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Uvod
Decentralizacija pomeni prenos virov, odgovornosti ali moči odločanja na nižje ravni odločanja. Čeprav se v literaturi pojem decentralizacije navadno nanaša na prenos elementov iz nacionalne na lokalne ali regionalne oblasti, ostaja logika procesa enaka v razmerju lokalne in sub-lokalne oblasti. (Sub)decentralizacija je namreč pomemben element za učinkovito in uspešno delovanje lokalne uprave (Steinich 2000; Bäck in drugi 2005, 1–2; Goldfrank 2002). Glavni argument za decentralizacijo je, da s prenašanjem resursov in moči odločanja o zagotavljanju javnih storitev na lokalno raven (po načelu subsidiarnosti), ustvarjamo cenejše in bolj kakovostne storitve. Maksimizacija učinkovitosti in uspešnosti se doseže s približevanjem storitev uporabnikom in ima dvojni učinek; zaradi manjšega obsega (manjše število uporabnikov) je storitev uporabniku bližje teritorialno, pa tudi vsebinsko, saj je pri manjšem številu uporabnikov lažje prilagajati vsebino storitev (Goldfrank 2002).  

Sub-decentralizacija je odgovor na dva problema. Prvič zagotovi optimalno velikost lokalne (sub)entitete za zagotavljanje storitev in drugič zagotovi okolje, v katerem je možno oblikovati javne politike, ki so v interesu prebivalcev te entitete (glej Bäck 2003). Pomembno je, da lokalna oblast od občanov/uporabnikov dobi informacije, kakšne storitve je treba zagotavljati, ter dovolj velik (majhen) teritorij, na katerem je to možno izvesti, ne da bi zaradi heterogenosti prebivalstva oziroma teritorija prihajalo do večjih odstopanj.  

Van Assche (2004) meni, da je ravno sub-decentralizacija tista strategija, ki jo ima lokalna samouprava na voljo za doseganje idealne velikosti. Ustvarjanje sub-lokalnih ravni je tako imenovana »klasična rešitev«. Tukaj ne gre za dekoncentracijo lokalne uprave (torej zgolj za zagotavljanje lokalnih storitev na sub-lokalni ravni), temveč za decentralizacijo lokalne oblasti (sub-lokalnim entitetam je dopuščena avtonomija nad določenim delokrogom storitev). Prve primere devolucije mesta najdemo na Nizozemskem (na primer Rotterdam leta 1947), v Italiji (Bologna leta 1963) in na Norveškem (Oslo, 1973); do danes pa je večina evropskih držav uvedla nekakšno obliko sub-decentralizacije (Steinich 2000). 

Obstajajo trije tipi decentralizacije: administrativna, politična in fiskalna (Litvack in drugi 1998, 26). Ti tipi vključujejo različne stopnje prenosa avtonomije. Administrativna decentralizacija pomeni prenos odgovornosti za načrtovanje, financiranje in upravljanje javnih storitev. Politična decentralizacija vključuje oblikovanje sub-lokalnih oblasti, ki občanom omogočajo, da preko svojih izvoljenih predstavnikov vplivajo na oblikovanje sub-lokalnih javnih politik. Fiskalna decentralizacija pa zahteva prenos avtonomije in nadzora nad finančnimi viri (avtonomno odločanje o prihodkih in odhodkih) na nižje ravni odločanja. Za Strena (1993) je sub-decentralizacija lokalne enote presek na tri komplementarne dimenzije. Kot prvo je to administrativna decentralizacija, ki vsebuje dekoncentracijo javnih služb na sub-lokalno raven. Kot drugo je to civilno družbena dekoncentracija, ki temelji na vzpodbujanju neposredne participacije občanov pri odločanju na lokalni ravni, in kot tretje je to politična decentralizacija, pri kateri je moč prenesena na predstavnike političnih teles nižjih ravni lokalne skupnosti.   

Ločimo lahko tudi tri stopnje decentralizacije, in sicer glede na naravo decentraliziranih funkcij in stopnjo avtonomije. Dekoncentracija je najnižja stopnja decentralizacije, saj ne vključuje prenosa avtonomnosti odločanja. Na nižje ravni se prenese izvajanje funkcij, medtem ko osrednja oblast zadrži moč odločanja in nadzor nad funkcijami. Delegacija je vmesna stopnja decentralizacije in zajema omejen prenos moči odločanja in upravljanja določenih funkcij na organizacije, ki niso pod popolnim nadzorom oblasti, vendar pa so ji odgovorne za svoja dejanja. Najvišja stopnja decentralizacije je devolucija, saj vključuje popolno delegacijo moči odločanja. Ustvari se nova raven oblasti, na katero se prenese del funkcij, ki tako niso več pod nadzorom višje ravni. Večina modelov sub-decentralizacije, ki jih poznamo, je pravzaprav na stopnji dekoncentracije in so oblikovani tako, da zagotavljajo javne storitve na nižji administrativni ravni, kar naj bi zagotavljalo večjo učinkovitost. Ker se pri tem prenese le malo avtonomije pri odločanju, je za tako stopnjo decentralizacije najmanj odpora s strani centralnih oblasti. Po drugi strani pa je devolucija med politiki najmanj zaželena, saj vključuje dejanski prenos moči in virov na nižje ravni (Rondinelli 1990; 1981; Litvack in drugi 1998).


Vendar niso vsi vidiki sub-decentralizacije pozitivni (glej tabelo 1). Reformisti menijo, da je edini vzrok za slab odnos med občani in lokalno oblastjo slaba kakovost javnih storitev. In za izboljšanje kakovosti javnih storitev ni treba ustvarjati sub-lokalnih predstavniških organov oziroma voliti sub-lokalnih predstavnikov, temveč oblikovati učinkovito in uporabniku prijazno javno upravo. Kdo se bo pritoževal nad »lokalnostjo« občinske oblasti, če je zagotavljanje javnih storitev na visoki ravni? Drugi argument je, da decentralizacija lahko vodi do bolj kompleksnega sistema, proces oblikovanja javnih politik je daljši, odpre se vprašanje odgovornosti, korupcije in makroekonomske vzdržnosti (Burki in drugi 1999, 3–4). 

[bookmark: _Toc258265724]Tabela 1: Prednosti in pomanjkljivosti sub-decentralizacije 
	Prednosti
	Pomanjkljivosti

	-storitve so prilagojene lokalnim potrebam
	-decentralizacija korupcije

	-zagotavljanje storitev je bolj fleksibilno
	-nenadzorovana poraba denarja

	-zagotavljanje storitev je bolj inovativno
	-neprofesionalni kadri

	-zagotavljanje storitev je cenejše
	

	-mobilizirajo se lokalna podjetja in neprofitni sektor
	

	-lahko dosežemo bolj enakomerno razporeditev nacionalnih virov
	


Vir: Prirejeno po van Assche (2004); Steinich (2000); Burns, Hambleton in Hogget (1994).


Smiselnost oblikovanja sub-lokalnih entitet glede na velikost lokalne skupnosti

Smiselnost uvajanja sub-lokalnih entitet utemeljujemo predvsem s povezavo med velikostjo lokalne skupnosti in zadovoljstvom občanov z zagotavljanjem javnih storitev. Velikost lokalne entitete je tako v korelaciji s stopnjo zadovoljstva občanov, kar razlagata tudi pristopa reformistične teorije in teorije politične ekonomije. Obe teoriji poskušata razložiti vzročno povezanost med velikostjo lokalne skupnosti in zadovoljstvom občanov s storitvami. Vendar trdita ravno nasprotno (Mouritzen 1989, 661). 

Reformistična teorija je naklonjena velikim entitetam, saj poudarja funkcionalne zmožnosti velikih enot. Predpostavlja, da lahko specializirane storitve in dobrine zagotavlja samo na območju, kjer je število prebivalcev veliko, saj je za ekonomično zagotavljanje nekaterih storitev potrebno tudi veliko povpraševanje. Reformistična teorija se zanaša na ekonomijo obsega, saj bo strošek storitve ob velikem povpraševanju na enoto občana nižji, lokalna skupnost pa bo lahko z nižjimi stroški zagotavljala bolj kakovostne storitve. Vendar Mouritzen (1989, 662–663) ne vidi zgolj linearne povezave med velikostjo in zadovoljstvom, temveč meni, da je oba pojma mogoče povezati drugače. Meni, da reformistična teorija vidi povezavo tudi tako: velike entitete lahko zagotavljajo več storitev, zato imajo občani večji nadzor nad lokalnim okoljem; ker imajo večji nadzor, imajo večjo motivacijo za lokalno participacijo, zaradi večje participacije bodo vse skupine občanov bolje zastopane; ker bodo skupine občanov bolje zastopane, bodo sprejete javne politike, ki jih občani potrebujejo, posledično pa bodo zagotovljene tiste storitve, ki jih občani potrebujejo, in to na takšen način, ki je zanje najbolj ugoden; iz tega sledi, da bodo s storitvami zadovoljni. 

Teorija politične ekonomije pa postavi ekonomijo obsega pod vprašaj. Sicer predpostavlja, da je ekonomija obsega mogoča pri nekaterih storitvah, kot so komunalna odlagališča in kanalizacija, vendar pa je ne moremo uporabiti pri storitvah, ki temeljijo na delovni sili, kot na primer občinska uprava, ki z naraščanjem preide v disekonomijo obsega. Van Assche (2004) meni, da teorija politične ekonomije veliko bolje razloži povezavo med velikostjo in zadovoljstvom, saj predvideva manjše entitete, v katerih občani lažje izrazijo svoje potrebe, zato je lažje doseči njihovo zadovoljstvo, poleg tega pa je zaradi nebirokratskega modela odločanja v manjših entitetah lažje oblikovati javne politike, ki so bližje občanom. Teorija politične ekonomije predvideva naslednje: v manjši entiteti je prebivalstvo bolj homogeno, zaradi tega so potrebe prebivalstva skupne; ker je entiteta majhna, je lažje individualno sodelovati pri odločanju in ob višji stopnji sodelovanja so prebivalci bolj zadovoljni s sprejetimi javnimi politikami; na podlagi sprejetih javnih politik bodo zagotovljene javne storitve, s katerimi bodo prebivalci bolj zadovoljni. 

Obe teoriji poskušata razložiti to, kar je za naše dokazovanje o povezavi med velikostjo in zadovoljstvom najpomembnejše. To je, da velikost posledično vpliva na stopnjo zadovoljstva. Če se naslanjamo na teorijo politične ekonomije, potem so prebivalci večjih entitet deprivilegirani, saj je raven zadovoljstva z javnimi storitvami nižja kot bi bila v manjših skupnostih, če se zanašamo na reformistično teorijo pa lahko sledimo tezi, da občani v velikih entitetah dobijo več storitev za manj denarja. Vendar pa reformistična teorija hkrati odpira vprašanje, ali dobijo občani samo več ali dobijo, tisto kar hočejo in potrebujejo.   

Čeprav idealne velikosti lokalne in sub-lokalne entitete ni možno določiti (predvsem zaradi tega, ker je zadovoljstvo s storitvami zelo odvisno tudi od pristojnosti, ki jo nad temi storitvami lokalne skupnosti sploh imajo), je v primerih večjih lokalnih skupnosti logičen odgovor ta, da se razdeli na sub-lokalne entitete. Vendar v Sloveniji pri oblikovanju sub-lokalnih entitet (krajevnih, vaških in četrtnih skupnostih) nismo sledili tovrstni logični evoluciji, temveč so sub-lokalne entitete večinoma nastale na območjih krajevnih skupnosti iz časa komunalnega sistema. Ohranil se je namreč sentiment občanov, ki so v entitetah iskali identiteto in ohranjanje pristojnosti, ki pa so v novem sistemu popolnoma spremenjene. 

Sub-lokalne entitete v Sloveniji

Po reformi lokalne samouprave v Sloveniji leta 1994, ko so nove občine nadomestile nekdanjih 62 komun, se je število občin stalno povečevalo. Leta 1994 je bilo ustanovljenih 147 občin, leta 1998 je bilo dodanih še 45 občin, leta 2002 še ena, leta 2006 dodatnih 17, leta 2011 pa še ena občina. Zadnja občina je bila ustanovljena leta 2015. Trenutno je v Sloveniji 212 občin, ki so glede velikosti zelo heterogene. Kljub razmeroma velikemu številu občin je povprečno število prebivalcev na občino še vedno okoli 10.000, kar Slovenijo v primerjavi z državami EU uvršča približno na sredino lestvice.

Heterogenost občin povzroča številne težave. Med njimi so nezmožnost manjših občin za izvajanje zahtevnejših ali celo osnovnih nalog (glej Prebilič in Bačlija, 2013), nezmožnost decentralizacije pristojnosti z državne na lokalno raven zaradi zakonodaje, ki vse občine opredeljuje kot enake (zato večje občine ne smejo imeti pristojnosti, ki jih manjše ne zmorejo izvajati). Klasična rešitev za premagovanje razlik v velikosti brez večje teritorialne reforme je sub-decentralizacija. V osnovi naj bi bile velike občine razdeljene na obvladljive dele.

Slovenija ima regulativni okvir za uvedbo ožjih delov občin že od prvega Zakona o lokalni samoupravi leta 1994. Do leta 2013 jih je uvedlo 138 občin od 212, takrat jih je bilo skoraj 1.200. Podobno kot občine so tudi ožji deli občin zelo različni po velikosti, saj se število prebivalcev giblje od 9 do 34.340.

Zgodovinski pregled ožjih delov občin v Sloveniji

Leta 1955 je bil v Sloveniji uveden socialistični komunalni sistem, komuna pa je bila razumljena kot temeljna družbeno-ekonomska enota s široko pristojnostjo in kot prostor, kjer so lokalni prebivalci lahko uresničevali vse svoje potrebe. Opravljala je vse javne zadeve ne glede na njihov lokalni, splošni ali nacionalni pomen, kar se razlikuje od sodobnih sistemov lokalne samouprave in današnjih občin. Tedanjih približno 1.200 krajevnih skupnosti je imelo pristojnosti za opravljanje nalog lokalnega pomena, s katerimi so se zadovoljevale skupne potrebe lokalnega prebivalstva (Grafenauer 2000, 300; Šmidovnik 1995, 154; Vlaj 2005, 27–28; Ribičič 1994, 37). Krajevne skupnosti kot tedanje neobvezne ožje enote so bile omenjene v ustavi iz leta 1963. Ta je določala, da v njih občani organizirajo komunalne, stanovanjske, gospodarske, kulturne, socialne, izobraževalne in druge dejavnosti, s katerimi neposredno zadovoljujejo svoje osebne, družinske in gospodinjske potrebe ter vplivajo na razvoj naselja (Grafenauer 2000, 321).

Ob prehodu iz starega v novi sistem lokalne samouprave smo imeli v Sloveniji 62 občin. Prvih sprememb statusa ožjih delov občin ni mogoče omejiti le na obdobje po osamosvojitvi Slovenije leta 1991. Do sprememb je prišlo že s sprejemom ustavnih amandmajev leta 1989, ki so pristojnost ožjih delov občin omejili na sodelovanje v javnih zadevah in odločanje o vprašanjih skupnega pomena znotraj občine. Ustava iz leta 1991 in Zakon o lokalni samoupravi iz leta 1994 sta ožje dele občin ohranila, vendar sta njihov status in naloge spremenila (Lavtar 2007, 50–51). Kljub ustavnim spremembam je število ožjih delov občin ostalo razmeroma visoko (tj. 1203 enote leta 1993).

Po osamosvojitvi nova slovenska ustava ne vsebuje določb o ožjih delih občin. Vendar je bila tradicija njihovega obstoja tako dolga in globoko ukoreninjena med ljudmi, da jih novi Zakon o lokalni samoupravi ni mogel prezreti. Tako jih je bilo leta 2013 še vedno 1198. Njihova vloga v sistemu lokalne samouprave pa se je bistveno spremenila. Ožji deli občin zdaj služijo kot neobvezni mehanizmi znotraj občine in ne kot decentralizirana enota lokalne samouprave, čeprav se njihovo ozemlje pogosto ujema s krajevnimi skupnosti iz komunalnega sistema, ko so dejansko izvajale marsikatere naloge. Pred uvedbo sistema ožjih delov občin so obstajale različne predstave o tem, kaj bodo te enote prinesle. Po eni strani so politični odločevalci računali na njihov obstoj kot oviro za ustanavljanje še večjega števila še manjših občin. Po drugi strani so ljudje, vključeni v ožje dele občin (tj. nekdanje krajevne skupnosti), verjeli, da bo nova enota ostala »skrčena občina«, kakršne so bili vajeni pred reformo. Obe strani sta se motili. Obstoj ožjih delov občin ni preprečil ustanavljanja številnih občin (od katerih so mnoge majhne). Ljudje, ki so delovali v teh enotah, pa so bili grenko razočarani, ker je bil obseg njihove delovne avtonomije omejen.

Pravna analiza ožjih delov občin v Sloveniji

Načela lokalne samouprave določa Evropska listina lokalne samouprave, ki jo je Slovenija ratificirala leta 1996. Ožji deli občin v njej niso izrecno omenjeni. V Sloveniji so podrobneje urejeni z normativnimi akti na državni in občinski ravni. Kot je že bilo omenjeno, ožji deli občin niso ustavna kategorija. Ustava določa vlogo in položaj lokalne samouprave v členih od 138 do 144. Poleg tega 9. člen določa, da je v Sloveniji zagotovljena lokalna samouprava.

Ožji deli občin so izrecno omenjeni samo v Zakonu o lokalni samoupravi. 18. člen določa, da občine lahko organizirajo krajevne, vaške ali mestne skupnosti, torej ožje dele občine. Njihovo ime in območje določa statut občine. Statut vsebuje število ožjih delov občine, njihovo ozemlje, organe, položaj in naloge. Občine imajo možnost, da same odločijo o obstoju, velikosti, nalogah in poimenovanju svojih ožjih delov občine. Ob upoštevanju teritorialne in demografske raznolikosti slovenskih občin urejanje velikosti in števila ožjih delov občin ni enostavna naloga. Poleg tega je treba upoštevati zgodovinske, upravne, kulturne in druge dejavnike oziroma značilnosti območja. Prebivalce je treba vprašati, ali si želijo ožji del občine ali ne. Zadnji odstavek 18. člena Zakona o lokalni samoupravi določa, da mora občinski svet ob ustanovitvi ali spremembi območja ožjega dela občine organizirati zbor občanov ali referendum, da ugotovi interes prebivalcev teh območij in v skladu s tem oblikuje ter poimenuje ožji del občine.

19. člen določa, da je organ ožjega dela občine svet, ki ga izvolijo občani. To je predstavniški organ, ki ima pravico oblikovati pobude ali rešitve glede življenja prebivalcev ožjega dela občine. Občinski statut lahko določi tudi, da ožji del občine nima sveta (30. člen, tretji odstavek). V takem primeru lahko občinski svet kot svoje posvetovalno telo ustanovi četrtne, vaške ali sosedske odbore. Člane teh odborov imenuje in razrešuje občinski svet. Imenujejo se izmed prebivalcev s stalnim prebivališčem v četrti, vasi ali soseski. Ta model ni zelo razširjen, vendar v zadnjem času pridobiva podporo med občinskimi izvoljenimi predstavniki, predvsem zato, ker navdušenje občanov za sodelovanje na volitvah izginja. Drugi razlog za večjo podporo temu modelu je dejstvo, da v primerjavi z volitvami zahteva bistveno manj javnih sredstev.

Na splošno naloge ožjih delov občin opredeljuje 19.b člen. Naloge, povezane s prebivalci na tem območju, se prenesejo na ožje dele občin z občinskim statutom. Občinski statut mora podrobno opredeliti naloge, ki jih ožji deli občin opravljajo samostojno, prav tako pa mora opredeliti vrsto njihovega financiranja, načela njihovega delovanja, delovanje njihovih organov in njihov pravni status. Prenesene naloge se podrobneje določijo z občinskim odlokom. Če ožji del občine prejme v svojo pristojnost izvajanje dela nalog, ki jih mora občina po zakonu opravljati, načelo koneksitete določa, da mora občina za to zagotoviti finančna sredstva.

V 19.c členu zakon določa, da lahko občinski svet odloči, da ožji del občine pridobi status pravne osebe javnega prava, ki jo zastopa svet in ima zato pravico sklepati pravne posle v okviru nalog, ki so mu dodeljene z odlokom ali statutom občine. Če ima ožji del občine status pravne osebe, občina za njegove obveznosti odgovarja z vsem svojim premoženjem. Pred prevzemom finančne obveznosti mora ožji del občine pridobiti soglasje župana.[footnoteRef:1] [1:  Natančneje so notranja organizacija in družbena razmerja znotraj občine urejena z akti lokalne narave. Najpogosteje so to odloki, odredbe, pravilniki, navodila in v nekaterih primerih sklepi (Kaučič in Grad 2003: 343).
] 


Ožji deli občin imajo v slovenskem sistemu lokalne samouprave glede sodelovanja pri odločanju na lokalni ravni več razsežnosti. Prvič, obravnavati jih je treba z vidika vpliva prebivalcev na izvajanje lokalnih javnih služb. Občina lahko prenese določene naloge na ožji del občine z odločilnim vplivom na izvajanje storitev, vendar z omejenimi odločevalskimi pristojnostmi. Normativna moč ostaja pri občinskem svetu, izvršilne pristojnosti pa se lahko prenesejo na ožji del občine. V skladu z Zakonom o lokalni samoupravi je mogoče nadzor nad odločanjem, viri in dejavnostmi določenih javnih služb prenesti na prebivalce ožjega dela občine. Drugič, organi ožjih delov občin nastopajo, kot posvetovalni organi občinskih organov. Lahko bolje razumejo težave posameznega območja ter poiščejo sprejemljive rešitve. Seveda ožji deli občin sprejemajo nezavezujoče rešitve, vendar občinski organi tako dobijo boljši vpogled in zavedanje o interesih prebivalcev ožjega dela občine.

Po drugi strani pa je ožji del občine mogoče razumeti kot notranjo organizacijsko strukturo občine. Osnovni motiv za to je bolj racionalno in potrebam prebivalstva prilagojeno izvajanje določenih funkcij občine, zlasti nekaterih lokalnih javnih služb. Vendar takšna rešitev ne potrebuje demokratično izvoljenega organa, temveč pooblaščen organ, ki je neposredno odgovoren občini. Demokratično izvoljen svet torej ni bistven, naloge pa lahko opravljajo druge javne institucije, javna podjetja in drugi občinski izvajalci, ki pa nimajo takšnih demokratičnih pravic. Glede položaja sveta in odbora s tega vidika nekateri avtorji opozarjajo na paradoksalno določbo zakona, ki omogoča prenos nalog le na ožji del občine z izvoljenim svetom (Pirnat 2002: 3). Vendar je mogoče zastopanje prebivalcev kot uporabnikov javnih storitev zagotoviti ne le z neposredno volilno pravico na lokalnih volitvah, ampak tudi s posredno izvolitvijo prek občinskih svetov.

Vloga posvetovalnega telesa seveda odpira vprašanje, ali je neposredna izvolitev res edina rešitev. Obstajajo tudi nekatera praktična vprašanja. Na primer, na lokalnih volitvah leta 2014 v 34 občinah (od 138, v katerih so bili organizirani ožji deli občin) ni bilo dovolj občanov, ki bi kandidirali za svet ožjega dela občine. Volitve je bilo treba ponoviti.

Ožji deli občin lahko imajo predstavniški organ (svet), izvoljen na lokalnih volitvah. Če je tako, je v skladu z Zakonom o lokalnih volitvah izvoljen hkrati z občinskim svetom. Dvojni mandati (na občinski in sub-občinski ravni) so dovoljeni. Kandidate lahko predlagajo politične stranke ali skupine volivcev. Tudi če jih predlaga ista stranka ali ista skupina volivcev, morajo biti kandidatne liste za občinski svet in za ožji del občine ločene. V tem primeru ima ožji del občine več legitimnosti kot odbor, ki ga imenuje občinski svet. Toda ali ima res več moči, ali lahko ugotovimo, da ima tak predstavniški organ večji vpliv? Sama ustanovitev ožjih delov občin ne pomeni nujno dejanske decentralizacije občin (Brezovšek in Haček, 2005: 194). Tako svet kot odbor zastopata prebivalstvo določenega območja znotraj občine in prispevata k demokratični legitimnosti. Toda zakonodaja nobenemu od teh organov ne daje resničnih možnosti v procesu odločanja. Ožji del občine je predvsem posvetovalni organ občinskega sveta.

Pristojnosti ožjih delov občin v Sloveniji

Kot je bilo že navedeno, ima občina polno pristojnost določiti raven avtonomije ožjih delov občin in tudi to kakšno stopnjo (če sploh) administrativne ali politične avtonomije imajo. Ožji deli občin načeloma nimajo lastnih prihodkov; finančna sredstva prihajajo iz občinskega proračuna. Prav tako nimajo lastne uprave; administrativno pomoč zagotavljajo občinski uslužbenci (ožji del občine ne more biti delodajalec). Glavni cilj uvedbe ožjih delov občin je premagovanje problema »lokalnosti« velikih občin, zato bi lahko pričakovali, da bodo večje občine bolj verjetno uvedle ožje dele občin in/ali jim podelile več formalne avtoritete (decentralizacija moči).

Raziskava iz leta 2010 (glej Grabner in Bačlija 2012) je pokazala, prvič, da obstaja šibka pozitivna korelacija med velikostjo občine in številom ožjih delov občin (Pearsonov koeficient = 0,324). Drugič, raziskava je pokazala, da večje občine niso bolj nagnjene k prenosu več pooblastil na ožje dele občin, ne glede na število ustanovljenih ožjih delov. Ko razvrstimo prenesena pooblastila v tri kategorije (odločevalska pooblastila, sodelovanje, nezavezujoči predlogi), postane očitno, da ožji deli občin večinoma služijo kot posvetovalni organi in da glede na velikost občine ni razlik v ravni prenesenih pooblastil.

Problematika delovanja ožjih delov občin v praksi
Glede na opisan zgodovinski sentiment, ki botruje vztrajanju ožjih delov občin v Sloveniji, je potrebno stanje delovanja teh entitet ponovno proučiti, da bi se lahko približali bolj funkcionalnemu modelu, po vzoru primerljivih sistemov v drugih državah in v skladu z Evropsko listino o lokalni samoupravi. Ob pomanjkanju obsežnejših analiz stanja, si lahko pomagamo s posamičnimi primeri poročanja o sistemskih, organizacijskih in finančnih težavah, ki zmanjšujejo učinkovitost ožjih delov občin.

a. Nejasna vloga in pristojnosti
Eden glavnih problemov ožjih delov občine je nejasno opredeljena vloga v sistemu lokalne samouprave. Čeprav imajo pomembno povezovalno funkcijo med občani in občino, njihova dejanska pristojnost pogosto ni jasno določena. V preteklem sistemu (pred uvedbo lokalne samouprave) so bili ožji deli občin pogosto razumljeni kot manjše enote lokalne uprave z določenimi pristojnostmi, danes pa je večina odločanja centralizirana na ravni občine. Zaradi tega se pojavlja razkorak med pričakovanji prebivalcev in dejanskimi možnostmi delovanja ožjih delov občin. To pomeni, da občani pogosto pričakujejo, da bodo ožji deli občine neposredno reševali lokalne probleme (npr. infrastrukturo, komunalne storitve ali urejanje prostora), čeprav za to pogosto nimajo niti formalnih pristojnosti, niti administrativnih kapacitet niti finančnih sredstev.

b. Pomanjkanje finančnih sredstev
Druga pomembna težava je način financiranja. Ker je model za razdeljevanje sredstev med posamezne ožje dele občine, prepuščen vsaki občini posebej, se sredstva običajno določajo na podlagi realizacije iz preteklih let ali posameznih investicijskih potreb, kar lahko povzroča neenakosti med posameznimi območji. Tak sistem pomeni, da financiranje pogosto ni povezano z dejanskimi potrebami prebivalcev ali razvojnimi cilji posamezne skupnosti. Posledica je neenakomeren razvoj različnih delov občine in omejene možnosti za izvajanje lokalnih projektov.

c. Organizacijske in kadrovske težave
Ožji deli občine se soočajo tudi z organizacijskimi težavami. V mnogih primerih njihovo delovanje temelji na prostovoljnem delu izvoljenih predstavnikov, ki nimajo vedno zadostnega strokovnega znanja in so v popolnosti odvisni od strokovne podpore občine. To povzroča več težav, kot so počasno izvajanje projektov, težave pri pripravi razvojnih pobud, nestrokovna izvedba javnih naročil, … Ker večina predstavnikov ožjih delov občin opravlja funkcijo neprofesionalno, se pojavljajo tudi težave z razpoložljivim časom, kar vpliva na učinkovitost delovanja teh organov.

Zaradi neusklajenosti med nizko administrativno kapaciteto ter možnostjo, da so ožji deli občin v veliki meri deležni statusa pravne osebe javnega prava, prihaja v praksi do dodatnih izzivov. V skladu s takšnim statusom lahko ožji deli občin v sklopu svojih pristojnosti nastopajo kot pravna oseba, vendar zakon zadrži nadzor nad tem delovanjem pri županu občine. V tem primeru gre za nepotrebno in zamudno delovanje. Nadalje je problematična tudi lastnina nad nepremičninami, ki so jih nekateri ožji deli občin pridobili na podlagi prehoda iz prejšnjega komunalnega sistema. Te anomalije bomo analizirali in v nadaljevanju projekta prikazali pravne korake za ureditev stanja. 

Ožji deli občine sicer imajo pomembno vlogo pri povezovanju prebivalcev z občinsko oblastjo in pri razvoju skupnosti na sub-lokalni ravni. Vendar je za izboljšanje delovanja ožjih delov občin potrebna sistemska prenova njihovega položaja v lokalni samoupravi. Ključnega pomena so jasnejše pristojnosti, stabilno financiranje in večja vloga prebivalcev pri oblikovanju lokalnih politik. S takšnimi spremembami bi lahko ožji deli občine učinkoviteje opravljali svojo osnovno nalogo – približevanje občine njenim prebivalcem in izboljšanje kakovosti življenja v lokalnih skupnostih. Predvsem je potrebno odločiti ali je podelitev pravne subjektivitete primerna za delovanje entitet, ki so organizacijsko in finančno tako zelo odvisne od občinske ravno oblasti. 

Mednarodna ureditev sub-lokalnih entitet

Najpomembnejši mednarodni okvir za lokalno samoupravo je Evropska listina lokalne samouprave, ki pa se neposredno ne nanaša na sub-lokalno raven. Dodatni protokol k Evropski listini lokalne samouprave o pravici do sodelovanja pri vprašanjih lokalne oblasti (v nadaljevanju protokol), pa vključuje nekatere elemente, ki bi jih lahko razumeli kot poziv k oblikovanju sub-lokalnih entitet, kjer je to smiselno in potrebno. Pomembni so predvsem člen 

1, odstavek 2 in 3 
(2) Pravica do sodelovanja pri vprašanjih lokalne oblasti pomeni pravico poskušati določiti ali vplivati na izvajanje pristojnosti in odgovornosti lokalne oblasti.

(3) Način uresničevanja te pravice določa zakon. Ne da bi zakon nepravično zapostavljal katero koli osebo ali skupino, lahko določi posebne ukrepe za različne okoliščine ali skupine oseb. Skladno z ustavo in/ali mednarodnimi obveznostmi pogodbenic lahko zakon določi ukrepe, ki so namenjeni le volivcem.

V 2. odstavku, 2. člena protokol celo predlaga, 
(ii) vzpostavitev:
a. postopkov za vključevanje ljudi, tudi posvetovanj, lokalnih referendumov in predlogov, in če ima lokalna oblast veliko prebivalcev in/ali veliko območje, ukrepov za vključevanje ljudi na ravni, ki jim je blizu;

Poleg protokola kot relevanten mednarodni akt šteje Priporočilo Sveta Evrope (Rec(2001)19), ki govori o vključevanju prebivalcev v odločanje. Priporočilo napotuje države članice, da v primerih, ko se participacija prebivalcev pri odločanju zmanjšuje, ustanovijo ali podelijo večje pristojnosti entitetam, ki so prebivalcem bližje. Države poziva, da ustanovijo, tako v najbolj naseljenih mestnih središčih kot tudi na podeželju, obliko lokalne demokracije, da bi državljanom omogočili večji vpliv na njihovo lokalno okolje in na občinske dejavnosti na različnih področjih znotraj občine. Natančneje:
· da se vzpostavijo na sub-lokalni ravni organi, ki so po potrebi izvoljeni ali imenovani iz izvoljenih predstavnikov in ki bi jim lahko bile podeljene svetovalne in informativne funkcije ter po možnosti tudi prenesene izvršilne pristojnosti;
· da se vzpostavijo na sub-lokalni ravni upravne urade, ki bi olajšali stike med lokalnimi oblastmi in občani;
· da sprejmejo celostni pristop k organizaciji in zagotavljanju javnih storitev, ki temelji na pripravljenosti prisluhniti občanom in je usmerjen k potrebam, ki jih izražajo;
· da spodbujajo lokalne prebivalce, da se vključujejo – neposredno ali prek sub-lokalnih organov – v načrtovanje in izvajanje projektov, ki neposredno vplivajo na njihovo okolje, kot so ustvarjanje in vzdrževanje zelenih površin in igrišč, boj proti kriminalu ter uvajanje podpornih storitev (varstvo otrok, skrb za starejše itd.).

Obstaja tudi strokovno soglasje, da je sub-decentralizacija ugodna v večih pogledih. Lowndesova in Sullivan (2008) se osredotočata na štiri osrednje prednosti (kar večinoma dopolnjujejo in podpirajo mnogi drugi avtorji):

· Državljanski argument (civic rationale): povečanje sodelovanja državljanov v lokalnem upravljanju ter oživljanje državljanske kulture in lokalne skupnosti (glej tudi Tavares in Carr 2013). Sodelovanje na sub-lokalni ravni bi prav tako razvijalo družbeni kapital, ki prispeva k večjemu družbenemu zaupanju in normam, ki spodbujajo kolektivno delovanje« (Jun in Musso 2013: 74).

· Družbeni argument (social rationale): omogočanje pristopa k upravljanju, osredotočenega na državljane, ter (Van Assche in Dierickx 2007) poudarjanje lokalnega poznavanja razmer in zagotavljanje povratnih informacij s sub-lokalnih ravni. Posredovanje pomembnih informacij o preferencah prebivalcev in razmerah na sub-lokalni ravni upravnim organom in izvoljenim funkcionarjem (Berry idr. 1993) je posebej pomembno v velikih urbanih območjih, kjer lahko vzorci zagotavljanja storitev slabo odražajo lokalne potrebe in preference (Levy idr. 1974).

· Politični argument (political rationale): izboljšanje lokalne demokracije, saj lahko občani lažje dostopajo do sub-lokalnih predstavnikov. Posledično so predstavniki na tej ravni verjetno bolj odzivni na mnenja občanov. Poleg tega bi lokalna demokracija v občini kot celoti lahko imela koristi od delitve oblasti (Peteri 2008: 9) ter od bolj uravnotežene institucionalne zasnove prek sub-lokalnega upravljanja (glej Kersting in Vetter 2003; Kersting idr. 2009).

· Ekonomski argument (economic rationale): učinkovitejša in uspešnejša raba razpoložljivih virov, deloma zaradi ustvarjalnih lokalnih sinergij. Storitve, pri katerih je neposreden stik z občani ali majhnimi skupinami posebej pomemben, bi lahko bile prenesene na sub-lokalno raven. Enako velja, kadar je potrebna večja prilagodljivost pri upravljavskih ureditvah, saj jo je mogoče bolje doseči na najnižji teritorialni ravni (Swianiewicz 2015: 175).






Konstitutivni elementi sub-lokalne decentralizacije

Ta priporočila Evropskega Sveta in Evropske Unije naj bi spodbujala in krepila institucionalizacijo sub-lokalne decentralizacije v Evropi. Glede na dosedanje izkušnje držav in pojavnih oblik sub-decentraliziranih enot lahko razločimo njihove štiri osnovne lastnosti (Hlepas, Kersting, Kuhlmann, Swianiewitz in Teles, 2018):
· Sub-lokalna teritorialna pristojnost: sub-lokalne entitete naj imajo teritorialno opredeljena območja znotraj občinskega ozemlja. 
· Večnamenskost: te entitete imajo pristojnosti nad lokalno specifičnimi nalogami, ne zgolj naloge iz enega javno-političnega področja.
· Niso popolnoma neodvisne od lokalnih oblasti in nimajo izvirnih pristojnosti: delujejo kot teritorialni deli občine in četudi imajo pravno subjektiviteto so odločitve občine zavezujoče za sub-lokalne entitete. 
· So nosilke demokratične odgovornosti: upravljajo jih demokratično izvoljena telesa (neposredno ali posredno), lahko pa tudi ljudske skupščine ali druge oblike posredne in neposredne demokracije.

Te sub-lokalne entitete so politične entitete (Peteri 2008), ki povezujejo državljane in občino, pri čemer imajo pomembne naloge politične in družbene odgovornosti. Glavna naloga sub-lokalnih entitet je spodbujanje aktivnega državljanstva in socialnega vključevanja v lokalno politiko. Poleg tega poznajo lokalno problematiko in prioritete pri sprejemanju odločitev.


Opazovani elementi sub-decentralizacije v tuji zakonodaji

Sub-decentralizacija po Strenu (1993) obsega mozaik treh dopolnjujočih se dimenzij. Prva je administrativna notranja decentralizacija, ki zajema dekoncentracijo javnih storitev na sub-lokalno raven; druga je decentralizacija civilne družbe, ki temelji na spodbujanju neposredne participacije prebivalcev pri odločanju na sub-lokalni ravni; tretja pa je politična notranja decentralizacija, pri kateri se pooblastila prenesejo na najnižje (sub-lokalne) ravni predstavniških političnih teles (Goldfrank 2002, Yates 1977).

Na podlagi prej predstavljenih teoretičnih konstitutivnih elementih sub-lokalnih entitet ter na podlagi teoretičnih elementov decentralizacije predlagamo opazovanje sledečih elementov sub-lokalnih entitet v tujih ureditvah.

Slika 1: Raziskovalni model elementov sub-decentralizacije

Vir: lastna izdelava

V nadaljevanju projekta bomo analizirali tuje sorodne ureditve (bodisi po tipu, zgodovinskem nastanku, velikosti ali glede na (ne)obstoj sub-lokalnih entitet) ter s posebnim poudarkom na pravnih razmerjih (analiza pravnih aktov s področja) določili razmerja med lokalnimi in sub-lokalnimi entitetami na zgoraj navedenih elementih sub-decentralizacije. Znotraj tega se bomo posebej posvetili vprašanju pravne subjektivitete sub-lokalnih entitet. Katere države jo poznajo ter kakšne prednosti in slabosti prinašajo.
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