoring nad uresni¢evanjem ECLS v

Sloveniji. Skupina je pripravila porocilo za redno zasedanje CLRAE, ki je bilo konec maja
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2001 v Strasbourgu. Kongres je sprejel priporocila slovenskim oblastem glede stanja

nadaljnjega razvoja lokalne in regionalne demokracije. Po njih bi bilo potrebno:

lokalnim skupnostim (ob¢inam) zagotoviti lastne finan¢ne vire;

stroZje upostevati merila zakona o lokalni samoupravi pri ustanavljanju novih ob¢in in
prepreciti Se vecjo razdrobljenost;

doseci sodelovanje z ministrstvom za finance in ministrstvom za notranje zadeve,
zlasti glede financiranje lokalnih skupnosti, ter vkljucevati lokalne skupnosti v te
razprave in v pripravo razli¢nih drugih zakonov s podro¢ja lokalne in regionalne
Samouprave,

v celoti spostovati 10. ¢len ECLS o pravici lokalnih skupnosti do zdruzevanja in resiti
vpraSanje njihovega reprezentativnega zdruzenja;

¢im prej ustanoviti regije ali pokrajine. Ustanovitev le-teh je zazelena, vendar jim je
treba dolocCiti jasna pooblastila, jim zagotoviti zadostna sredstva ter pri pripravi
zakonodaje upostevati koncept iz ECLS, da se regionalni svetniki volijo neposredno;
krepiti ¢ezmejno sodelovanje med slovenskimi, avstrijskimi, italijanskimi,
madzarskimi in hrvaSkimi lokalnimi in regionalnimi skupnostmi ter v kratkem
ratificirati Evropsko okvirno konvencijo o cezmejnem sodelovanju teritorialnih
skupnosti ali oblasti z obema protokoloma (kar se je potem zgodilo leta 2003);

nadaljevati dobro delo in prizadevanja za zas$c¢ito narodnostnih manjsin (Vlaj 2005).

Leta 2011 je CLRAE opravila ponoven nadzorni obisk, katerega namen je bil ocenjevanje

ukrepov, ki so sledili sprejemu Priporocila 89 (2001). Porocevalca sta ugotovila, da je lokalna

demokracija v Sloveniji skladna s predpisi Evropske listine lokalne samouprave in ponuja

moznost udeleZzbe drzavljanov. Ugotovljene so bile izboljSave na podrocju razporejanja

skupnih drzavnih davkov, dobre prakse pri integraciji romske manjSine in statusu glavnega

mesta. Ostale pa so naslednje poglavitne slabosti: posvetovalni postopki med lokalnimi

oblastmi in osrednjo vlado se niso izboljsali; razdrobljenost ob¢in Se vedno ostaja problem,;

proces regionalizacije je blokiran kljub dogovoru med politinimi akterji 0 ustanovitvi
pokrajin (CLRAE 2011).
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5. PRAVNO - FORMALNA UREDITEV LOKALNE SAMOUPRAVE V SLOVENUJI

5.1 Ustava Republike Slovenije

Lokalna samouprava je pravno utemeljena v Ustavi Republike Slovenije. Izhodis¢no nacelo
za uresnicevanje lokalne samouprave v Sloveniji je zapisano v splosnih dolo¢bah v 9. ¢lenu
(Uradni list RS, §t. 33/91), ki pravi, da je v Sloveniji zagotovljena lokalna samouprava. S tem
drzava priznava lokalni samoupravi avtonomnost in drzavljanom daje moznost, da pravico do
lokalne samouprave uresni¢ujejo.

Slovenska ustava v sploSnih dolo¢bah zagotavlja lokalno samoupravo, v posebnem poglavju
pa govori o uresni¢evanju lokalne samouprave, o ob¢ini, o delovnem podro¢ju samoupravnih
lokalnih skupnosti, 0 mestni ob¢ini, o dohodkih ob¢ine, o Sir§ih samoupravnih skupnostih in o
nadzoru drzavnih organov (Vlaj 1998, 23).

Na lokalno samoupravo se nanasajo tudi nekateri drugi ¢leni ustave, ki govorijo o financiranju
drzave in lokalnih skupnosti, ustava namre¢ dolo¢a, da drzava in lokalne skupnosti
pridobivajo sredstva za uresnicevanje svojih nalog z davki, drugimi obveznimi dajatvami ter
prihodki od lastnega premozenja, da izkazujejo vrednost svojega premozenja z bilancami in
da morajo biti vsi prihodki in izdatki drzave in lokalnih skupnosti zajeti v proracunih. Na
lokalno samoupravo se prav tako nanasajo ¢leni, ki govorijo o nalogah upravnih organov, o
varovanju naravne in kulturne dediS¢ine, o posebnih pravicah avtohtone italijanske in
madzarske skupnosti v Sloveniji, o ratunskem sodis¢u, 0 usklajenosti pravnih aktov, o
veljavnosti predpisov in njihovem objavljanju, o upravnem sporu, o varuhu ¢lovekovih pravic
in temeljnih svoboscin ter o pristojnostih ustavnega sodisca (Vlaj 1998, 23).

V na$i ustavi je lokalni samoupravi namenjenega relativno veliko prostora, vendar pa
opredeljuje le bistvene elemente lokalne samouprave. Bolj natan¢no in temeljito lokalno
samoupravo ter nastajanje, financiranje in delovanje ob¢in ureja podro¢na zakonodaja. Tako

je bilo sprejetih ve¢ zakonov, pomembnih za dosledno izvedbo lokalne samouprave.

5.2 Zakon o lokalni samoupravi

Zakon o lokalni samoupravi je temeljni zakon na podro¢ju uvajanja lokalne samouprave v
Sloveniji. Vendar pa je zakon v prvotni obliki zelo pomanjkljiv, saj strokovnim vidikom
zakona ni bila namenjena posebna pozornost; strokovnjaki, ki so ga pripravljali, pa so veckrat

delovali v nesoglasju s komisijo. Besedilo zakona je bilo tudi zaradi nestrinjanja s tovrstnim
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urejanjem lokalne samouprave s strani nekaterih politikov zelo pomanjkljivo, posamezna

vprasanja so ostala nereSena ali pa jih je zakon reSeval na neustrezen nacin (Smidovnik 1995,

169).

Temeljni zakon o lokalni samoupravi je bil v drzavnem zboru sprejet 21. 12. 1993 in je v
zadnjih letih dozivel kar nekaj sprememb ali dopolnitev, nekatere tudi na zahtevo ustavnega
sodisc¢a, ki je dolocene Clene razglasilo za neustavne. Zakon je sestavljen iz splosnih dolocb,
drugo poglavje opisuje obmocje in dele obCin, tretje poglavje govori o nalogah obcine, Cetrto
o organih obcine, peto poglavje ureja obCinsko upravo, Sesto upravljanje s premozenjem in
financiranje obCine, sedmo poglavje ureja obCinske javne sluzbe, naslednje poglavje govori o
splos$nih in posami¢nih aktih obc¢ine, deveto govori o medobc¢inskem sodelovanju, deseto
poglavje ureja nadzorstvo drzavnih organov, enajsto poglavje vsebuje dolo¢be o varstvu
lokalne samouprave in pravicah posameznikov ter organizacij, zadnje poglavje pa vsebuje

prehodne in kon¢ne dolocbe.

Zakon o lokalni samoupravi je bil tolikokrat spremenjen z namenom, da se uredijo najbolj
pereca vprasanja, ki so se izkazala kot problem pri urejanju lokalne samouprave in delovanju
ob¢in. V ta okvir sprememb in dopolnitev nedvomno spadata ureditev pogojev in postopka za
spremembo obmoc¢ja obCine oziroma za ustanovitev nove ob¢ine ter dolocitev razlogov in
postopka za pred€asno razpustitev ob¢inskega sveta ali razreSitev Zupana kot skrajnega ukrepa
za zagotovitev zakonitosti dela obcCinskih organov in varstvo lokalne samouprave (Juvan

Gotovac 2005).

5.3 Ostala zakonodaja s podro¢ja lokalne samouprave

S podro¢ja normativne ureditve lokalne samouprave pri nas so pomembni tudi naslednji
zakoni:

- Zakon o lokalnih volitvah (Uradni list RS, s§t. 72/93, 7/94, 33/94, 70/95, 51/02, 11/03,
72/05), ki ureja volitve v obCinske svete, volitve zupanov in volitve v svete krajevnih,
vaskih in Cetrtnih skupnosti;

- Zakon o ustanovitvi ob¢in ter o dolocitvi njihovih obmocij (Uradni list RS, §t. 60/94,
69/94, 73/94 odl. US, 73/95 odl. US, 56/98, 67/98 odl. US, 72/98 odl. US, 75/98,

52/02), s katerim so bile ustanovljene nove obcine;
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- Zakon o financiranju ob¢in (Uradni list RS, st. 80/94, 45/97 odl. US, 56/98, 59/99 odl.
US, 61/99 odl. US, 89/99 odl. US, 90/05), ki ureja financiranje nalog, ki jih v skladu z
ustavo in zakonom opravljajo ob¢ine;

- Zakon o prevzemu drzavnih funkcij, ki so jih do 31. 12. 1994 opravljali organi ob¢in
(Uradni list RS, st. 29/95, 44/96 odl. US) - s tem zakonom so bile prenesene naloge z

obéin na drzavo.

Leta 1996 je bil sprejet zakon o postopku za ustanovitev ob¢in ter za doloc¢itev njihovih
obmocij (Uradni list RS, §t. 44/96, 28/01 odl. US). Ta zakon je urejal predhodni postopek z
referendumom, pogoje za uvedbo postopka za sprejem zakona o ustanovitvi obCin ter za
dolocitev oziroma spremembo njihovih obmocij. Hkrati je urejal Se doloCena vprasanja
postopka konstituiranja novoustanovljenih ob¢in ter pogoje za uvedbo zakonodajnega
postopka za spremembo imena in sedeza obCine. Zakon je prenehal veljati z novelo zakona o

lokalni samoupravi iz julija 2005 (Zagar, 2006).
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6 LOKALNA SAMOUPRAVA V SLOVENIJI

6.1 Zgodovinski razvoj lokalne samouprave na Slovenskem

Zgodovina razvoja lokalne samouprave tudi na obmocju Slovenije seze globoko v srednji vek
(Smidovnik 1995, 145-151).

O prvih zacetkih samouprave govorimo v ¢asu srednjeveskih mest, ki so pridobila dolo¢eno
stopnjo avtonomije v razmerju do zemljiskih gospostev. Na slovenskem obmocju se je takSna
oblika mestne samouprave najprej razvila v obmorskih mestih (Hacek 2005, 44). Na ustreznih
prometnih to¢kah so z razvojem trgovine in obrti nastajala nova mesta. Stara primorska mesta
so razvila sorazmerno najbolj ¢vrsto samoupravo. V celoti so se otresla fevdalne oblasti
zemljisSkih gospodov in vzpostavila patricijsko upravo premoznih vascanov, ki si je s
pridobitvijo agrarnega premozenja pridobila tudi oblast v mestu. To so bila tako imenovana
komunalna mesta. V notranjosti dezele so se mesta in trgi razvili na trgovski podlagi. Trgi so
bili kraji, ki so si prebivalci pridobili pravico do ob¢asnih sejmov. Mesto je imelo pravico do
stalnega opravljanja trgovskih poslov. Tako so skromni zametki lokalne samouprave nastajali
v tem Casu tudi na agrarnem podeZzelju v obliki sosedske ali vaSke uprave, ki se je razvijala na
skupnih gospodarskih potrebah takratne podlozniske vasi. Vas, soseska ali srenja je na
takratnih sestankih urejala uporabo skupnih pasnikov, vzdrZevanje napajaliS¢, popravilo
plotov in podobno. Temeljni gospodarski element vaske samouprave je bila pasna Zivinoreja

(Rupnik 2007, 3-4).

V letih od 1748 do 1749 so se na srednji dezelni stopnji ustanovili kresije, kar je pomenilo
nove reforme uprave. Okrozni glavarji so bili v tem Casu popolnoma odvisni od srediSca
drzave, ki je narekovalo delovanje srednje stopnje uprave. Hacek omenja, da se je nizja
uprava medtem izoblikovala na osnovi nabornih in davénih sistemov (po teh obcinah so
sestavljali kataster, zato so jih imenovali kar katastrske obcine). Tako je nastal joZefinski
kataster obcin, ki so bile razmeroma trdne in natan¢no odmerjene teritorialne enote (Hacek
2005, 45). Ko se je leta 1810 zacelo zdruZevanje katastrskih ob¢in, so bile v Ilirskih provincah
uvedene komune — tako imenovane vecje obcine, ki so predstavljale prvo stopnjo oblasti v
drzavni upravi. Pri oblikovanju so se drzali nacela, po katerem naj obc¢ina obsega 2000 do
2500 prebivalcev, zaradi posebnosti kraja in naravnih znacilnosti pa lahko tudi manj. Po
odhodu Francozov je Avstrija ozemlja nekdanjih komun upoStevala pri dolocanju novih

okrajev. Komune so se $e vedno ohranile kot glavne ob¢ine, ki jih je sestavljajo ve¢ podob¢in,
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na Celu teh pa so bili rihtarji ali podZzupani (Hacek 2005, 46). Leta 1848 je marcna revolucija,
ki je imela med zahtevami tudi samostojen polozaj ob¢in, uveljavila »oktroirano marcno

ustavo, ki je vsebovala dolocila o »nedostopnih temeljnih pravicah« obcine.

Temelj nove upravne ureditve je bila obcina, ki je bila zasnovana kot samostojna in
samoupravna prvostopenjska oblast. Zakon iz leta 1849 je urejal podrocje obcin,
vecina njegovih nacel pa je ostala v veljavi vse do razpada Avstro-Ogrske. Obcinam je
zakon zagotavljal samoupravo v njihovih »notranjih« zadevah, pri upravljanju
njihovega premozenja, postavitvi obcinskih organov in delu krajevne policije. Vsaka
obcina je imela svoje »zakljuceno ozemlje«, zakon pa je vseboval tudi dolocilo, po
katerem se lahko posamezne obcine, ki niso imele zadostnih sredstev za opravijanje

nalog, zdruzijo v eno obc¢ino (Hacek 2005, 47).

Leta 1851 je decembrski patent razveljavil marcevsko ustavo, uveden pa je bil strogi

centralizem:
Za Krajevne obcine je to pomenilo popolno omejitev njihove samostojnosti in vrnitev k
sistemu popolne odvisnosti obcin v razmerju do drZavnih organov. Po padcu
Bachovega absolutizma so ponovno oZivela nacela zakona iz leta 1849, ki so vecinoma
presla tudi v nov »okvirni« zakon. Zakon iz leta 1862 je urejal predvsem vrste obcin,
delovno podrocje obcin, obcinske organe in razmerje obcinskih organov do drzavnih
ter drugih avtonomnih organov. Tudi ta zakon ni razloceval obcin, poseben polozaj so
imela le dezelna glavna mesta in okroZna mesta, na katera so lahko s posebnimi
zakoni prenesli tudi pristojnosti okrajnih glavarstev. Dezelna glavna mesta so lahko
imela svoje statute, zato o teh mestih govorimo tudi kot o »statutarnih« mestih.
Naslednja znacilnost drzavnih in dezZelnih zakonov je bila v tem, da so locili delovno
podrocje obcin na lastno in na preneseno delovno podrocje (Hatek 2005, 48-49).
Tovrstno delitev poznamo $e danes.

Oba zakona, tako zaCasni zakon o obc¢inah iz leta 1849 kot tudi poznejsi okvirni zakon 0

obcinah, sta temeljila na zamisli o enotnem polozaju vseh ob¢in — mestnih in podeZelskih,

vendar pa sta dajala poseben polozaj deZelnim glavnim, tako imenovanim statutarnim

mestom.

Leta 1918, ko je nastala prva Jugoslavija po prvi svetovni vojni, je glede lokalne samouprave
na zacetku veljala dotedanja ureditev na posameznih delih njenega teritorija. Drzava SHS je
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zdruzila vse slovenske pokrajine v eno upravno enoto. Vse zadeve dezelnih odborov so na
osnovi odloc¢itev o predhodni upravi presle na Narodno vlado SHS v Ljubljani. Ni pa prislo do
in okrajnih zastopstev ostala nespremenjena. Prav tako ni priSlo do vec¢jih sprememb glede
oblikovanja ob¢in in predpisov za njihovo delovanje po nastanku Kraljevine SHS (leta 1918).
Z vidovdansko ustavo leta 1921 so bila postavljena le nacela za novo ureditev drzave in v tem
okviru tudi lokalne samouprave. Predvidena je bila vzpostavitev lokalne samouprave na treh
ravneh: v obcini, v okraju in v oblasti. Okrajna samouprava ni bila nikoli izpeljana, medtem
ko sta ostali dve obliki v drzavni ureditvi dejansko zaziveli. V letu 1921 je bilo na obmocju
tedanje Slovenije 1.073 ob¢in (Hacek 2005, 53). Visja raven lokalne samouprave, ki se je v
obdobju vidovdanske ustave dejansko izvedla, je bila tako imenovana oblast. Oblasti so
delovale kot drzavni in kot samoupravni organ do Sestojanuarske diktature leta 1929, ko so
bile dokonéno odpravljene oziroma jih je zamenjala nova razdelitev drzave na banovine
(Hacek 2005, 54). Banovinska samouprava je temeljila na septembrski ustavi iz leta 1931, ki
pa ni imela izvoljenih predstavnistev; zadeve je urejal ban s svojim posvetovalnim telesom —
banskim svetom. Zakon o obcinah iz leta 1933 je zopet vzpostavil sistem volitev ob¢inskih
organov. Ta zakon je tudi postavil merilo, po katerem mora imeti ob¢ina najmanj 3000
prebivalcev. Ta dolocba je povzrocila veliko zdruZzevanje obcin: na obmocju takratne

Slovenije se je §tevilo obéin skréilo s 1.241 na 469 obéin (Smidovnik 1995, 150-151).

Klju¢na prelomnica za slovensko lokalno samoupravo je bilo leto 1945, ko je nastala
socialistiéna Jugoslavija. Takratna drZava (in s tem tudi Slovenija) je prisla pod sovjetski
vpliv, kjer pa ni bilo prostora za lokalno samoupravo v evropskem smislu. Zanj je bilo
znalilno nacelo enotnosti oblasti. Oblast je bila na vseh ravneh podrejena centralnim
drzavnim organom; lokalni organi so bili zgolj izpostave centralne oblasti v lokalnih enotah.
Jugoslavija se je po letu 1959 poskusala osamosvojiti od sovjetskega vzorca in je kot vodilno
idejo zacCela zasledovati idejo samoupravljanja. Takrat je priSlo do delne decentralizacije in
demokratizacije lokalnih oblasti. Sistem samoupravljanja je Jugoslaviji omogocil, da je lahko
v doloceni meri uveljavljala avtonomijo lokalnih skupnosti. Ta avtonomija se je imenovala
komunalni sistem. Takratna obcina je bila razglaSena za komuno, ki naj bi bila temeljna celica
druzbe, kjer naj bi ljudje opravljali vse svoje skupne — torej javne zadeve, kolikor po naravi

stvari ni nujno, da jih opravlja centralna drzavna oblast (Rupnik 2007, 5).
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V praksi pa to ni bilo tako. Drzava je namre¢ prevladala nad komunalnim sistemom, komuna

pa je postala prvostopenjski drzavni organ z univerzalno pristojnostjo za opravljanje vseh

drzavnih nalog. Zaradi obsega drzavnih nalog se je komuna povecala v svojem obsegu.
Na obmocju Slovenije je bilo 62 obcin — komun,; povprecna slovenska obcina je
obsegala slabih 327 km2 in je Stela 32.250 prebivalcev. Lokalne naloge, ki pomenijo
zadovoljevanje skupnih potreb prebivalcev v naseljih, je komuna morala preloZiti na
t.i. krajevne skupnosti. Teh je bilo na obmocju Slovenije nekaj cez 1.200 in so bile
ustanovljene v skoraj vseh vecljih naseljih. Krajevne skupnosti so bile nekaksen
nadomestek za samoupravne obcine — financirati so se morale same, njihova ureditev
pa je bila bolj podobna prostovoljnim drustvom kot pa ureditvi javnoupravnih
organizacij. Opravljanje lokalnih zadev je bilo tako potisnjeno na stran. Klub temu so
imele obcine dolocen nivo samoupravnosti in avtonomije, saj je komuna naloge

opravijala pretezno samostojno (Smidovnik 1995, 151-155).

Komunalni sistem je mocno vplival na nadaljnji razvoj lokalne samouprave pri nas — tako z
vidika nastajanja obCin kot z vidika nalog, ki so jih ob¢ine dobile v izvajanje. Obcine so
namre¢ v izvajanje prejele naloge, ki so jih poprej izvajale krajevne skupnosti (ali ozji deli
ob¢in), obenem pa so izgubile nekatere pristojnosti, ki so se dejansko preselile na drzavno

raven.

6.2 (Ponovna) vzpostavitev lokalne samouprave v Sloveniji

Skladno z demokraticnimi spremembami v devetdesetih letith smo dobili novo priloZnost za
ponovno vzpostavitev sistema lokalne samouprave v pravem pomenu besede. Z ustavnimi
dolocili o lokalni samoupravi in sprejeto zakonodajo s podroc¢ja lokalne samouprave so bili
podani normativni pogoji za preoblikovanje komunalnega sistema v sistem lokalne

samouprave.

Po osamosvojitvi Republike Slovenije je bilo uvajanje lokalne samouprave ena izmed
najpomembnejsih in najzahtevnejSih nalog v novi drzavi (Brezovnik 2003, 35). Prislo je do
bistvenih sprememb dotedanje ureditve =z uvedbo klasi¢ne lokalne samouprave
zahodnoevropskega tipa. Z reformo lokalne samouprave je bilo treba zaceti zaradi nove
drzave, samostojne demokrati¢ne Republike Slovenije, ki je z Ustavo prebivalcem zagotovila

lokalno samoupravo. Pravica drzavljanov, da sodelujejo pri opravljanju javnih zadev, je eno
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od demokrati¢nih nacel, ki so skupna vsem drzavam ¢lanicam Evropske unije. Ta pravica se
lahko najbolj neposredno uresnicuje na lokalni ravni.
Lokalna samouprava v Sloveniji deluje pravzaprav od leta 1995. Teritorialno spremenjene

obc¢ine, z novo vsebino in novimi organi, so zacele delovati 1. 1. 1995.

6.3 Reforma lokalne samouprave v Sloveniji

Pri reformi lokalne samouprave gre v prvi vrsti za jasno delitev pristojnosti med drzavo,
njenimi organi in organi lokalnih skupnosti. Zakon o lokalni samoupravi je ob¢inam v izvirno
pristojnost dodelil vse funkcije, ki so vitalnega pomena za zivljenje in delo ljudi na obmocju
in ki se tudi mnogo racionalneje in ucinkoviteje uresnicujejo v lokalni skupnosti kot s

centralno, drzavno oblastjo (Vlaj 1998, 28-29).

Reforma lokalne samouprave v Republiki Sloveniji se nanasa na funkcionalno, teritorialno,
finan¢no-materialno, organizacijsko-upravno in pravno sestavino:

a) funkcionalna sestavina - tu gre za prerazporeditev pristojnosti med drzavo in ob¢inami kot
temeljnimi samoupravnimi lokalnimi skupnostmi, za uresni¢evanje nacela subsidiarnosti s
procesom decentralizacije, ki se je zacel. Nacelo subsidiarnosti, ki ima sicer tudi filozofski in
pravni pomen ter vidik, v institucionalnem in upravno-organizacijskem smislu pomeni stalni
razmislek o razdelitvi pristojnosti glede urejanja in odlo¢anja o javnih zadevah in sredstvih za
njihovo uresnicevanje. Kot politi¢no nacelo, nacelo subsidiarnosti pomeni, da so javne zadeve
uresnicevane ¢im bliZje drzavljanom (Grad 1999, 387). Nacelo subsidiarnosti nenehno isce
ravnovesje med svobodo posameznika in razliénimi oblastmi, med njimi pa daje prednost
temeljnim pred visjimi ravnmi oblasti;

b) teritorialna sestavina — pri tem gre za ustanavljanje novih ob¢in, ki so nadomestile nekdanje
komune;

c¢) finan¢no-materialna sestavina — gre za uresnievanje nacel sorazmernosti sredstev z
nalogami lokalnih skupnosti, solidarnosti do razvojno SibkejSih ob¢in, pravice do lastnih virov
lokalnih skupnosti in tako dalje (Grad 1998, 1-7);

d) organizacijsko-upravna sestavina — gre za nov razpored organizacije v ob¢ini, ki ga
sestavljajo organi — neposredno izvoljeni obcinski svet in zupan, nadzorni odbor ter oblike
neposrednega sodelovanja drzavljanov pri odlo¢anju v obCini — zbori ob¢anov, referendumi in

drzavljanska pobuda;
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e) pravna sestavina — tu pa gre za polozaj ob¢ine kot pravne osebe javnega prava in njeno

vkljucenost v celotni pravni sistem Republike Slovenije.

Nobena od nastetih sestavin lokalne samouprave v Sloveniji Se ni v celoti uresnic¢ena. Pri tem
je treba ugotoviti, da je bil dan prevelik poudarek teritorialnemu vidiku, premajhen poudarek

pa funkcionalnemu, regionalnemu in finan¢nemu vidiku (Vlaj 2001, 33-38).

Reforma lokalne samouprave Republike Slovenije sicer ni enkratno dejanje, temvec¢ zapleten
in dinamicen proces, ki se bo nadaljeval v prihodnost. Lokalna samouprava se je uvajala v
zelo kratkih casovnih rokih. Zaradi zapostavljanja funkcionalne, finan¢ne in regionalne
sestavine je priSlo do skrajnosti, kot so ustanovitev velikih in zelo majhnih ob¢in, nastanek
»oskubljenih« ob¢in iz prej preobremenjenih ob¢in, centralizem namesto regionalizma in
podobno (Vlaj 2005, 29).

Reforma lokalne samouprave tudi drugod v Evropi ni nov pojav, ampak se na dnevnem redu
Evropske unije pojavlja ze od Sestdesetih let. Kersting in Vetter (2003, 11-26) ugotavljata, da
te reforme upostevajo dve glavni naceli: (1) povec€anje lokalne demokracije in avtonomije ter
(2) 1zboljsanje ucinkovitosti lokalnih javnih politik. Doseganje teh dveh nacel se kaze v
raznolikosti modelov v posameznih drzavah. Vsi modeli stremijo k doseganju prenosa

kompetenc na lokalne oblasti in k vi$ji ravni politi¢ne in finan¢ne neodvisnosti (Teles 2012).

Reforma lokalne samouprave v Sloveniji bo morala iti v podobni smeri kot v Zahodni Evropi,
kjer so glede tega precej pred nami. Veliko zahodnoevropskih drzav je imelo v zacetku
majhne obcCine, ki pa jih danes ne ravno ukinjajo, temvec jih (prisilno) zdruZujejo oziroma
povezujejo na razliéne nacine in jim potem zagotavljajo sredstva iz prorauna. V casu
ustanavljanja ob¢in so bile naloge ob¢in drugacne kot so danes, manj zahtevne. Z vsesploSnim
razvojem pa so se povecale tudi naloge obcin in zahteve, ki se od obcin pri¢akujejo. To jih
pravzaprav prisili k zdruZevanju in sodelovanju. Je pa zdruzevanje ob¢in zelo zapleten proces,

ki se v Sloveniji verjetno Se ne bo prav kmalu zacel.

Slovenija je glede stanja na podrocju lokalne samouprave bolj podobna srednje- in
vzhodnoevropskim drzavam. Tam je vzpostavljanje moderne, demokraticne in ucinkovite
lokalne samouprave $e vedno eden glavnih ciljev reforme javne uprave, ¢eprav so bili osnovni
zakonski in financni okviri lokalne samouprave postavljeni ze zelo hitro. Prve srednje- in
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vzhodno evropske drzave, ki so sledile nacelom Evropske listine o lokalni samoupravi, so bile
Ceska, Poljska, Madzarska in Slovaska, njihovemu vzoru pa so kmalu sledile tudi ostale.
Sedaj je obstoj lokalne samouprave (in v vecini primerov tudi regionalne samouprave) postal
ze skoraj pravilo. Vse drzave so priSle do enakega zakljucka, da proces decentralizacije in
vzpostavitve lokalne samouprave ni prinesel le pozitivnih u¢inkov, temve¢ so se pokazali tudi
specificni lokalni in regionalni problemi, ki jih vsaka drzava poskusSa reSevati na svoj nacin

(Nemec 2007).

6.4 Organizacija in funkcioniranje lokalne samouprave

Obseg delovanja lokalne samouprave je razmeroma velik in zajema vecino nalog, ki so

pomembne za vsakodnevno zivljenje ljudi (PecCovnik 2007, 8-10).

Organizacija in funkcioniranje lokalne samouprave temelji predvsem na dolo¢bah ZLS-ja.
Izjema je Zakon o financiranju ob¢in - ZFO, ki podrobneje ureja financiranje ob¢in. Poleg
splosnih dolo¢b ta zakon vsebuje naslednje vsebine: obmocje in dele obcine, naloge obcine,
organe obcine, ob¢insko upravo, premoZenje in financiranje obcine, obc¢inske javne sluzbe,
sploSne in posamicne akte obcine, medobcinsko sodelovanje, nadzor drzavnih organov,
varstvo lokalne samouprave in pravice posameznikov ter organizacij (Zagar 2006, 23).

V novi obcini kot temeljni obliki lokalne samouprave so dane moznosti za zadovoljevanje
osnovnih potreb ob¢anov. To so fizioloske potrebe, potrebe po varnosti in pripadnosti, Ki
imajo Se vedno primarno naravo. Iz teh potreb izvirajo¢i interesi so vezani na dolo¢eno
ozemlje in pogojeni s pripadnostjo nekemu ozemlju. Tipi¢ne lokalne zadeve na komunalnem,
socialnem in kulturnem podroc¢ju je mogoce opravljati na relativno majhnih obmocjih in ob
takSnem Stevilu prebivalcev, da je Se mogoce oblikovati pristno samoupravno skupnost. Za
doloCene potrebe so okviri lokalne skupnosti preozki, zato je zakonsko predvideno
povezovanje ob¢in v pokrajine oziroma druge SirSe lokalne skupnosti. Obc¢ine v Evropi so
skupine prebivalcev naselja ali ve¢ naselij, povezanih s skupnimi potrebami in interesi

(Rupnik 2007, 5-6).

6.5 Cilji uvedbe lokalne samouprave v Republiki Sloveniji

Cilji uvedbe lokalne samouprave v Republiki Sloveniji so bili:

- kakovostnejse Zivljenje ljudi v lokalnih skupnostih,
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- zagotovitev pravice obcanov do soodloCanja o javnih zadevah (demokrati¢ne lokalne
volitve, zbori obCanov, referendumi, drzavljanska pobuda),

- uresniCevanje nacela subsidiarnosti in decentralizacije

- racionalna in uc¢inkovita lokalna uprava (lokalni management),

- uveljavitev lokalne samouprave kot bistvenega elementa parlamentarne demokracije
(temeljece na nacelih demokracije in decentralizacije oblasti),

- uvedba pokrajin kot druge ravni lokalne samouprave (gre za vmesno raven, ki je
bistvena za decentralizacijo drzave),

- usklajenost z evropskimi standardi na podroc¢ju lokalne samouprave,

- razmejitev pristojnosti in prenos nalog z obCin na drzavo (Evropska listina lokalne

samouprave 1996).

6.6 Uvedba pokrajin

Vecina evropskih drzav ima dvo- ali ve¢nivojsko lokalno samoupravo in pozna tudi SirSe
lokalne samoupravne skupnosti, katerih poimenovanje je razli¢no (pokrajina, provinca, regija,
dezela, departma ...). Za SirSo samoupravno lokalno skupnost v Sloveniji bomo uporabljali
naziv »pokrajina«, kar je skladno z zakonom o lokalni samoupravi. Gre za to, da je lokalna
samouprava organizirana na ve¢ ravneh. Poleg obCine kot temeljne lokalne samoupravne
skupnosti imajo organizirano lokalno samoupravno skupnost tudi na SirSem teritoriju. »Ta
skupnost temelji — prav tako kot ob¢ina — na doloCenih realnih naravnih, teritorialnih,

gospodarskih in druzbenih temeljih« (Smidovnik 1995, 23).

Druga raven lokalne samouprave oziroma SirSa samoupravna lokalna skupnost opravlja
naloge, ki presegajo zmogljivosti manjSih ob¢in, po drugi strani pa drZzava nanjo prenasa del
svojih nalog in s tem krepi policentri¢ni kulturni in gospodarski razvoj posameznih delov
drzave. Prenos drzavnih nalog na pokrajino omogoca proces decentralizacije, pomeni pa tudi
razbremenitev drZave na eni strani in pomo¢ manjSim oziroma SibkejSim obc¢inam, katerih
naloge vcasih presegajo njihove lastne zmogljivosti na drugi strani. V okviru SirSe lokalne
samoupravne skupnosti se na primer urejajo zahtevnejsi projekti regionalnega pomena, kot sta

gradnja in vzdrzevanje komunalne infrastrukture in podobno (Zagar 2006, 3).

V Republiki Sloveniji kljub zakonski opredelitvi in mnogim razpravam strokovne in politi¢ne

javnosti Se vedno ni SirSih samoupravnih lokalnih skupnosti. Zaradi tega zeva med obc¢inami
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in drzavo nekakSna praznina, ki se kaze negativno tako na podrocju, ki pripada lokalni
samoupravi kot tudi na podrocju, ki pripada drzavi; sistemska jalovost pri opravljanju javnih

zadev, stalni gospodarski, politi¢ni in drugi pritiski na centre drzave (Vlaj 2005).

Pokrajine naj bi torej zapolnile vrzel med majhnimi ob¢inami in drzavo ter blazile sedanjo
preveliko urejevalno in dejansko mo¢ drzave v odnosu do §ibkih ob¢in. Povezovale naj bi
obcine zaradi ucinkovitejSega urejanja in izvajanja potreb drzavljanov in gospodarstva, Ki
presegajo zmogljivosti posamezne obcCine. Pokrajine bodo opravljale naloge, ki presegajo
zmogljivosti obCin, saj jih le-te ne morejo opravljati, ker presegajo njihove kadrovske,
tehni¢ne, organizacijske ter finan¢ne zmoznosti. Gre za izvirne naloge pokrajin, ki jih lahko
opravljajo same in ne s prenosom z obcin, saj te po svoji naravi nimajo pristojnosti za

opravljanje nalog $irSih lokalnih skupnosti — pokrajin.

6.7 Nastanek ob¢in v Sloveniji

Obcina kot temeljna oblika lokalne skupnosti je zasnovana na podlagi zgodovinskih ali
naravnih lastnosti tega obmocja, ki predstavlja eno naselje ali ve¢ zdruzenih naselij. V
Sloveniji imajo ob¢ine glede na zakonsko ureditev status samoupravnosti. Prebivalci ob¢ine
lahko znotraj nje uresniCujejo svoje interese ali potrebe, zato jim mora biti zagotovljena
dolocena infrastruktura in sluzbe, kot so zdravniSka in socialna oskrba, dostop do osnovne
Sole, preskrba z Zivljenjskimi potrebSCinami, zadostna komunalna opremljenost in druge
lokalne javne sluzbe, prav tako pa dejavnosti na podro&ju kulture, $porta in podobno (Zagar
2003, 8).

Pogoji, ki jith mora obmocje izpolnjevati, ¢e Zeli na tem ozemlju ustanoviti obCino, skrbijo za
to, da lahko obc¢ina zagotavlja uresnicevanje interesov in potreb prebivalstva. Kljub temu so
nekateri pogoji mo¢no pogojeni od predhodnega razvoja in nartov drzave (na primer Solstvo
ali komunala), medtem ko so drugi namenjeni le kakovostnejSemu zivljenju in niso
neposredno povezani z idejo o lokalni samoupravi (na primer trgovina ali banka). Slovenska
ustava v 139. €lenu doloca obmocje obcine, ki zajema eno ali ve¢ naselij, le-ta pa so povezana
s skupnimi interesi in potrebami ob¢anov.Obcina lahko pridobi tudi status mestne obCine. Za
ustanovitev obc¢ine je potrebno upoStevati tudi voljo prebivalstva potencialne nove obcine,

zato se na tem obmocju izvede referendum (Virant 1998, 165-167).
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Za postopek ustanovitve obcCin je bil leta 1994 sprejet Zakon o referendumu za ustanovitev
ob¢in - ZRUO, ki je po ustanovitvi prvih ob¢in prenehal veljati. Dva naslednja postopka za
ustanovitev ob¢in v letu 1998 in 2002 sta potekala po dolo¢bah Zakona o postopku za
ustanovitev ob¢in ter za doloCitev njihovih obmocij (Uradni list RS, §t. 44/96, ZPUODO).
Vse tri postopke je oznacevala moc¢na vloga ustavnega sodisca, ki je s svojimi presojami
vzpostavljalo z ustavo skladno razumevanje nacela lokalne samouprave in koncepta ob¢ine ter

mestne obcine (Sektor za lokalno samoupravo, 2010).

Zakonski pogoji za nastanek obc¢ine so dolo¢eni v Zakonu o lokalni samoupravi. Ta je v 13.
¢lenu dolocal, da mora biti obCina sposobna zadovoljevati potrebe in interese svojih

prebivalcev in izpolnjevati druge naloge v skladu z zakonom.

Obc¢ina mora izpolnjevati naslednje pogoje:
- popolna osnovna $ola,
- primarno zdravstveno varstvo ob¢anov (zdravstveni dom ali zdravstvena ambulanta),
- komunalna opremljenost (oskrba s pitno vodo, odvajanje in ¢is€enje odpadnih voda,
oskrba z elektri¢no energijo),
- postne storitve,
- knjiznica (splo$na ali Solska),
- prostori za upravno dejavnost lokalnih skupnosti (Zakon o lokalni samoupravi - ZLS,
13. ¢l).
Drugi odstavek 13. ¢lena Zakona o lokalni samoupravi je bil s spremembo zakona v letu 2010

crtan.

V nadaljevanju je Zakon o lokalni samoupravi v 13.a ¢lenu dolocal, da mora imeti obCina za
ustanovitev najmanj 5000 prebivalcev, razen v primeru, ¢e gre za ustanovitev nove obc¢ine z
zdruzitvijo dveh ali ve¢ ob¢Cin. Isti ¢len je dolocal, da se v primeru geografskih, obmejnih,
narodnostnih, zgodovinskih ali gospodarskih razlogov lahko ustanovi obcine, ki imajo manj
kot 5000 prebivalcev, vendar ne manj kot 2000 prebivalcev. Poudariti je treba, da so bili

pogoji in merila za obc¢ino (ki so bili doloc¢eni s prvim Zakonom o lokalni samoupravi3)

% Zakon o lokalni samoupravi (Uradni list RS, §t. 72/93)
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spremenjeni in dopolnjeni z novelo zakona*. Ta je bila sprejeta leta 1994 neposredno pred
oblikovanjem obmocij novih ob¢in, vendar ze po izvedenem predhodnem referendumu za
ustanovitev ob&in. Novela Zakona o lokalni samoupravi iz leta 2010° pa izjem pod 5000

prebivalcev ne dopusca vec.

Po mnenju ustavnega sodisca iz leta 1998 je treba upostevati, da Stevilo 5000 obcanov nima
absolutne, ampak le relativno veljavo. Ugotovilo je namreC, da vsaj tretjina ustanovljenih

ob¢&in ne dosega zakonsko dologene spodnje meje 3tevila prebivalcev (Zagar 2006, 24).

14. ¢len Zakona o lokalni samoupravi doloca, da postopek za ustanovitev obc¢ine sprozijo
predlagatelji zakona oziroma obg&inski svet, ki postopek predlaga drzavnemu zboru. Ce
predlagatelj ni obcinski svet, le-ta poda svoje mnenje, potem ko mu predlog poslje drzavni
zbor. Predlog se poslje tudi vladi, ki poda mnenje in predloge. Drzavni zbor mora omenjeni
postopek koncati vsaj tri mesece pred prvim rokom za razpis rednih volitev v obCinske svete.
Predlog mora vsebovati tudi razloge za ustanovitev ob¢ine ter podatke, ki dokazujejo, da

obmocje nove obcine izpolnjuje pogoje za ustanovitev.

15. ¢len Zakona o lokalni samoupravi doloCa naslednje oblike ustanovitve nove obcine
oziroma spremembe obmocja le-te; zdruzitev dveh ali ve¢ sosednjih ob¢in v novo obcino,
razdelitev obCine na dve ali ve¢ novih ob¢in, izloc¢itev dela obcine, ki obsega obmocje naselja
ali ve¢ sosednjih naselij v novo obcino, izloCitev dela ob¢ine in njegova prikljucitev k
sosednji obc¢ini. O predlogu nove ob¢ine se nato razpiSe referendum, na katerem lahko
glasujejo vsi, ki imajo na referendumskem obmocju pravico voliti v ob¢inski svet. Obcine se
razdelijo, ¢e vsako obmocje izpolnjuje potrebne pogoje in ¢e se na vsakem obmocju

potencialnih novih ob¢in volivci na referendumu s tem strinjajo.

Nato se zacne postopek oblikovanja nove ob¢ine. To pomeni, da se izvolijo in oblikujejo
organi obcine, sprejme se statut obCine in vsi ostali pravni akti, ki jih ob¢ina potrebuje za
svoje delovanje. Ce ima predlagana nova ob&ina manj kot 5000 zakonsko dologenih
prebivalcev, mora posebej utemeljiti razloge za odcepitev. Obcina tako pridobi pravni status

in za¢ne opravljati naloge, tako izvirne kot tudi prenesene (Zagar 2003, 21-25).

# Zakon 0 spremembah in dopolnitvah Zakona o lokalni samoupravi (Uradni list RS, §t. 57/94)
% Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o lokalni samoupravi (Uradni list RS, &t. 51/10)
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6.8 Naloge ob¢in

Naloga ob¢in in njenih organov je, da sluzijo interesom lokalnega prebivalstva in skrbijo za
reSevanje vprasanj v ozjem lokalnem okolju (Grafenauer 2005). Naloge, ki jih opravljajo
obcine, lo¢imo na izvirne (ki se nanasajo na prebivalce obcine in jih je obCina sposobna sama
urejati) ter prenesene naloge drzavne uprave, ki jih ta prenese na obc¢ino z zakonom po
predhodnem soglasju obc¢in zaradi organizacijske racionalnosti in ucinkovitejSega izvajanja.
Izvirne naloge lahko delimo Se na tiste, ki so kot take doloCene s posameznimi zakoni, ter na
lokalne zadeve, ki so po svojem pomenu izvirno obc¢inske in se opravljajo v obCinah ter jih

obc¢ine same dolocajo v svojih predpisih (Vlaj 2004).

Naloge obcine so opredeljene v 3. poglavju Zakona o lokalni samoupravi, ki je za sistem
lokalne samouprave temeljnega pomena. Danasnja vsebina se precej razlikuje od prvotne, saj
je zakon v teh letih dozivel osem sprememb in dopolnitev. Najvec¢je nejasnosti SO ravno na
podrocju nalog ob¢in oziroma na podroc¢ju razporeditve pristojnosti med drzavo in lokalnimi
skupnostmi. Naloge ob¢ine — kot Ze receno - delimo na izvirne in prenesene. lzvirne naloge so
bodisi dolo¢ene z zakonom, bodisi s splosnim aktom ob¢ine.
Po 21. ¢lenu Zakona o lokalni samoupravi ob¢ina opravlja lokalne zadeve javnega pomena
(izvirne naloge), ki jih doloci s sploSnim aktom obcine ali so dolo¢ene z zakonom. Te naloge
SO.
- upravljanje ob¢inskega premozZenja,
- omogocanje pogojev za gospodarski razvoj obc¢ine in v skladu z zakonom opravljanje
nalog s podrocja gostinstva, turizma in kmetijstva,
- nacrtovanje gospodarskega razvoja,
- ustvarjanje pogojev za gradnjo stanovanj in skrb za povecanje najemnega socialnega
sklada stanovanj,
- v okviru svojih pristojnosti urejanje, upravljanje in skrb za lokalne javne sluzbe,
- pospesevanje sluzbe socialnega skrbstva, za predSolsko varstvo, osnovno varstvo
otroka in druzine, za socialno ogrozene, invalide in ostarele,
- skrb za varstvo zraka, tal, vodnih virov, za varstvo pred hrupom, za zbiranje in
odlaganje odpadkov in opravljanje druge dejavnosti varstva okolja,
- urejanje in vzdrZevanje vodovodnih in energetskih komunalnih objektov,
- ustvarjanje pogojev za izobrazevanje odraslih, ki je pomembno za razvoj ob¢ine in za

kvaliteto zivljenja njenih prebivalcev,
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- pospeSevanje vzgojno-izobrazevalne, informacijsko-dokumentacijske, drustvene in
druge dejavnosti na svojem obmocju,

- pospesevanje razvoja Sporta in rekreacije,

- pospeSevanje kulturno-umetniske ustvarjalnosti, omogocanje dostopa do kulturnih
kulturno dedisc¢ino na svojem obmodju,

- gradnja, vzdrZzevanje in urejanje javnih cest in poti, rekreacijskih in drugih javnih
povrsin, v skladu z zakonom urejanje prometa v obCini ter opravljanje drugih nalog
obc¢inskega redarstva,

- opravljanje nadzorstva nad krajevnimi prireditvami,

- organiziranje opravljanja pokopaliske in pogrebne sluzbe,

- dolocanje prekrskov in denarnih kazni za prekrske, s katerimi se krSijo predpisi
obcine, opravljanje inSpekcijskega nadzorstva nad izvajanjem obcinskih predpisov in
drugih aktov, s katerimi se ureja zadeve iz svoje pristojnosti, ¢e ni z zakonom
doloceno drugace,

- sprejemanje statuta obcCine in drugih splo$nih aktov,

- organiziranje obc¢inske uprave,

- urejanje drugih lokalnih zadev javnega pomena.

Za zagotavljanje teh nalog obcina potrebuje financna sredstva in druge materialne osnove, ki

s0 pogoj za razvoj, delovanje in blaginjo ob¢ine in njenih ob¢anov (Vlaj 1995, 17-20).

Prenesene naloge sotiste, ki jih lahko drzava s predhodnim soglasjem ob¢ine prenese na
obCine. Za predhodno soglasje se Steje, Ce je obCina pri drzavnem zboru vloZila pobudo za
opravljanje posameznih nalog iz drzavne pristojnosti.

24. ¢len Zakona o lokalni samoupravi doloca, da drzava lahko z zakonom prenese na ob¢ine
opravljanje nalog iz drzavnih pristojnosti, v primeru, da je to u€inkovitejSe in racionalnejSe in
¢e se za to zagotovi potrebna sredstva. »Razlog za prenos nalog iz centralne uprave na lokalne
je v bolj racionalnem in ué¢inkovitem izvajanju teh nalog na lokalni ravni« (Zagar v Pinteri¢ in

drugi 2008, 34).

Pri lokalni samoupravi je torej pomembno zlasti razmerje med lokalno samoupravo in drzavo.

Pomembnejse znacilnosti drzavne uprave in lokalne samouprave prikazuje naslednja tabela:
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Tabela 6.1: Razmejitev med drZavno upravo in lokalno samoupravo

DRZAVNA UPRAVA LOKALNA SAMOUPRAVA
Centralizacija Decentralizacija
Prisilnost Prostovoljnost

Hierarhi¢na ureditev, podrejenost nizjih | Avtonomnost, samostojnost, demokratizacija

organov

Uprava se postavlja od zgoraj navzdol, od | Samouprava se gradi od spodaj navzgor, od

drzavne oblasti prebivalcev

Izvr$evanje pooblastil na oblasten nacin — s | Prevladuje neoblastno urejanje in reSevanje

pomocjo drzavne prisile lokalnih zadev javnega pomena

Ucinkovitost, racionalnost, strokovnost pri | Pripadnost, zavest o usodni povezanosti med

izvajanju prebivalci lokalne skupnosti

Vir: Zagar 2006

6.9 Drobljenje ob¢in v Sloveniji

V Sloveniji je od njene osamosvojitve naprej zaznati trend narascanja obcin. Veliko Stevilo
obCin je pravzaprav posledica politicnih interesov, saj so v praksi obCino v bistvu dobili
povsod, kjer so jo Zeleli oziroma jo je Zelela politika. Ideja o »samostojnosti« je med ljudmi
namre¢ zlahka pridobila podporo. Politicno odlocanje je v celoti preglasilo pripravljene
strokovne podlage za reformo lokalne samouprave in nenacrtovano ustanavljanje ob¢in brez
upostevanja kriterijev se je zacelo.

V obdobju osamosvojitve je bila Slovenija razdeljena na 62 ob¢in oziroma komun, leta 1994
je bilo z zakonom o ustanovitvi ob¢in ter o dolocitvi njihovih obmocij ustanovljenih 147
obcin, leta 1998 je drzavni zbor ustanovil 45 novih ob¢in, leta 2002 eno in leta 2006 Se 17
obc¢in. Leta 2011 je ustavno sodis¢e dolocilo, da mora drzavni zbor ustanoviti Se ob¢ini Mirna
in Ankaran. Obc¢ina Mirna je bila tako ustanovljena, ob¢ina Ankaran pa ne, zato jo je isto leto
ustanovilo kar ustavno sodisc¢e samo. Z zadnjeustanovljenima ob¢inama Mirna in Ankaran se
je Stevilo ob¢in trenutno ustavilo na 212 (glej Sliko 6.1). Ob¢in je toliko, da bi - ¢e bi mednje
enakomerno porazdelili prebivalstvo - v vsaki Zivelo nekaj manj kot deset tiso¢ ljudi. Tezava

je v tem, da jih v marsikateri ob¢ini zivi precej manj.
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Slika 6.1: Zemljevid slovenskih ob¢in

Vir: http://www.24ur.com, 2013

Kljub temu da obstajajo zakonsko dolo¢eni pogoji za ustanovitev nove ob¢ine, pa v praksi niti

polovica ob¢in v Sloveniji ni izpolnjevala pogojev za nastanek.

Prvotno ustanavljanje obcin v letu 1994 je urejal Zakon o ustanovitvi obcin ter o
dolocitvi njihovih obmocij, ki je ustanovil 147 obcin in hkrati zamenjal stari Zakon o
postopku za ustanovitev, zdruzitev oz. spremembo obmocja obcine ter o obmocjih
obcine iz leta 1982. Oba kasnejsa vala Siritev obcinske druzine v Sloveniji v letih 1998
in 2002 pa je urejal Zakon o postopku za ustanovitev obcin ter za dolocitev njihovih
obmocij, ki je bil zZe leta 1996 podlaga za ustanavljanje obcin v letu 1998. Ob prvem
poskusu oblikovanja obcin — to je pri dolocanju obmocij za izvedbo referenduma za
nove obcine v letu 1994 — je kriterije izpolnjevalo skoraj vsako, za ustanovitev
predlagano, obmocje. Edini zavezujoci kriterij za oblikovanje novih obcin je tako

postala referendumsko izrazena volja polnoletnih prebivalcev (Smidovnik 1995, 171).
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Ravno zaradi preohlapnih kriterijev za nastanek obcine je bil Zakon o lokalni samoupravi
nekajkrat noveliran. Nova zakonska merila naj bi preprecila ustanavljanje na eni strani
premajhnih ob¢in, po drugi strani pa tudi ustanavljanje prevelikih, kot so bile na primer
nekdanje komune. Tako je bil postavljen pogoj°, da mora imeti ob&ina najmanj 5000
prebivalcev, le izjemoma manj — zaradi geografskih, obmejnih, narodnostnih, zgodovinskih
ali gospodarskih pogojev (Baclija 2007, 52).

Pri Stevilu prebivalcev je izredno tezko postaviti objektivno merilo, ¢eprav je po drugi strani
prav to Stevilo zelo pomembno za opredelitev in delovanje obCine. Zato so nekateri zakoni v
preteklosti dolocili, koliko prebivalcev najmanj mora imeti obcina; tako dolo¢ilo imajo tudi
nekateri danes veljavni zakoni. Novela Zakona o lokalni samoupravi iz leta 2010 je odpravila
vsebinske kriterije za ustanovitev obcin in ohranila le koli¢inski kriterij, to je najmanj 5000
prebivalcev (Vlaj 2011, 3).

Drugi obraz pretiranega drobljenja obCin je povecana centralizacija drzave. Vedno vecje
Stevilo od nasih 212 ob¢in namre¢ ni sposobno uresnicevati Stevilnih nalog, ki jim jih
dolocajo ustava in zakonodaja (prenesene naloge), niti izvirnih nalog (izvirni delokrog, ki jih
doloc¢ajo z lastnim samoupravnim pravom, zato jih mora zanje (Se vedno) opraviti drzava, to

pa hkrati krepi njeno moc in centralizacijo.

Nenehno povecevanje stevila obcin kot temeljnih lokalnih skupnosti in s tem slabitev
sistema lokalne samouprave ima lahko dobre ucinke (pa Se to le ob izdatnih drzavnih
sredstvih) samo na dolocenih podrocjih in le toliko casa, kolikor je to potrebno za
vzpostavitev osnovnih zZivijenjskih pogojev prebivalcev vsake ozZje ali temeljne lokalne
Skupnosti. V primeru zagotaviljanja drugih javnih dobrin in storitev, ki Ze po naravi
stvari presegajo meje temeljnih lokalnih skupnosti in imajo vpliv na sirse okolje, saj se
ne ticejo vec le prebivalcev teh skupnosti (vzgoja in izobrazevanje, kultura, zdravstvo,
okolje in prostor, gozdarstvo, kmetijstvo, prometna infrastruktura itd.), pa smo slej ko
prej pred vprasanjem o ustreznosti upravne in politicne teritorialne organiziranosti

drzave (Sencur 2010, 1).

® Takrat je novi 13. a &len Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o lokalni samoupravi (Uradni list RS,
§t. 57/94) dolocil, da ima ob¢ina najmanj 5000 prebivalcev, sme pa izjemoma imeti manj prebivalcev zaradi
geografskih, obmejnih, narodnostnih, zgodovinskih ali gospodarskih razlogov.
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Res je sicer, da imajo evropske drzave z uveljavljeno lokalno samoupravo tudi zelo majhne
obcine, vendar te izvirajo iz drugac¢nih zgodovinskih razmer in ¢asa. Evropski trend je ze vec

desetletij zmanjSati Stevilo (pre)majhnih ob¢in (Vlaj 2011, 4).

Glede velikosti ob¢in in Stevila njenega prebivalstva torej ni nekega merila, kar kaze na to, da
so se obCine razvijale glede na potrebe prebivalstva na njihovih obmocjih. Razlike v velikosti
obstajajo tako med drzavami (v evropskem prostoru je sicer vefina obCin majhnih) kot v
drzavah samih. Tudi v Sloveniji so velike razlike med obcinami, ne samo glede velikosti ali
Stevila prebivalstva (glej Tabelo 7.2), ampak tudi glede delovanja ob¢in in potreb ljudi v

razliénih ob¢inah.

Tabela 6.2: Obcine po Stevilu prebivalcev

Ob¢ine po Stevilu prebivalcev

Stevilo prebivalcev Skupaj obcin Delez v %
Slovenija 212 100 %
do 1.000 7 3,3
1.001 - 3.000 52 24,5
3.001 -5.000 51 24,1
5.001 - 10.000 49 23,1
10.001 — 20.000 36 17,1
20.001 - 50.000 13 6,1
50.001 - 60.000 2 0,9
60.001 — 100.000 0 0,0
nad 100.000 2 0,9

Podatki SURS na 1. 1. 2015
Vir: Statisticni urad Republike Slovenije, 2015.

Kljub temu pa je povprecna slovenska ob¢ina z 9700 prebivalci primerjalno gledano Se vedno
relativno velika, saj povprecna ob¢ina v Evropski uniji meri zgolj 5500 prebivalcev, Stevilne
drzave pa imajo Se precej manjSe obc¢ine. Problemati¢na torej ni velikost oziroma majhnost
obcine sama po sebi, ampak nedomisljen in zgreSen sistem delitve pristojnosti med drzavo in

obc¢ino, odsotnost regionalne ravni in povsem neustrezen sistem financiranja obcin, kjer
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obCine nimajo lastnih finan¢nih virov, o katerih bi lahko same odlocale (Hacek in Kukovic¢

2014).

Zaradi raznolikosti slovenskih ob¢in je prislo do neuravnotezenosti med velikostjo slovenske
obc¢ine in njenimi nalogami ter pristojnostmi. Za izhodisce reforme lokalne samouprave je bila
namre¢ vzeta obCina s 5000 prebivalci, v Sloveniji pa kar 109 obc¢in ne izpolnjuje tega
kriterija. Prav zato je bila do leta 2006, ko je bil sprejet nov sistem financiranja obdin,
neuravnotezena tudi financna sestavina lokalne samouprave, saj so se obcine financirale v
neskladju z njenimi nalogami in pristojnostmi. To je v neskladju z drugo tocko 9. ¢lena
Evropske listine lokalne samouprave, ki dolo¢a, da morajo biti finan¢ni viri lokalnih oblasti v

sorazmerju z nalogami, ki jih dolo¢ata ustava in zakon.

6.10 Financiranje ob¢in

Kot financiranje lokalnih skupnosti oziroma lokalne javne finance se lahko oznacuje vsakrsno
posedovanje, pridobivanje in razpolaganje z vsemi vrstami premozenja, ki je v lasti neke

lokalne skupnosti.

Financiranje lokalnih skupnosti je glede njihovega statusa v razmerju do drzave izjemno
pomembno, saj financna avtonomnost ob¢in bistveno prispeva k podobi demokraticne drzave

in vecji samostojnosti lokalne ravni oblasti.

Avtonomnost lokalne samouprave se izkazuje v moZnostih ob¢in, da za financiranje svojih
temeljnih funkcij predpiSejo posebni obcinski davek in pri tem niso vezane na pogoje, ki jih
sicer predpisuje davéna zakonodaja. Pri predpisovanju drugih davscin, kot so takse in

podobno, pa so vezane na zakonske pogoje (Vlaj 1998, 86).

Financiranje lokalnih skupnosti v Sloveniji je doloceno z zakoni, vendar pa se nacini
njihovega financiranje razlikujejo tako, kot se med seboj razlikujejo ob¢ine. Razlike med temi
S0 Vv gospodarski razvitosti, kulturni in turistiéni promoviranosti, geografskem polozaju in
velikosti obCine (predvsem po Stevilu prebivalcev). Razlike v zmoZnostih financiranja do
neke mere uravnava drZava s svojimi donacijami, najvec pa je Se vedno odvisno od uspesnosti

obcin pri zbiranju sredstev na svojem ozemlju.
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Sistem financiranja ob¢in v nasi drzavi se je zacel na novo urejati po osamosvojitvi leta 1991.
V Ustavi Republike Slovenije je v 146. Clenu zapisano: »Drzava in lokalne skupnosti
pridobivajo sredstva za uresnicevanje svojih nalog z davki in z drugimi obveznimi dajatvami
ter prihodki od lastnega premozenja.« Ta ¢len je osnova za oblikovanje sistema financiranja

lokalne skupnosti.

Premozenje in financiranje obc¢in dolo¢a Zakon o lokalni samoupravi, in sicer z desetimi
¢leni, v katerih je opredeljeno, da premozenje obCine sestavljajo nepremicne in premicne
stvari v njeni lasti, denarna sredstva in pravice. Ob¢ina mora s premozenjem ravnati kot dober

gospodar.

V Zakonu o lokalni samoupravi so v 52. ¢lenu kot lastni viri ob¢ine navedeni:
- davki in druge dajatve,

- dohodki od njenega premozenja.

Za financiranje lokalnih zadev javnega pomena pripadajo ob¢ini po 53. ¢lenu Zakona o
lokalni samoupravi naslednji prihodki:

- davek od premozZenja,

- davek na dedisc¢ine in darila,

- davek na dobitke od iger na sreco,

- davek na promet nepremicnin,

- drugi davki, dolo¢eni z zakonom.

V 56. €lenu Zakona o lokalni samoupravi je doloceno, v kaksnih primerih in za opravljanje

katerih nalog je drzava dolzna zagotoviti ob¢inam dodatna sredstva. Zagotoviti jih mora:

za opravljanje nujnih nalog ob¢ine;

- za financiranje nalog, ki jih drzava prenese v opravljanje obcini;

- za sofinanciranje lokalnih zadev javnega pomena, kadar ima poseben interes za njen
razvoj;

- zaizravnavo z investicijskim vlozkom v skladu s programom v ob¢inah z najnizjim

komunalnim standardom.
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Natancénejse dolocbe financiranja ob¢in opredeljuje Zakon o financiranju ob¢in - ZFO (Uradni
list RS, $t. 123/06). Le-tega je sprejel Drzavni zbor Republike Slovenije 17. 11.2006 na seji, v
veljavo pa je stopil 1. 1.2007. Leta 2008 so ga spremenili in dopolnili. Sestavlja ga osem
poglavij, ki opredeljujejo splosne dolocbe, vire financiranja ob¢in, ugotavljanje in financiranje
primerne porabe obCin, sofinanciranje nalog, programov in investicij obc¢in, nadzor,
financiranje novih ob¢in, predhodne in kon¢ne dolocbe. S tem zakonom se ureja financiranje
nalog iz ob¢inske pristojnosti.

Financiranje obCin temelji na nacelih lokalne samouprave, predvsem na nacelu sorazmernosti
virov financiranja z nalogami ob¢in in nacelu samostojnosti ob¢in pri financiranju obc¢inskih

nalog.

4. ¢len Zakona o financiranju ob¢in, ki dolo¢a nacela proracunskega financiranja, pravi, da
nacela proracunskega financiranja zapovedujejo, da so vsi prejemki in izdatki ob¢ine zajeti v
ob¢inskem proracunu. Sestavo, pripravo in izvrSevanje ob¢inskega prorauna ureja zakon, ki

ureja javne finance.

Drugo poglavje Zakona o financiranju obc¢in govori o virih financiranja ob¢in. Viri
financiranja so deljeni v pet sklopov, in sicer na lastne davcne vire, druge lastne vire,

odstopljene vire, ob¢inske takse in zadolZevanje.

Viri financiranja ob¢ine so prihodki ob¢inskega proracuna od:

e davka na nepremicnine,

e davka na vodna plovila,

e davka na promet nepremicnin,

e davka na dedisc¢ine in darila,

e davka na dobitke od klasi¢nih iger na sreco in

e drugega davka, ¢e je tako dolo¢eno z zakonom, ki ureja davek (6. ¢len Zakona o

financiranju obcin).

Kot druge lastne vire v drugem sklopu financiranja ob¢in 7. ¢len Zakona o financiranju ob¢in
navaja tudi prihodke od samoprispevkov, takse, globe, koncesijske dajatve, placila za storitve

lokalnih javnih sluzb in druge, Ce je tako doloc¢eno z zakonom, ki ureja posamezno dajatev, ali
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s predpisom, izdanim na podlagi zakona. Prihodki obcine so tudi prihodki od stvarnega in
finan¢nega premozenja obcine, prejete donacije in transferni prihodki iz drzavnega prorauna

ter sredstev skladov Evropske unije.

Obcina se prav tako financira z ob¢insko takso, ki je opredeljena v Cetrtem sklopu.
Obcina lahko predpise obcinsko takso za (9. ¢len Zakona o financiranju ob¢in):

- uporabo javnih povrsin za prirejanje razstav in zabavnih prireditev,

- oglasevanje na javnih mestih,

- parkiranje na javnih povrsinah,

- uporabo javnega prostora za kampiranje in

- druge zadeve, Ce tako doloca zakon.

Obcina predpiSe obcCinsko takso z odlokom, v katerem predpiSe vrsto in visino takse ter
zavezanca za njeno placilo. Visina takse se dolo¢i po vrednosti predmeta, dejanskem prometu

ali dejanskem dohodku (9. ¢len Zakona o financiranju ob¢in).

V petem, zadnjem, sklopu virov financiranja je opredeljeno zadolZevanje. Ob¢ina se lahko
zadolZzuje v skladu z zakonom, ki ureja javne finance. V teko¢em prora¢unskem letu se lahko
zadolZi v obsegu, ki skupaj z obstojecim stanjem dolgov ne presega 20 odstotkov realiziranih
prihodkov iz bilance in odhodkov iz prorac¢una v letu pred letom zadolZevanja (brez prejetih
donacij in transfernih prihodkov iz drzavnega proracuna za investicije). Pomembno je tudi
odplacilo glavnic in obresti v posameznem letu odplacila, saj ne sme presegati 5 odstotkov
realiziranth prihodkov iz bilance prihodkov in odhodkov proracuna v letu pred
zadolZevanjem, zmanjSanih za prejete donacije in transferne prihodke iz drzavnega proracuna
za investicije. V Zakonu o financiranju ob¢in (ZFO — 1A) so dodali Se pojasnilo o
zadolZevanju ob¢in za izvrSevanje obCinskega proracuna. Ta opredeljuje, da se lahko obcCina
za izvrSevanje obCinskega proracuna v tekoCem proracunskem letu zadolzi samo s ¢rpanjem
posojila doma za investicije, ki so predvidene v obCinskem proracunu (10.a ¢len Zakona o
financiranju ob¢in). Dodaten je tudi ¢len o najve¢jem moznem zadolZevanju obcine, ki pravi,
da se lahko ob¢ina v teko¢em proracunskem letu zadolzi, ¢e odplacilo obveznosti iz naslova
posojil (glavnice in obresti), financnih najemov in blagovnih kreditov (obrokov) ter
potencialnih obveznosti iz naslova izdanih poroStev za izpolnitev obveznosti posrednih
proracunskih uporabnikov in javnih podjetij, katerih ustanoviteljica je ob¢ina, v posameznem
letu odplacila ne preseze 8 odstotkov realiziranih prihodkov iz bilance prihodkov in odhodkov
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obCinskega proracuna v letu pred letom zadolzevanja (zmanjSanim za prejete donacije,
transferne prihodke iz drzavnega proracuna za investicije in prejeta sredstva iz proracuna
Evropske unije ter prihodke rezijskih obratov) (10.b ¢len Zakona o financiranju obcin).
Dodani so bili $e ¢leni 10.c, 10.¢, 10.d, 10.f, 10.g in 10.h, ki govorijo o upravljanju z dolgom
obCinskega proracuna, o sklepanju poslov v povezavi z dolgom obcinskega proracuna, o
prevzemu dolga ter o porostvih obCin.

Posredni proracunski uporabniki obc¢inskega proracuna, javna podjetja in zavodi, katerih
ustanoviteljice so obcCine, se smejo zadolzevati le z njenim soglasjem (10.g ¢len Zakona o

financiranju ob¢in).

Tretje poglavje Zakona o financiranju ob¢in (ZFO — 1A) govori o ugotavljanju in financiranju
primerne porabe ob¢in. Pojem dosedanje »primerne porabe« je nadomestil pojem »primeren
obseg sredstev za financiranje lokalnih zadev javnega pomena« oziroma skrajSano »primerna
poraba«, s katero je skladno z MELLS poudarjena samostojnost lokalne skupnosti. Za
ugotovitev primerne porabe ob¢in se upostevajo stroski nalog, ki jih mora ob¢ina opravljati na
podlagi zakonov, in to v obsegu, dolo¢enem z zakoni (11. ¢len Zakona o financiranju ob¢in —
1A). Naslednji, 12. ¢len, se nanasa na povprecnino, ki je definirana kot na prebivalca v drZavi
ugotovljen primeren obseg sredstev za financiranje z zakonom dolocenih nalog. Povpre¢nino
za naslednje proracunsko leto ugotovi ministrstvo, pristojno za finance, in sicer s pregledom
za pretekla $tiri leta. Povprecnina je pomembna za izracun primerne porabe obcine.

Glavarina je v Zakonu o financiranju ob¢in — 1A spremenjena oziroma preimenovana v
primeren obseg sredstev za financiranje primerne porabe. Primeren obseg sredstev je merilo
za ugotovitev prihodkov ob¢ine iz dohodnine za financiranje primerne porabe, ki ga izracuna
ministrstvo, pristojno za finance, za posamezno proraéunsko leto. Ce je izra¢unan primerni
obseg sredstev za veC kot 15 odstotkov visji od izraCunane primerne porabe obline, se
presezek nad 15 odstotkov zmanjSa za polovico (13.a ¢len Zakona o financiranju ob¢in —
1A).

14. ¢len Zakona o financiranju ob¢in — 1A opredeljuje prihodke ob¢ine za financiranje
primerne porabe. Za financiranje primerne porabe pripada ob¢ni 70 odstotkov prihodkov iz
prihodka obc¢ine — 54 odstotkov dohodnine, vplacane v predpreteklem letu, ki se ugotovijo na
podlagi vsote odmerjene dohodnine iz odlo¢b o odmeri dohodnine od dohodkov, ki se

vstevajo v letno davéno osnovo.
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Preostanek — 30 odstotkov ob¢inskih prihodkov iz dohodnine (opisane v prejSnjem odstavku)
in del prihodkov posamezne obcine iz prejSnjega odstavka, Ki presega njen primeren obseg
sredstev, so sredstva za solidarnostno izravnavo prihodkov ob¢in iz dohodnine.

15. ¢len Zakona o financiranju ob¢in — 1A govori o tem, da se ob¢ini, ki v posameznem
proratunskem letu ne more financirati primerne porabe, iz drzavnega proracuna dodeli
finan¢na izravnava v visini razlike med primerno porabo ob¢ine in prihodki iz 14. ¢lena tega
zakona. Financna izravnava so torej sredstva, ki se v posameznem proracunskem letu iz
drzavnega proracuna dodelijo obcini, ki s prihodki, doloCenimi z zakonom, ne more
financirati svoje porabe. Zneske finan¢ne izravnave ugotavlja finanéno ministrstvo po
sprejetju drzavnega proracuna in jih sporoci ob¢inam, ki jim je finan¢na izravnava dodeljena.

Objaviti jih mora tudi na ter objavi na svoji spletni strani.

Cetrto poglavje Zakona o financiranju obéin opredeljuje sofinanciranje nalog, programov in
investicij ob¢in. V njem je doloceno, da se ob¢inam zagotavljajo dodatna sredstva drzavnega
proracuna za sofinanciranje izvajanja posamezne naloge ali programa, za izvajanje investicij
ter za skupno opravljanje nalog obc¢inske uprave. Za obc¢ine ima poseben pomen predvsem 21.
Clen tega zakona, v katerem je dolo¢eno, da se v drzavnem proracunu zagotavljajo dodatna
sredstva za sofinanciranje investicij v lokalno javno infrastrukturo in investicij posebnega
pomena za zadovoljevanje skupnih potreb in interesov prebivalcev obcine, ki so uvrséene v
nacrte razvojnih programov obcinskih prora¢unov. Del teh sredstev se obfinam za vsako
proraunsko leto zagotovi v viSini 6 odstotkov skupne primerne porabe ob¢in za
sofinanciranje investicij, ki jih predlagajo ministrstva, vsako na svojem podro¢ju dela.
Sredstva za sofinanciranje investicij se za vsako proracunsko leto zagotovijo v finan¢nih
nacrtih neposrednih uporabnikov drZzavnega proracuna, pristojnih za posamezna podrocja, in
sicer na posebnih proraunskih postavkah. Lahko pa se obcini iz drZavnega proracuna
zagotovijo sredstva za sofinanciranje investicij v viSini odobrenih sredstev strukturne in
kohezijske politike Evropske unije, ne glede na vse zgoraj navedene trditve.

Neposredni uporabniki drzavnega proracuna vsak na svojem podrocju dela sprejmejo
praviloma za S§tiri leta programe sofinanciranja investicij v lokalno javno infrastrukturo, s
katerim se zagotavljajo enaki pogoji za zadovoljevanje skupnih potreb prebivalcev v skladu z
razvojnimi cilji drzave. Na podlagi teh programov neposredni uporabniki drZzavnega
proratuna predloge investicij oblikujejo v skladu s predpisi, ki urejajo sofinanciranje

investicij iz drzavnega proracuna in postopek priprave predloga nacrta razvojnih programov
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drzavnega proracuna. Nacrtovane investicije se na predlog pristojnega neposrednega
uporabnika drzavnega proracuna uvrstijo v nacrt razvojnih programov drzavnega proracuna.
Sredstva iz drugega odstavka 21. ¢lena zakona se razdelijo med obcine v skladu z merili, ki
jih dolo¢i minister, pristojen za lokalno samoupravo. S pravilnikom, s katerim minister doloci
kriterije, se podrobneje dolo¢ijo nameni porabe sredstev, upraviceni stroski in pogoji za
dodelitev sredstev.

23. ¢len istega zakona doloca nacin dodelitve sredstev za sofinanciranje investicij. Sredstva iz
tretjega odstavka 21. ¢lena zakona se ob¢inam dodelijo v skladu s programi sofinanciranja
investicij in v skladu z merili, ki jih dolo¢ijo ministri, pristojni za posamezna podrocja. S
pravilnikom, s katerim minister dolo¢i kriterije, se podrobneje dolo¢ijo nameni porabe,
upraviceni stroski in pogoji za dodelitev sredstev.

24. ¢len doloc¢a obseg sofinanciranja. Za posamezno investicijo se lahko doloci sofinanciranje
do 100 odstotkov upravicenih stroSkov investicije brez davka na dodano vrednost (DDV se v
skladu s smernicami Evropske unije ne razume kot upravicen strosek). Pristojno ministrstvo
dolocCi obseg sofinanciranja posamezne investicije v skladu s stopnjo razvitosti ob¢ine tako, da
glede na skupna razpoloZljiva sredstva prednostno oceni zahtevke obcin z vis§jim indeksom
razvojne ogrozenosti. Stopnjo razvitosti obCine dolo¢i vlada na predlog financnega
ministrstva, in sicer za §tiri leta na podlagi indeksa razvojne ogroZenosti obCine. Ta se
izracuna na podlagi:

- kazalnikov razvitosti obcine, ki so: bruto dodana vrednost na zaposlenega, dohodnina na
prebivalca in Stevilo delovnih mest na Stevilo aktivnega prebivalstva obcine;

- kazalnikov ogrozenosti obCine, in sicer: indeksa staranja prebivalstva obCine ter stopnje
registrirane brezposelnosti in stopnje zaposlenosti na obmocju obcCine ter

- kazalnikov razvojnih moZnosti, ki so: opremljenost ob¢ine s komunalno infrastrukturo,
kulturno infrastrukturo, vkljuno z za javnost dostopnimi kulturnimi spomeniki, delez
obmoc¢ij Natura 2000 v ob¢ini in kazalnik poseljenosti obcine.

Kazalniki razvitosti, ogroZenosti in razvojnih moznosti imajo enake utezi. Indeks razvojne
ogrozenosti se izraCuna kot navadna aritmeticna sredina iz standardiziranih vrednosti teh

kazalnikov na podlagi zadnjih razpoloZljivih podatkov.

Neposredni uporabnik drzavnega proracuna, pristojen za investicijo, izda obcini sklep, s
katerim dolo¢i obseg sofinanciranja investicije iz drZavnega proracuna. Sredstva se obcCini
nakazujejo na podlagi pogodbe, ki jo skleneta neposredni uporabnik drZzavnega proracuna,
pristojen za investicijo, in ob¢ina. S pogodbo se dolocijo tudi nadzor namenske porabe
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sredstev ter pogoji in postopek povrnitve nenamensko porabljenih sredstev v drZzavni
proracun. Sofinanciranju investicij namenjena sredstva, se ne smejo zaseci za placilo dospelih
obveznosti iz zadolzitve, odskodnin po sodnih sklepih in odSkodnin po zakonu, ki ureja

denacionalizacijo.

26. ¢len Zakona o financiranju ob¢in zagotavlja ob¢inam v tekocem letu dodatna sredstva iz
drzavnega proracuna v visini 50 odstotkov v preteklem letu realiziranih odhodkov njenega
proratuna za financiranje, v skladu z zakonom organiziranega skupnega opravljanja
posameznih nalog obcinske uprave.

Za posamezne naloge iz prejSnjega odstavka se Stejejo:

naloge obcinskega inSpekcijskega nadzorstva in obCinskega redarstva;

naloge notranjega finan¢nega nadzora in prora¢unskega racunovodstva;

upravne ter strokovne naloge na podrocju urejanja prostora ter

- naloge na podro¢ju zagotavljanja in izvajanja javnih sluzb.
Minister, pristojen za lokalno samoupravo, v soglasju s finanénim ministrom predpise celo
vrsto odhodkov ter nacina porocanja o realiziranih odhodkih in nakazovanja sredstev. Ob¢ina
je do sredstev upravicena za financiranje tistih nalog, ki se opravljajo za dve ob¢ini ali ve¢ in

Jjih opravljajo zaposleni, ki izpolnjujejo z zakonom dolo€ene pogoje strokovne izobrazbe.

Naslednji ¢len govori o zdruzevanju obéin. Ce se zdruzita dve ali ve¢ sosednjih ob&in v novo
obcino, je nova obcina upravicena do dodatnih sredstev iz drzavnega proracuna, ki se ji
zagotavljajo za tri proracunska leta z zaCetkom prvega proratunskega leta po zdruZzitvi.
Osnova za izracun dodatnih sredstev iz prejSnjega odstavka za posamezno proraunsko leto je
za prvo proracunsko leto po zdruZitvi seStevek primerne porabe oblin, ki so se zdruzile v
novo ob¢ino, za naslednji dve proradunski leti pa primerna poraba nove ob&ine. Ce sta se
zdruzili dve sosednji ob¢ini, je nova ob¢ina upravicena do dodatnega 1,5 odstotka sredstev
primerne porabe , ¢e se je zdruzilo ve¢ sosednjih ob¢in, pa do dodatnih 3 odstotkov.

Sledijo Se ¢leni o nadzoru, financiranju novih ob¢in, kazenske dolocbe ter prehodne in konéne
dolo¢be. Cleni o financiranju novih obéin dologajo, kako naj poteka zaGasno financiranje
novih ob¢in, da za novo obcino veljajo predpisi prej$nje obcine (dokler jih le-ta ne nadomesti
s svojimi), kakSen naj bo prehod nove obCine na samostojno financiranje in pod kakSnimi

pogoji se nova obc¢ina lahko zadolZuje.
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Cilj Zakona o financiranju obc¢in je bila vzpostavitev takega sistema financiranja ob¢in, ki bi
vsem drzavljanom, ne glede na ob¢ino v kateri Zivijo, zagotovil enakopravnejSe moznosti za
zadovoljevanje njihovih skupnih potreb in interesov. Sistem naj bi zagotovil tudi
sorazmernost nalog obc¢in z viri financiranja ter vecjo financno avtonomijo ob¢in pri
pridobivanju sredstev in njihovi porabi, ki se izraza v sposobnosti samostojnega opravljanja
lokalnih zadev oziroma zadovoljevanja potreb in interesov svojih prebivalcev. Za samostojno
opravljanje lokalnih zadev — kar je bistvo lokalne samouprave — je nujno, da drzava ob¢ini, ki
nima dovolj lastnih virov, zagotovi tudi dodatna sredstva, ki ji bodo zagotovila finan¢no
avtonomnost. Sistem je ohranil izra¢un primerne porabe obCine, v okviru katerega naj bi bil
obseg sredstev obCine za financiranje z zakonom naloZenih nalog $e primeren. Za razliko od
prejSnjega nacina ugotavljanja primerne porabe po novem to temelji na oceni stroskov,

izrazenih v povprec€nini, to je primernih stroSkov na prebivalca v drzavi.

Analize sistema financiranja ob¢in po uveljavitvi Zakona o financiranju ob¢in — 1 kazejo na
to, da so odhodki ob¢in za delovanje lokalne samouprave na prebivalca (sredstva so
namenjena za lokalno samoupravo, torej organe ob¢ine, sofinanciranje dejavnosti ob¢in, ozjih
delov ob¢in in dejavnosti ob¢inske uprave) v obcinah, ki imajo manj kot 2000 prebivalcev,
najvecji. Predstavljajo skoraj Cetrtino vseh odhodkov, namenjenih obveznim nalogam. V
obCinah z ve¢ kot 2000 prebivalci znasajo stroski za lokalno samoupravo v povpre€ju 17
odstotkov vseh odhodkov. Vidi se, da po Stevilu prebivalcev majhne obline izstopajo na
podro¢jih lokalne samouprave in socialne varnosti. V ob¢inah do 2000 prebivalcev analiza
potrjuje empiri¢na pricakovanja, da so povprecni stroski bistveno ve¢ji na navedenih
podrocjih, saj gre za stroSke organiziranja in izvajanja nalog obc¢inske uprave. So¢asno pa so
povecani odhodki za socialno varstvo. To je ob demografskih trendih in staranju prebivalstva
ter geografskih znacilnostih obmocij, kjer se te obCine nahajajo, razumljivo (Brezovnik in
drugi 2007).
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7 POLOZAJ MAJHNIH OBCIN V SISTEMU SLOVENSKE LOKALNE
SAMOUPRAVE

7.1 Rezultati empiri¢nega raziskovanja

Da bi mogli potrditi oziroma zavrec¢i postavljene hipoteze, smo slovenskim ob¢inam poslali
anonimni vpraSalnik (glej Prilogo 1), ki se je osredotocal predvsem na vprasanja o
najpogostejsih tezavah pri delovanju ob¢in, o sistemu financiranja obcCin ter o pridobivanju
strokovnega kadra za potrebe dela v obCinski upravi. Kriterij za izbiro ob¢in, ki smo jim
poslali vprasalnik, je zakonski kriterij za minimalno $tevilo prebivalcev, ki jih mora imeti
obc¢ina - torej 5000 prebivalcev. Vprasalnik je prejelo 110 slovenskih ob¢in, nanj jih je

odgovorilo 75.

Prvi sklop vpraSanj se je nanaSal na Stevilo zaposlenih v obc¢inski upravi ter na kadrovsko
podhranjenost obcinskih uprav. Za lazjo analizo podatkov smo obcine glede na Stevilo
zaposlenih v ob¢inski upravi razdelili v tri skupine in sicer, v prvi skupini so bile ob¢ine, ki
imajo do 5 zaposlenih, v drugi skupini ob¢ine s 6 do 10 zaposlenimi in v tretji tiste, ki imajo
ve¢ kot 10 zaposlenih. Med vrnjenimi vprasalniki jih 35 spada v prvo skupino, 29 v drugo ter
7 obcin v tretjo skupino. Med obc¢inami, ki imajo do 5 zaposlenih, jih 44 odstotkov trdi, da
imajo premalo zaposlenih, 53 odstotkov pa, da je Stevilo zaposlenih ravno pravo. Samo dve
obcini (3 odtotki) trdita, da je Stevilo zaposlenih preveliko. Naslednje vpraSanje se je nanaSalo
na tezave s pridobivanjem strokovno usposobljenega kadra. Kar tri Cetrtine obCin trdi, da
tezav s pridobivanje takSnega kadra nimajo. Predvidevamo, da je to povezano z dejstvom, da
obc¢ine zelo malo na novo zaposlujejo, Stevilo zaposlenih v ob¢inski upravi je dokaj konstatno
in v ve€ini primerov gre za zaposlene, ki jih je zaposlil prvi Zupan ob¢ine in se po tem to ni
ve¢ spreminjalo. Drug mozen razlog bi bil lahko vkljucenost v skupne obcinske uprave.
Obcinska uprava naj bi opravljala strokovne naloge obcine, za kar so potrebni razli¢no
usposobljeni kadri, ki pa za veliko Stevilo majhnih slovenskih ob¢in predstavljajo problem.
Vecina anketiranih ob¢in ta problem reSuje z vkljucenostjo v skupne ob¢inske uprave. 25
odstotkov ob¢in se sreCuje s tezavami pri iskanju strokovno usposobljenega kadra, to so
predvsem obcine iz prve skupine (najmanjse obcine), kjer je izbira seveda toliko manjsa kot v
ve¢jih ob¢inah. Ta problem nekoliko omili dejstvo, da ob¢ina lahko i§¢e zaposlene tudi v

drugih obcinah.
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Drugi sklop vprasanj se nanaSa na stanje na podroc¢ju obcin v Sloveniji. 80 odstotkov
anketirancev trdi, da obCin v Sloveniji ni prevec, niti ena ob¢ina ni zagovarjala zdruZevanja
obcin, pa tudi nadaljnjega drobljenja ne. Vecina se jih strinja, da Stevilo ob¢in ostane enako
Se naprej. Polovica anketirancev podpira kakrsno koli obliko povezovanja z drugimi
obCinami, predvsem v obliki skupnih ob¢inskih uprav, kjer se velika vecina anketiranih ob¢in
Ze povezuje, in sicer predvsem na podroc¢ju izvajanja javnih sluzb (45 odstotkov), pri pripravi
razli¢nih projektov (56 odstotkov), na podro¢ju medobcinskega redarstva (47 odstotkov), pri
iskanju strokovne pomoci, nasvetov, »dobrih praks« (37 odstotkov), na podrocju prostorskega
planiranja (24 odstotkov) ter nekaj ob¢in Se na podro¢ju medobc¢inskega redarstva, notranje
revizije in racunovodstva. Do povezovanja oziroma sodelovanja med obcinami prihaja
predvsem zaradi racionalnosti, zmanjSevanja tezav s kadri, zniZevanja stroskov in podobnega.
Zakon o lokalni samoupravi opredeljuje ve¢ oblik medobcinskega sodelovanja; ustanavljanje
interesnih zvez, zdruzenje ob¢in, ustanavljanje skupnih javnih zavodov, podjetij in skladov,
ustanavljanje organov skupne obcinske uprave ... Skupne ob¢inske uprave so se izkazale za
najuspesnejSo obliko sodelovanja med slovenskimi ob¢inami.

Zamisel o oblikovanju skupnih obcinskih uprav je stara ze 20 let, prvo pravno podlago pa je
dobila leta 1993 z opredelitvijo v Zakonu o lokalni samoupravi. Temu so sledile stevilne
dopolnitve, spremembe ter vsebinske nadgraditve, kljunega pomena za preboj nastanka
skupnih ob¢inskih uprav pa je zagotovo sprememba Zakona o financiranju ob¢in iz leta 2005,
s katerim je drZava ob¢inam zagotovila 50-odstotno kritje stroskov delovanja skupnih
obcinskih uprav. Obcina je do teh sredstev upravicena le, ¢e se naloge opravljajo za dve ali
veC ob¢in in jih opravljajo zaposleni, ki izpolnjujejo z zakonom dolocene pogoje strokovne
izobrazbe.

Kot je razvidno, se najve¢ ob¢in povezuje na podro¢ju ob¢inskih inSpekcijskih in redarskih
sluzb. Zakonodaja s podroc¢ja inSpekcijskega nadzora in obCinskih redarskih sluzb namrec
ob¢inskim upravam nalaga vedno ve¢ nalog, za katere so potrebni razli¢no usposobljeni kadri.
Manjse slovenske obcinske uprave take usluzbence tezko zagotavljajo, saj nimajo na voljo

dovolj kadrovskih in finan¢nih virov za zagotavljanje omenjenih sluzb (Gostin¢ar 2001, 71).

Ce obgine povprasamo, na katerem podroéju se vsakodnevno srecujejo z najvedjimi tezavami,
72 odstotkov anketiranih ob¢in izpostavi tezave s financiranjem nalog. Nastevajo tudi druge
tezave, kot so prevelika odvisnost od drzave in pomo¢i drugih ob¢in, pomanjkanje ustrezne
infrastrukture v skupnosti, premajhno sodelovanje z drzavo, nedelovanje ustreznih sluzb in
ministrstev ter prevelik spekter nalog zaposlenih v ob¢inski upravi.
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Ugotovili smo torej, da najve¢ obcCin kot najvecjo tezavo izpostavlja tezave s financiranjem
nalog. Tudi odgovori na ostala vprasanja v povezavi s financiranjem ob¢in nam dajejo enak
podatek. Pred spremembo Zakona o financiranju ob¢in v letu 2007 je finan¢no izravnavo
prejemalo dve tretjini slovenskih ob¢in. Do spremembe zakonodaje je prislo, da bi se stanje
na podro¢ju decentralizacije in finan¢ne avtonomije obcin izboljsalo, rezultati te ankete pa
kazejo, da temu ni tako. Po podatkih anketirancev finan¢no izravnavo $e vedno prejema 85
odstotkov ob¢in, ki so odgovorile na vprasalnik, 20 odstotkov pa prejema Se dodatno
solidarnostno finan¢no izravnavo. Sprememba zakonodaje ni imela zadovoljivega ucinka
oziroma je bil ucinek kratkotrajen. Po mnenju Oplotnika in Breznika je odstotek
samozadostnih ob¢in zdrsnil na raven pred letom 2007 (Fidemuc 2011). Zato tudi ni
presenetljivo dejstvo, da 72 odstotkov anketirancev trdi, da so finan¢no preve¢ odvisni od
drzave, kar 94 odstotkov pa jih je prepri¢anih, da sistem financiranja ob¢in v Sloveniji ni
zadovoljiv. Ker so torej potrebe vec¢je od visine razpolozljivih sredstev, se je kar 66 odstotkov
obc¢in moralo v zadnjih dveh proracunskih letih zadolziti.

Potreben je nov sistem financiranja ob¢in, s katerim je treba zagotoviti obinam visje lastne
prihodke. Tako bi se povecala njihova financna avtonomija in odgovornost pri odlo¢anju o

uporabi finan¢nih sredstev za izvajanje lokalnih nalog (Hacek, Kukovi¢ 2014).

Anketirani so kljub dolo¢enim teZavam izpostavili tudi nekaj prednosti majhnih ob¢in. Kar 90
odstotkov jih kot najvecjo prednost navaja lazje prepoznavanje potreb lokalnega okolja, 63
odstotkov lazji nadzor in pregled nad delovanjem skupnosti. Kot prednosti majhnih ob¢in
anketiranci navajajo Se pridobivanje dodatnih finan¢nih sredstev, ki jih prej ni bilo mogoce
dobiti, obcutek pripadnosti, vecjo racionalizacijo investicijskih sredstev, vlaganje v projekte
(za katere v vecji ob¢ini, katere del so prej bili, ni bilo posluha), velik razvoj na podrocju

zdravstva, lekarniStva, preventive in komunalne infrastrukture.
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8 SKLEP

Tezave s financiranjem nalog, zmanjSevanje sredstev in s tem onemogocCanje Crpanja
evropskih sredstev, sistem davkov (predvsem davek na nepremicnine kot pomemben vir
dohodka za obcine), prevelika financna odvisnost od drzave, nejasnosti glede razmejitev
pristojnosti med drzavo in lokalno samoupravo, preobremenjenost zaposlenih v obcinskih
upravah in Se bi lahko naStevali. To so najbolj pereci problemi, s katerimi se vsakodnevno

srecujejo predvsem majhne slovenske obcine.

Na podlagi pridobljenih podatkov smo ugotovili, da so problemi med seboj tesno povezani in
jih je nemogoce popolnoma razmejiti. V hipotezah smo izpostavili dva najbolj pereca
problema; finan¢nega in kadrovskega. Vse dosedanje raziskave in ankete so kazale na veliko
povezanost teh dveh problemov, saj manjsi obseg finan¢nih resursov vpliva na zmoznost
pridobivanja izobrazenega strokovnega kadra, obratno pa pomanjkanje izkuSenega kadra
vpliva na slabo ¢rpanje dodatnih finan¢nih sredstev iz razpisov. Tu smo pri analizi podatkov
iz lastnega anketnega vprasalnika naleteli na preobrat, saj kar 75 odstotkov anketiranih ob¢in
trdi, da tezav s pridobivanjem strokovno usposobljenega kadra nimajo. Zato hipoteze, da
majhne slovenske obc¢ine navajajo kadrovsko podhranjenost kot enega svojih najvecjih
problemov, ne moremo potrditi oziroma jo moramo zavrniti. NajbrZ je temu tako, ker si
obCinske uprave, ki so razli¢nih velikosti in razlicno usposobljene, lahko vzajemno nudijo
podporo z izvajanjem nalog obcinske uprave z obCinsko upravo druge obcine (ali ve¢ ob¢in)
na podrocjih, kjer v eni ob¢ini kapacitete kadrov po stroki zadostujejo, medtem ko v drugi

ob¢ini tovrstnih usposobljenih kadrov primanjkuje.

Ocitno so obCine v zadnjih nekaj letih sprevidele pomen in nujnost skupnih ob¢inskih uprav,
saj je zaznati precejSen trend naras¢anja vkljucevanja ob¢in v skupne obcinske uprave. Pri
anketnem vpraSanju, kaj bi se po njihovem mnenju moralo zgoditi z ob¢inami v Sloveniji, se
vse veC slovenskih obcCin nagiba k temu, da bi se morale povezovati v skupne obcinske
uprave. To je Se najbolj racionalna odlocitev predvsem za manjSe obCine s staliS¢a, da
povecanje kadra v obcinskih upravah majhnih ob¢in ne bi bilo smiselno zaradi proracunskih
omejitev, z vkljucitvijo v skupno ob¢insko upravo pa se znatno zmanjsajo stroski, doloc¢en del
nalog se prenese na ustrezno usposobljen kader in se tako razbremeni Ze tako preobremenjene

maloStevilne zaposlene v neki ob¢inski upravi.
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Povezovanje v skupne obcinske uprave bi bila za veliko majhnih slovenskih ob¢in vsekakor
smiselna resitev. Le na ta nacin bodo namre¢ lahko strokovno, gospodarno, racionalno in

kvalitetno izpolnjevale zakonske zahteve ter resevale probleme.

Se vedno pa ostaja problem financiranja ob¢&in, ki se je zaradi ustanavljanja vedno novih in
vedno manjSih obcin (ki so ponavadi financno neavtonomne) Se povecal. Ne bi pa bilo
posteno za taksno razdrobljenost kriviti samo obc¢ine in nastanek tolikSnega Stevila majhnih
ob¢in. , Aktivno vlogo pri nastanku obcin so namre¢ odigrali poslanci Drzavnega zbora
Republike Slovenije, saj se ob¢ine same niso mogle samoustanavljati niti predlagati lastne

ustanovitve.

Za finan¢no avtonomne Stejemo obcine, ki ne prejemajo finan¢ne izravnave. Od anketiranih
majhnih slovenskih obcin jih je 85 odstotkov odgovorilo pozitivno na vpraSanje, ali
prejemajo finan¢no izravnavo. Glede na pridobljene podatke smo lahko ugotovili tudi, da
manjsa kot je obCina, bolj verjetno je, da prejema finan¢no izravnavo; v nekateri primerih gre
za Se dodatno solidarnostno izravnavo in bolj verjetno se bo taka ob¢ina morala zadolZevati.
Zato hipoteza, da je financiranje manjsSih ob¢in v vecji meri odvisno od drZavnih transferjev,

kot je to opaziti pri ve¢jih ob¢inah, vsekakor drzi.

SirSe gledano finanéna avtonomija ne pomeni le prejemanja finanéne izravnave, temveé tudi
samostojnost ob¢in pri zadolzevanju, neodvisnost pri pridobivanju lastnih virov financiranja,
raznolikost virov ter pri porabi iz drugih virov prihodkov. Tu stanje ne ustreza smernicam
MELLS in zato bo morala Slovenija ¢im prej urediti sistem financiranja ob¢in, za katerega
ve€ina anketiranih obCin trdi, da je neustrezen. Z zadnjo spremembo Zakona o financiranju

obcin so se finan¢ni pogoji za delovanje Ze delno izboljsali, vendar pa to Se ni dovolj.

V sistemu slovenske lokalne samouprave bi bila potrebna jasnejSa razmejitev pristojnosti med
lokalnimi skupnostmi in drzavno ravnjo, dolocitev odgovornosti za posamezne naloge in
zagotavljanje finan¢nih sredstev za njihovo izvajanje. Prav na to pa slovenske obcine Ze

dolgo opozarjajo.
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PRILOGE

Priloga : Vprasalnik o poloZaju majhnih ob¢in v sistemu slovenske lokalne samouprave

VPRASALNIK O POLOZAJU MAJHNIH OBCIN V SISTEMU SLOVENSKE LOKALNE
SAMOUPRAVE

1. Koliko je zaposlenih v ob¢inski upravi vase ob¢ine?

2. Stevilo zaposlenih v vasi ob&inski upravi je po vasem mnenju:
a) preveliko
b) premalo

C) ravno prav

3. Imate ali ste v preteklosti imeli teZave s pridobivanjem strokovno usposobljenega kadra?
a) da
b) ne

4. Ali je po vaSem mnenju ob¢in v Sloveniji prevec?
a) da
b) ne

5. Kaj bi se moralo po vasem mnenju zgoditi z ob¢inami v Sloveniji
a) zdruzevati bi se morale

b) Se naprej bi se ustanavljale nove ob¢ine

¢) stevilo ob¢in naj ostane taksno, kot je

d) ob¢ine bi se morale povezovati v skupne ob¢inske uprave

e) drugo:

6. Kje vidite najpogostejse teZave pri delovanju vase obc¢ine, pa tudi majhnih ob¢in nasploh?
a) tezave s financiranjem nalog

b) pomanjkanje strokovnega kadra

c) prevelika odvisnost od drzave in pomoci ostalih ob¢in

d) pomanjkanje ustrezne infrastrukture v skupnosti

e) drugo:

7. Ali sodelujete oz. se povezujete z ostalimi ob&inami? Ce se, na katerih podro¢&jih?
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a) na podro¢ju izvajanja javnih sluzb

b) na podro¢ju prostorskega planiranja

¢) pri pripravi razlicnih projektov

d) pri iskanju strokovne pomo¢i, nasvetov, »dobrih praks«
e) na podroc¢ju medobcinskega redarstva

f) drugo:

8. Ali vasa ob¢ina prejema sredstva v obliki finan¢ne izravnave?
a) da
b) ne

9. Ali vasa ob¢ina prejema sredstva v obliki dodatne solidarnostne izravnave?
a) da
b) ne

10. Ali menite, da ste finan¢no preve¢ odvisni od drzave?
a) da
b) ne

11. Ali menite, da je sistem financiranja ob¢in v Sloveniji zadovoljiv?
a) da
b) ne

12. Al se je vasa obc¢ina morala v preteklih dveh proracunskih letih zadolZiti?
a) da
b) ne

13. V ¢em vidite prednost delovanja majhnih ob¢in, glede na to, da spada mednje tudi vasa
ob¢ina?

a) obcutek pripadnosti

b) lazji nadzor in pregled nad delovanjem skupnosti

c¢) pridobivanje dodatnih finan¢nih sredstev, ki jih prej ni bilo mozno pridobiti

d) lazje prepoznavanje potreb lokalnega okolja

e) drugo:
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