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GENERALNI SEKRETARIAT VLADE 
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Gp.gs@gov.si

	ZADEVA:
	Predlog zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o lokalni samoupravi (ZLS-R), EVA: 2010-1536-0002 – PREDLOG ZA OBRAVNAVO


1. Predlog sklepov vlade:

Na podlagi drugega odstavka 2. člena Zakona o Vladi Republike Slovenije (Uradni list RS, št. 24/05 – uradno prečiščeno besedilo in 109/08) je Vlada Republike Slovenije na …seji …2010 sprejela sklep:

1. Vlada Republike Slovenije določa besedilo Predloga zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o lokalni samoupravi (ZLS-R) (EVA 2010-1536-0002) in ga predloži Državnemu zboru Republike Slovenije v obravnavo.

2. Vlada Republike Slovenije predlaga, da Državni zbor Republike Slovenije predlog zakona v skladu s Poslovnikom državnega zbora (Uradni list RS, št. 35/02 in 60/04) obravnava po rednem zakonodajnem postopku.

2. Osebi, odgovorni za strokovno pripravo in usklajenost gradiva:

· mag. Vesna Juvan Gotovac, sekretarka

· mag. Nataša Šerbec, sekretarka
Predstavnika vlade, ki bosta sodelovala pri delu Državnega zbora RS:

· dr. Henrik Gjerkeš, minister
· Duša Trobec Bučan, državna sekretarka

3. Gradivo se sme objaviti na svetovnem spletu: DA

4. Obrazložitev predlaganega nujnega oz. skrajšanega postopka obravnave predloga zakona v Državnem zboru RS: /

Predlog in obrazložitev razlogov, zaradi katerih se predlaga skrajšanje poslovniških rokov (tretji odstavek 17. člena Poslovnika Vlade RS): /

5. Kratek povzetek gradiva:

S predlaganimi spremembami in dopolnitvami Zakona o lokalni samoupravi se vzpostavljajo razmere za ustavitev nadaljnje drobitve občin in vzpostavitev stabilne teritorialne strukture lokalne samouprave, ki bo omogočila samostojnost občin pri uresničevanju lokalne samouprave, tako da se ureditev ustanavljanja občin spreminja v ureditev možnega spreminjanja njihovih območij. Ureditev ustanavljanja mestnih občin pa se spreminja v ureditev podeljevanja statusa mestne občine. Črtane so določbe o pogojih, ki jih naj bi izpolnjevalo območje, da bi bilo lahko občina, ker so bili prav ti pogoji podlaga za presumpcijo pravice do lastne občine in podlaga za arbitrarno odločanje. Črtane so vse določbe, ki so temeljile na razumevanju pravice do lokalne samouprave kot pravice do lastne občine. V celoti sta odpravljena postopek o predlogu za spremembo območja občine ter ustanovitev nove občine oziroma mestne občine ter pravno varstvo predlagatelja. Odpravljena so merila za izjemno ustanavljanje občin ter posvetovalni referendum pred dodelitvijo statusa mestne občine.

V skladu s predlaganimi rešitvami se območje občine lahko spremeni z zakonom, po prej opravljenem referendumu, tako kot do sedaj. Razlika je v tem, da zakonodajni postopek ni nič drugačen od običajnega, določenega s poslovnikom Državnega zbora. Poslovnik vsebuje tudi določbe, ki zagotavljajo pridobitev mnenja občinskega oziroma občinskih svetov v zakonodajnem postopku, kot tudi vlade, če ni predlagateljica zakona. Referendum je obligatorni posvetovalni referendum, ki se opravi v skladu z določbami zakona, ki ureja referendum in ljudsko iniciativo (veljavni 14. b člen). Zakon je tako kot katerikoli zakon lahko predmet ustavnosodne presoje. Drugačno pravno varstvo ni niti potrebno niti skladno z ustavnimi načeli.

6. Presoja učinkov in usklajenost vladnega gradiva:
Izjavljam, da predlagano gradivo:

	a)
	nima učinka
	na javnofinančna sredstva v višini, večji od 40 000 € v tekočem in naslednjih treh letih;


	b)
	nima

 učinka
	na usklajenost slovenskega pravnega reda s pravnim redom Evropske unije; 

	c)
	nima učinka
	na postopke oziroma poslovanje javne uprave/pravosodnih organov s strankami (državljani in pravnimi osebami) oziroma na obveznosti strank do javne uprave (administrativna bremena);

	d)
	nima učinka
	na gospodarstvo, na obseg državnih pomoči;

	e)
	nima učinka
	na okolje;


	f)
	nima učinka
	na socialni položaj posameznikov;


	g)
	v razpravo so bili vključeni:

· združenja občin: SOS in ZOS


	DA

	h)
	Združenje občin Slovenije v celoti nasprotuje vsakršnim spremembam, ki bi pomenile, da občin z manj kot 5 000 prebivalci v bodoče več ne bi ustanavljali. 

Skupnost občin Slovenije je zakon obravnavala na seji predsedstva marca 2010 vendar mnenja ni posredovala..

Stališča ZOS ni mogoče upoštevati.
	NE

	i)
	je bilo lektorirano;
	DA

	j)
	je medresorsko usklajeno 12. 2. 2010.
	DA


7. Delovni program Vlade Republike Slovenije 

Predlog zakona je vključen v Normativni program Vlade RS za leto 2010.









Dr. Henrik Gjerkeš










  M I N I S T E R 
Priloge:

· Predlog zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o lokalni samoupravi (ZLS-R)
· Predlog sklepa vlade – PRILOGA 1
· Finančne posledice – PRILOGA 2
PRILOGA 1

VLADA REPUBLIKE SLOVENIJE

Na podlagi drugega odstavka 2. člena Zakona o Vladi Republike Slovenije (Uradni list RS, št. 24/05 – uradno prečiščeno besedilo in 109/08) je Vlada Republike Slovenije na …seji …2010 sprejela

S K L E P

1. Vlada Republike Slovenije določa besedilo Predloga zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o lokalni samoupravi (ZLS-R) (EVA 2010-1536-0002) in ga predloži Državnemu zboru Republike Slovenije v obravnavo.

2. Vlada Republike Slovenije predlaga, da Državni zbor Republike Slovenije predlog zakona v skladu s Poslovnikom državnega zbora (Uradni list RS, št. 35/02 in 60/04) obravnava po rednem zakonodajnem postopku.

Številka:

Datum:

                                                                                                 Mag. Milan Martin CVIKL

                                                                                                  GENERALNI SEKRETAR

PRILOGA 2
	I.  Ocena finančnih posledic

	
	Tekoče leto (t)
	t+1
	t+2
	t+3 

	Predvideno povečanje (+) ali zmanjšanje (-) prihodkov državnega proračuna 
	
	/
	/
	/

	Predvideno povečanje (+) ali zmanjšanje (-) odhodkov državnega proračuna 
	
	/
	/
	/

	Predvideno povečanje (+) ali zmanjšanje (-) obveznosti za druga javna finančna sredstva
	
	/
	/
	/

	II. Pravice porabe za izvedbo predlaganih rešitev so zagotovljene po naslednjih proračunskih postavkah (PP) s predvidenimi zneski:

	Šifra PP
	Ime proračunske postavke
	Ime proračunskega uporabnika
	Znesek za tekoče leto (t)
	Znesek za t+1

	
	
	
	
	

	
	
	
	
	

	
	
	
	
	

	SKUPAJ:
	
	

	Manjkajoče pravice porabe se bodo zagotovila s prerazporeditvijo iz naslednjih PP:

	Šifra PP
	Ime proračunske postavke
	Ime proračunskega uporabnika
	Znesek za tekoče leto (t)
	Znesek za t+1 

	
	
	
	
	

	
	
	
	
	

	
	
	
	
	

	SKUPAJ:
	
	

	Načrtovana nadomestitev zmanjšanih prihodkov oz. povečanih odhodkov proračuna:

	Novi prihodki
	Znesek za tekoče leto (t)
	Znesek za t+1

	
	
	

	
	
	

	
	
	

	SKUPAJ:
	
	


PREDLOG ZAKONA O SPREMEMBAH IN DOPOLNITVAH ZAKONA O LOKALNI SAMOUPRAVI (ZLS-R)

EVA: 2010-1536-0002

I.UVOD

1. 1. OCENA STANJA 
Preoblikovanje območij občin in ustanovitev novih občin kot teritorialna sestavina reforme lokalne samouprave ima svoj ustavni temelj v medsebojni povezavi 9., 138. in 139. člena ustave. 138. člen ustave določa, da prebivalci Slovenije uresničujejo lokalno samoupravo v občinah in drugih lokalnih skupnostih. V skladu s to določbo je občina lokalna skupnost, ki ji ustava v prvem odstavku 139. člena podeljuje pravni status temeljne samoupravne lokalne skupnosti, kar hkrati pomeni, da občini pravnega položaja in pravice njenih prebivalcev, da v njej uresničujejo lokalno samoupravo, ne more odvzeti ali ogrožati noben državni organ. 139. člen ustave določa izhodišče za določitev območja občine z zakonom tako, da določa, da njeno območje obsega območje naselja ali več naselij, ki so povezana s skupnimi potrebami in interesi prebivalcev, ter določa, da se občina ustanovi z zakonom po prej opravljenem referendumu, s katerim se ugotovi volja prebivalcev na nekem območju. Na podlagi teh določb ustave sta bila neposredna pravna podlaga za preoblikovanje območij občin in ustanovitev novih občin Zakon o lokalni samoupravi (Uradni list RS, št. 72/93) in Zakon o referendumu za ustanovitev občin (Uradni list RS, št. 5/94; v nadaljnjem besedilu: ZRefUO). 

Merila za določitev območja občine oziroma pogoji, ki jih mora izpolnjevati območje, da je lokalna skupnost, ki ji je z ustanovitvijo, torej z zakonom, mogoče dati pravni status občine ali mestne občine, so bili določeni z Zakonom o lokalni samoupravi (Uradni list RS, št. 72/93). 13. člen je določal seznam nalog, ki so bile merilo za oblikovanje občin. Bilo jih je enajst, od katerih je zadostovalo, da je območje izpolnjevalo večino nalog. Zakon je določal, da se lahko na zahtevo mesta, ki ima najmanj 10 000 prebivalcev in je zemljepisno, gospodarsko in kulturno središče širšega območja, ustanovi mestna občina. Ta bi se lahko ustanovila tudi iz zgodovinskih razlogov. S prvo novelo zakona (Zakon o spremembah in dopolnitvah zakona o lokalni samoupravi, Uradni list RS, št. 57/94), ki je bila sprejeta neposredno pred oblikovanjem območij novih občin, vendar že po izvedenem predhodnem referendumu za ustanovitev občin, so bile določbe, ki so določale merila in pogoje za ustanovitev občine in mestne občine, spremenjene in dopolnjene. Nov 13. člen je kot temeljno merilo za ustanovitev občine določil njeno sposobnost zadovoljevanja potreb in interesov prebivalcev in izpolnjevanje drugih nalog v skladu z zakonom. Štelo naj bi se, da je občina sposobna zadovoljevati potrebe svojega prebivalstva in izpolnjevati druge svoje naloge, če so bili na njenem območju izpolnjeni vsi z zakonom predpisani pogoji (prostori za upravno dejavnost, osnovna šola, zdravstveni dom ali zdravstvena postaja, knjižnica, trgovina z živili in mešanim blagom, oskrba s pitno vodo, odvajanje in čiščenje odpadnih voda, oskrba z električno energijo, poštne storitve, finančne storitve). Nov 13. a člen pa je določil, da ima občina najmanj 5000 prebivalcev, sme pa izjemoma imeti manj prebivalcev zaradi geografskih, obmejnih, narodnostnih, zgodovinskih ali gospodarskih razlogov. Novela je vsebovala tudi nov 15. a člen, ki je opredelil merila za določitev mesta, dopolnitve 16. člena, s katerimi so bili določeni pogoji števila prebivalcev in števila delovnih mest, ki jih mora izpolnjevati mesto, da lahko dobi status mestne občine, ter 16. a člen, ki je določal dodatne pogoje za mestno občino.

Za postopek ustanovitve občin v letu 1994 je bil torej sprejet ZRefUO, ki je po ustanovitvi prvih občin prenehal veljati. Dva naslednja postopka za ustanovitev občin v letu 1998 in 2002 sta potekala po določbah Zakona o postopku za ustanovitev občin ter za določitev njihovih območij (Uradni list RS, št. 44/96). Vse tri postopke je označevala močna vloga ustavnega sodišča, ki je s svojimi presojami vzpostavljalo z ustavo skladno razumevanje načela lokalne samouprave in koncepta občine ter mestne občine. 

Dogajanja pri ustanavljanju občin so imela te skupne značilnosti:

· velika vloga ustavnega sodišča pri oblikovanju ustavnega koncepta občine, mestne občine in razumevanja ter z ustavo skladne uporabe kriterijev in pogojev za ustanovitev občine oziroma mestne občine;
· krog pobudnikov in predlagateljev za začetek postopka za ustanovitev občine je bil zelo širok (zbori krajanov, sveti krajevnih skupnosti, občinski sveti, poslanci in drugi z ustavo določeni predlagatelji);
· nejasna je bila vloga vlade (v primerjavi z njenim ustavnim položajem nosilca izvršilne funkcije oblasti) pri postopkih teritorialne členitve države na občine, v katerih je oziroma ni bila predlagatelj ustanovitve nove občine;
· umestitev predhodnega postopka pred razpisom referenduma v pristojnost državnega zbora je bila neskladna z njegovim ustavnim položajem in postopki ter načinom dela ter naravo odločanja;
· nejasna so bila razmerja med rednim zakonodajnim postopkom po poslovniku državnega zbora in posebnim postopkom po zakonu o postopku za ustanovitev občin;

· enako je veljalo za pravno varstvo pravic, interesov in pravnih koristi pobudnikov in predlagateljev v predhodnem postopku.

Z Zakonom o spremembah in dopolnitvah zakona o lokalni samoupravi (Uradni list RS, št. 72/05; v nadaljnjem besedilu: ZLS-M) je bil Zakon o postopku za ustanovitev občin ter za določitev njihovih območij (Uradni list RS, št. 44/96; v nadaljnjem besedilu: ZPUODO) razveljavljen in njegova vsebina prenesena v ZLS-M. Veljavni Zakon o lokalni samoupravi (Uradni list RS, št. 94/07 – uradno prečiščeno besedilo, 76/08 in 79/09) tako ureja postopek za spremembo območij občin in posledično morebitno ustanovitev novih občin in kriterije ter pogoje za občino. Postopek ni bistveno drugačen od postopka, ki ga je predpisoval razveljavljeni zakon o postopku za ustanovitev občin ter določitev njihovih območij. Razlikuje se toliko, da se postopek ne more začeti na podlagi pobude zbora krajanov ali sveta krajevne skupnosti, temveč so poleg z ustavo določenih predlagateljev (poslanec, vlada, 5000 volivcev) to lahko še občinski sveti. Razlikuje pa se tudi v tem, da je predlagateljem zagotovljeno pravno varstvo v predhodnem postopku, in sicer lahko zoper sklep, s katerim državni zbor ugotovi, da niso izpolnjeni pogoji za ustanovitev občine oziroma za spremembo njenega območja, sprožijo upravni spor. Kriteriji in pogoji za ustanovitev občine pa so le malo drugačni od tistih, ki so bili uporabljeni za ustanovitev občin v prvih dveh postopkih (1994 in 1998). Bistvena je le omejitev izjemnega ustanavljanja občin zaradi geografskih, obmejnih, narodnostnih, zgodovinskih ali gospodarskih razlogov. Izjemoma se lahko torej ustanovi občina, ki ima manj kot 5000 prebivalcev, vendar ne manj kot 2000 prebivalcev.

Veljavna ureditev postopka za spreminjanje območja občine naj bi izhajala iz ugotovitve, da je reforma lokalne samouprave, ki je vključevala oblikovanje mreže temeljnih samoupravnih lokalnih skupnosti, končana. Ustavno sodišče je namreč že v obrazložitvi odločbe U-I-103/02 sprejelo stališče, da je v prvih dveh postopkih ustanavljanja občin (1994 in 1998) šlo za oblikovanje oziroma usklajevanje vseh območij občin z ustavno zasnovo občine in zakonskimi merili, v tem primeru (2002) pa naj bi šlo za nov, samostojen postopek, ki ni v neposredni povezavi s prejšnjima, temveč pomeni le postopek spreminjanja območij občin. Ustavno sodišče je v isti odločbi poudarilo potrebo po vzpostavitvi takih občin, ki bodo sposobne zagotavljati skupne potrebe in uresničevanje skupnih interesov svojih prebivalcev. Pri tem je izrazilo stališče, da je pri ustanavljanju občin  bistvena njihova skladnost z ustavnim konceptom občine, in da ni mogoče šteti, da je kršeno načelo enakosti v primerjavi z že ustanovljenimi občinami, če Državni zbor spremeni dosedanjo prakso zaradi njene uskladitve z Ustavo. 
Za nove razmere je torej bistven obstoj občin, ki imajo z ustavo in zakonom določene pravice in dolžnosti oziroma pravni status lokalne samouprave. Občinski organi in prebivalci neposredno na svojem območju opravljajo naloge občine in uresničujejo lokalno samoupravo ter so v tem okviru in na tem območju suvereni. V to suverenost lahko poseže samo država, ki je suverena na svojem celotnem območju, vendar šele po tem, ko oceni, da so izpolnjeni z zakonom določeni pogoji, se posvetuje z občinskim svetom in ugotovi, kakšna je volja prebivalcev v občini. Cilj ustanavljanja novih občin torej ni več razdelitev države na občine zaradi uvedbe lokalne samouprave, temveč sprememba območja občine oziroma občin zaradi učinkovitejšega opravljanja občinskih nalog. Žal pa veljavna ureditev postopka za spreminjanje območij občin ne upošteva opozoril strokovne javnosti. Predvsem prof. dr. Janez Šmidovnik je v svojem prispevku k dopolnjevanju zakonodaje o lokalni samoupravi
 v letu 2003 ob razpravi o pravni ureditvi postopka za spremembo območij občin in ustanavljanje novih občin ugotovil, da je treba ZPUODO v celoti odpraviti, ker je le nadomestek za kakovosten, strokoven in politično podprt nacionalni projekt členitve države na občine in ugotovil, da se vsa problematika tega zakona vrti okoli vprašanja o zatrjevani ustavni pravici do lokalne samouprave. To pravico javnost na podlagi razumevanja stališč ustavnega sodišča razume kot ustavno pravico do »svoje« občine. Ob takem razumevanju bo ZPUODO še naprej spodbujal drobitev slovenskih občin in zato slabitev lokalne samouprave, za katero se vse teoretične opredelitve strinjajo, da je njeno bistvo, »da imajo lokalne skupnosti znotraj državne ureditve zagotovljen tak položaj, da lahko pod lastno odgovornostjo, relativno neodvisno od države, opravljajo t. i. javne zadeve lokalnega pomena – v okviru ustave in zakonov.«
V skladu z veljavno ureditvijo sta potekala postopek sprememb območij občin in ustanovitev 17 novih občin v letu 2006 in predhodni postopek za ustanovitev občin v letu 2009. V obeh postopkih je bilo jasno, da cilji, ki naj bi jih z novelo ZLS-M dosegli, niso uresničljivi. Zaradi veljavne ureditve pogojev in postopka za ustanavljanje občin se je drobitev občin nadaljevala. Pomemben razlog so bila omenjena stališča ustavnega sodišča in tudi njegovo mnenje, da ustava sicer pooblašča zakonodajalca, da z zakonom ustanovi občine ter določi njihova območja. Pri tem mora upoštevati merila, ki jih je z zakonom sam določil, kot celoto. Ustavno pa je dopustno, da državni zbor merila števila prebivalcev ne upošteva togo, vsebinska merila pa lahko upošteva relativno, če iz pravne in dejanske ureditve dejavnosti
, ki naj bi bile zagotovljene na območju prihodnje občine, izhaja, da jih je treba zagotavljati na širšem območju oziroma so tako tudi zagotovljene. Dejstvo je, da nujnosti, da morata biti zagotovljena sposobnost zagotavljanja uresničevanja potreb in interesov lokalne skupnosti ter izpolnjevanje z zakonom določenih izvirnih nalog občine in integritete lokalne samouprave, niso upoštevali niti predlagatelji, ki so pretežno vlagali predloge za začetek postopka za spremembo območja občine oziroma za ustanovitev novih občin na pobudo lokalnih iniciativnih skupin, niti upravno sodišče, ki je ob odločanju o tožbenih zahtevkih uporabljalo stališča iz različnih odločb ustavnega sodišča predvsem z vidika »pravice do lokalne samouprave« in očitka zakonodajalcu, ki naj bi odločal arbitrarno glede na predhodne postopke. V obeh postopkih se je izkazalo, da mnenja občinskih svetov, tudi če so bila negativna, niso bila ustrezno obravnavana in upoštevana. Še naprej ostaja nejasna vloga vlade, ki skrbi za izvajanje zakonov in delovanje javne uprave v celoti, tudi lokalne samouprave, v postopkih teritorialne drobitve države. Umestitev predhodnega postopka pred razpisom referenduma v pristojnost državnega zbora in upravnosodna ocena zakonitosti postopkovne odločitve državnega zbora sta bili in sta neskladni z ustavnim položajem državnega zbora, zakonodajnim postopkom ter naravo odločanja zakonodajnega organa.

1.2. RAZLOGI ZA SPREJETJE ZAKONA
Vse opisano je povzročilo, da imamo v Sloveniji 210 občin. Letos pričakujemo še najmanj ustanovitev dveh občin. 110 občin ima manj kot 5000 prebivalcev, čeprav je bilo to število kriterij za ustanavljanje novih občin od začetka. Občine se med seboj zelo razlikujejo po sposobnostih uresničevanja z ustavo in zakonom urejenega sistema lokalne samouprave. Izhajajoč iz funkcionalne sestavine lokalne samouprave, ki vključuje naloge in sposobnost financiranja in opravljanja teh nalog, ugotovimo, da:

· imajo občine praviloma po vrsti enake naloge, le obseg je različen, pri čemer finančno in kadrovsko manj sposobne občine ne uveljavljajo oziroma ne dosegajo enakih standardov storitev za svoje občane;

· nimajo vse občine zadostnih in dovolj raznovrstnih lastnih virov financiranja in je bilo zato treba zakonsko urediti sistem financiranja, ki te vire prerazporeja med finančno bogatejšimi in revnejšimi občinami;
· nimajo vse občine dovolj človeških virov za učinkovito samostojno izvajanje upravnih in razvojnih nalog in je bilo zato nujno tudi z dodatnimi finančnimi sredstvi iz državnega proračuna spodbuditi skupno izvajanje teh nalog.

Objektivno je sposobnost zagotavljanja uresničevanja potreb in interesov lokalne skupnosti in uresničevanje z zakonom določenih izvirnih nalog občine povezana s številom prebivalcev, ki zagotavljajo občini primerna sredstva za opravljanje njenih nalog, zato lahko pogoj 5000 prebivalcev hkrati velja kot objektivna podlaga za oceno, da občine z manjšim številom prebivalcev niso sposobne uresničevati svojih nalog v skladu z načeli funkcionalne in finančne avtonomije. 

Glede na potek dosedanjih postopkov oblikovanja in spreminjanja mreže občin se zastavlja vprašanje, kaj lahko pričakujemo za naprej, če zakonske podlage ostanejo enake. Neutemeljeno je pričakovati, da bodo vsi udeleženci tega postopka v prihodnje ob upoštevanju funkcionalne in finančne samostojnosti občin sledili skupnemu cilju, to je takim občinam, ki bodo sposobne zagotavljati skupne potrebe in uresničevanje skupnih interesov svojih prebivalcev. Ta cilj je mogoče doseči samo s spremembami zakona, vendar na več načinov. Skrajna možnost je postavitev višjih kriterijev za občino (npr. 8000 prebivalcev), določitev načina in rokov za samostojno združevanje občin in pristojnosti zakonodajalca, da z zakonom v skladu z višjimi kriteriji (na predlog vlade) združi občine, če se ne združijo prostovoljno. Dejstvo pa je, da bi v vsakem primeru morali o tem združevanju ugotoviti voljo prebivalcev na referendumu. Cilj pa je mogoče doseči tudi postopoma, in sicer tako, da se s spremembami postopka za spremembe območij občin ob polnem spoštovanju določb ustave in Evropske listine lokalne samouprave (Uradni list RS – Mednarodne pogodbe, št.15, Uradni list RS, št. 57/96; v nadaljnjem besedilu: MELLS), najprej zaustavi nadaljnjo drobitev občin ter slabitev njihove funkcionalne in finančne sposobnosti. Ob tem je treba občine spodbuditi k povezovanju in skupnemu opravljanju nalog, ki presegajo sposobnosti vsake od njih, je pa v njihovem interesu, da jih opravljajo skupaj (medobčinsko sodelovanje v zvezah občin in skupnih organih občinskih uprav). Na ta način je mogoče pričakovati, da se bo mreža občin ustalila in omogočila poglobljeno funkcionalno analizo dejanskega opravljanja nalog iz pristojnosti občin, uveljavljanja načela subsidiarnosti pri določanju teh nalog in uresničevanja načela koneksitete pri zagotavljanju financiranja nalog občin. Ob širšem družbenem soglasju bi bilo mogoče v takih razmerah začeti širši reformni proces, katerega cilj bi bile večje, sposobnejše in končno avtonomnejše občine. 

2. 1. CILJI ZAKONA
Cilj zakona je ustavitev nadaljnje drobitve občin in vzpostavitev stabilne teritorialne strukture lokalne samouprave, ki bo omogočila samostojnost občin pri uresničevanju lokalne samouprave.

2.2. NAČELA ZAKONA
Predlagana ureditev uveljavlja načelo delitve oblasti, načelo zakonitosti in je v skladu z načeli lokalne samouprave iz 9., 138. in 139. člena ustave in MELLS, predvsem prvega odstavka 3. člena in 5. člena.

2.3. POGLAVITNE REŠITVE

S predlaganim zakonom je ureditev ustanavljanja občin spremenjena v ureditev možnega spreminjanja njihovih območij. Ureditev ustanavljanja mestnih občin pa v ureditev podeljevanja statusa mestne občine. Črtane so določbe o pogojih, ki jih naj bi izpolnjevalo območje, da bi bilo lahko občina, ker so bili prav ti pogoji podlaga za presumpcijo pravice do lastne občine in podlaga za arbitrarno odločanje. Črtane so vse določbe, ki so temeljile na razumevanju pravice do lokalne samouprave kot pravice do lastne občine. V celoti sta odpravljena postopek o predlogu za spremembo območja občine ter ustanovitev nove občine oziroma mestne občine ter pravno varstvo predlagatelja. Odpravljeni so kriteriji za izjemno ustanavljanje občin ter posvetovalni referendum pred dodelitvijo statusa mestne občine.

V skladu s predlaganimi rešitvami se območje občine lahko spremeni z zakonom po prej opravljenem referendumu tako kot do zdaj. Razlika je v tem, da zakonodajni postopek ni nič drugačen od običajnega, določenega s poslovnikom Državnega zbora. Poslovnik vsebuje tudi določbe, ki zagotavljajo pridobitev mnenja občinskega oziroma občinskih svetov v zakonodajnem postopku, kot tudi vlade, če ni predlagateljica zakona. Referendum je obvezen posvetovalni referendum, ki se opravi v skladu z določbami zakona, ki ureja referendum in ljudsko iniciativo (veljavni 14. b člen). Zakon se lahko tako kot kateri koli zakon ustavnosodno presoja. Drugačno pravno varstvo ni niti potrebno niti skladno z ustavnimi načeli.

3. OCENA FINANČNIH POSLEDIC ZA DRŽAVNI PRORAČUN IN DRUGA JAVNA FINANČNA SREDSTVA
Zakon nima finančnih posledic za sprejete državne proračune ali druga javnofinančna sredstva.

4. DRUGE POSLEDICE SPREJETJA PREDLOGA ZAKONA
Drugih posledic zakon ne bo imel.

5. PRIMERJALNO PRAVNI PREGLED
DANSKA

Danska je zahodnoevropska država s 5,5 milijonov prebivalcev. V petih letih je izvedla reformo lokalnih in regionalnih oblasti (prejšnja je bila leta 1970), nova ureditev je začela veljati leta 2007. Danska je država soglasnih odločitev in tako je treba razumeti reformo in tudi zakonodajo. Med drugim so z reformo temeljito spremenili teritorialni obseg občin in njihovo število z 271 zmanjšali na 98.

Spremembe območij občin in regij določa Zakon o spremembah občinskih in regijskih meja in o ustanovitvi obveznih lokalnih partnerstev, ki daje velika pooblastila pristojnemu ministru. Zdaj je to minister za notranje zadeve in socialne zadeve. Zakon določa, da minister lahko spremeni razdelitev države na občine, če so te spremembe upravičene zaradi demografskih, gospodarskih ali finančnih razlogov, pričakovanega razvoja in načrtov, zaradi opravljanja pomembnih nalog lokalnega pomena in upravnih razlogov. Pri spremembah mora biti zagotovljena ustrezna velikost občin, ki bodo z demografskim in geografskim obsegom ustrezna podlaga za samostojno opravljanje občinskih nalog. Cilji spremembe območij morajo zagotavljati kohezijo na socialnem in gospodarskem področju, območja občin pa morajo obsegati ruralna in urbana območja.

Minister lahko sprejme navedene odločitve samo ob soglasju prizadetih občin. Manjše spremembe območij občin (nanašajo se na do 50 prebivalcev in površino 1 km²) pa lahko sprejme minister tudi samostojno.

FRANCIJA

Francoska ureditev pozna spreminjanje območja občine samo kot možnost združitve dveh ali več občin v novo občino. Združitev razglasi prefekt kot predstavnik vlade na območju departmaja po predhodnem soglasju občin. Združitev je mogoča tudi z odlokom državnega sveta (državni svet je najvišji organ upravnega sodstva) po predhodnem mnenju departmajskega sveta (generalni svet departmaja, v katerem se občine združujejo). Zakon iz leta 1971 je vzpostavil nov način združevanja, ki temelji na lokalnem referendumu. Obstajata dva načina združevanja občin:

· z združitvijo dveh ali več občin v novo občino,

· z združitvijo v zvezo občin, ki omogoča določeno upravno samostojnost bivših občin.

Ne glede na zakonske možnosti se v Franciji občine niso združevale. Obveljala je navezanost na tradicionalne lokalne skupnosti.

NIZOZEMSKA

Že v nizozemski ustavi je določeno, da se province ali občine lahko odpravijo in vzpostavijo nove le na podlagi zakona, sprejetega v parlamentu. Taki zakoni so Zakon o provincah, Zakon o občinah in Zakon lokalne oblasti za reformo meja. Ti zakoni vsebujejo določbe, ki se nanašajo na morebitne ponovne delitve občin in provinc in določbe za prilagoditev njihovih meja. Občine in province se same odločajo za navedene spremembe. Province imajo zelo veliko vlogo pri ponovni delitvi občin in prilagoditvah oziroma spremembah občinskih meja. Province lahko začnejo postopek ponovne razdelitve občin ali pa postopek prilagoditve občinskih meja. Ob ponovni razdelitvi občin morajo province povabiti predstavnike občin ter vsakogar, ki želi dati svoje mnenje, na posvetovanje. Prav tako pa ima pravico tudi izvršilna oblast občine, da nameravano spremembo obravnava skupaj z izvršilno oblastjo province. Po končanih posvetovanjih lahko provinca oblikuje osnutek sheme ponovne delitve občin, ki je podlaga Ministrstvu za notranje zadeve za predlog zakona, ki ga sprejme parlament. Če izvršilna oblast občine meni, da so bili v postopku prezrti interesi občine, lahko zahteva od ministra za notranje zadeve, da da o tem svoje mnenje. Pri oblikovanju mnenja ministru pomaga komisija neodvisnih strokovnjakov s svojim mnenjem. Izvršilna oblast province v tem primeru ne more nadaljevati postopka in sprejeti odločitev za ponovno delitev občin, dokler ne pridobi zahtevanega mnenja ministra. Taka ponovna razdelitev občin ni odvisna od najmanjšega števila prebivalstva ali z morebitnih drugih zahtev. Pomembna je predvsem zagotovitev čim učinkovitejše lokalne samouprave v smislu zagotoviti prebivalstvu upravne storitve in pomoč.

NEMČIJA

V nemški pravni teoriji v zadnjih desetletjih prevladuje pojmovanje, da imajo vse naloge lokalnih skupnosti svoj prvotni izvor v državni oblasti. To so ideje decentralizacije, ki jim sledita ustavna in zakonska ureditev. Država je tista, ki odmerja in zagotavlja prostor lokalni samoupravi v svojem okviru, država ureja sistem lokalne samouprave, država ustanavlja in razmejuje lokalne skupnosti. Država daje tudi jamstvo za obstoj in delovanje lokalne samouprave. Te država ne more odpraviti (z odvzemom vseh bistvenih pravic). Povečani pomen nemških lokalnih skupnosti, zlasti občin, je bil vzrok za veliko teritorialno reorganizacijo v letih 1968–1983, ki je imela namen – namesto prejšnjih majhnih občin – ustanavljati večje, močnejše, gospodarsko trdnejše in tehnično zmogljivejše skupnosti, ki bi lahko opravljale povečane funkcije občin in okrajev. Tako so z reformo zmanjšali število občin  skoraj za trikrat. 

6. POVEZANOST S PRAVNIM REDOM EVROPSKE UNIJE
Predlog zakona ni povezan s pravnim redom EU in mu ne nasprotuje.

II. BESEDILO ČLENOV:

1. člen

V Zakonu o lokalni samoupravi (Uradni list RS. Št. 94/07 – uradno prečiščeno besedilo, 76/08 in 79/09) se 4. člen črta.

2. člen

Drugi odstavek 13. člena se črta.
3. člen

Tretji odstavek 13. a člena se črta.
Dosedanji četrti odstavek postane tretji odstavek.

4. člen

14. in 14. a člen se črtata.
5. člen

15. člen se črta.
6. člen
V prvem odstavku 15. a člena se besede »prebivalstveni gostoti, naseljenosti« nadomestijo z besedama »gostoti naseljenosti«.

7. člen

16. člen se spremeni tako, da se glasi:

»16. člen

Z zakonom se lahko občini dodeli status mestne občine, če je na njenem območju mesto, ki ima najmanj 20.000 prebivalcev in 15.000 delovnih mest ter je gospodarsko, kulturno in upravno središče širšega območja.«
PREHODNA IN KONČNA DOLOČBA

8. člen

Postopki s predlogi za spremembo območij občin, ustanovitev novih občin in ustanovitev novih mestnih občin, o katerih pred uveljavitvijo tega zakona ni bil razpisan referendum, se z dnem uveljavitve tega zakona ustavijo.

Postopki s predlogi za spremembo območij občin, ustanovitev novih občin in ustanovitev novih mestnih občin, o katerih je bil pred uveljavitvijo tega zakona razpisan referendum, se nadaljujejo in končajo po določbah, ki so te postopke urejale pred uveljavitvijo tega zakona.

9. člen

Ta zakon začne veljati petnajsti dan po objavi v Uradnem listu Republike Slovenije.
III. OBRAZLOŽITEV

S 1. členom je zaradi spremembe ureditve ustanavljanja mestne občine v ureditev podeljevanja statusa mestne občine že ustanovljeni občini črtan 4. člen. 

Z 2. členom so črtani pogoji, ki naj bi jih izpolnjevalo območje, da bi bilo mogoče šteti, da bo občina sposobna zadovoljevati potrebe in interese svojih prebivalcev in izpolnjevati druge naloge v skladu z zakonom. Navedeni pogoji so torej vzpostavljali presumcijo, da je ob njihovem izpolnjevanju občina sposobna opravljati svojo vlogo. Eden ključnih razlogov za ustanavljanje novih občin je bila ta presumpcija predvsem zato, ker je bilo treba pogoje glede na stališča ustavnega sodišča ocenjevati relativno oziroma programsko in izhajajoč iz pravice prebivalcev do lokalne samouprave in njihove pravice do lastne občine. V skladu z ustavo pa se pojem lokalna samouprava nanaša na pravico in sposobnost  samoupravnih lokalnih skupnosti, da v mejah zakona urejajo in opravljajo svoje naloge v korist svojega prebivalstva. Ker pogoji iz drugega odstavka 13. člena niso v skladu s spremembo ureditve ustavljanja občin v ureditev spreminja območij občin, je pogoje treba črtati.
S 3. členom je iz 13. a člena zakona črtana možnost za izjemno ustanovitev občine, ki naj bi imela manj kot 5000, vendar najmanj 2000 prebivalcev. Pri dosedanjih postopkih sprememb območij občin se je pokazalo, da so razlogi za tako ustanovitev, to je geografski, obmejni, narodnostni, zgodovinski ali gospodarski, za slovenske razmere določeni preohlapno in so brez konkretizacije neuporabni oziroma povzročajo arbitrarne odločitve.

S 4. členom se črtata 14. in 14. a člen, katerih vsebina izhaja iz zatrjevane pravice prebivalcev do lastne občine, o kateri odloča državni zbor v postopku pred razpisom referenduma. Črtani 14. člen je urejal začetek postopka za spremembo območja občine oziroma ustanovitev nove občine z vložitvijo predloga, za katerega je pooblaščal siceršnje z ustavo določene predlagatelje zakona (poslanec, vlada, 5000 volivcev) in občinski svet, roke za končanje postopka, vsebino predloga in sodelovanje občinskega sveta in vlade, če nista predlagatelja začetka postopka. S črtanjem tega člena se v skladu s spremembo ureditve, ki temelji na spremembi območja občine, postopek začne z vložitvijo zakona v zakonodajni postopek, ki ga določa poslovnik državnega zbora. S poslovnikom je zagotovljeno sodelovanje občinskega sveta občine, na območje katere se predlog zakona nanaša, in vlade, če ni predlagateljica zakona. S črtanjem 14. a člena sta zagotovljeni ustavna pravica in dolžnost državnega zbora, da v zakonodajnem postopku po prej opravljenem posvetovalnem referendumu, predpisanem že s 139. členom ustave, ter v skladu z ustavnim konceptom občine, spreminja njihova območja oziroma ustanavlja nove občine

S 5. členom se črta 15. člen, saj ni skladen s predlagano spremenjeno ureditvijo in ustavnim položajem državnega zbora. Podrobnejša ureditev oblik spreminjanja območij občin, povezanih z izpolnjevanjem pogojev posameznih območij, in skladno s tem določanje referendumskih območij oziroma območij ugotavljanja volje prebivalcev, je bila in bi lahko bila tudi v bodoče razumljena v smislu pravice prebivalcev do lastne občine.
S 6. členom je prvi odstavek 15. a člena, ki določa pogoje za mesto usklajen s pravilnim poimenovanjem uradnih podatkov.

S 7. členom se spreminja 16. člen zakona, ki je urejal ustanovitev mestne občine, oziroma je bil namenjen ustanavljanju mestnih občin. V pogojih, ko so občine že ustanovljene, je treba ureditev spremeniti tako, da bo jasno, da gre za podelitev statusa mestne občine že ustanovljeni občini. Status mestne občine lahko v skladu s tem členom torej dobi občina, ki izpolni pogoje, da je na njenem območju mesto, ki ima najmanj 20 000 prebivalcev in 15 000 delovnih mest ter je gospodarsko, kulturno in upravno središče širšega območja, to je območja, ki je širše od njenega, ne da bi bilo treba posebej izpeljati postopek za ustanovitev nove občine »kot mestne občine«. Status mestne občine se lahko občini dodeli z zakonom. Pred sprejetjem tega zakona ni potreben referendum. Taka ureditev je skladna s prvim odstavkom 141. člena ustave, ki določa, da lahko mesto po postopku in ob pogojih, ki jih določa zakon, dobi status mestne občine. 
Z 8. členom je določeno, da se z uveljavitvijo zakona ustavijo postopki o predlogih za spremembe območij občin, za ustanovitev novih občin ali za ustanovitev mestnih občin, če državni zbor o teh predlogih še ni razpisal referenduma. To pomeni, da se ti postopki lahko ponovno začnejo le z vložitvijo zakona. Postopki s predlogi za spremembo območij občin, ustanovitev novih občin in ustanovitev novih mestnih občin, o katerih bi bil pred uveljavitvijo tega zakona razpisan referendum, se nadaljujejo in končajo po določbah, ki so te postopke urejale pred uveljavitvijo tega zakona.

V skladu z 9. členom bo zakon začel veljati petnajsti dan po objavi.

IV. ČLENI ZAKONA, KI SE SPREMINJAJO

4. člen

Mestna občina se ustanovi na območju mesta po postopku in ob pogojih, ki jih določa ta zakon.

13. člen

Občina mora biti sposobna zadovoljevati potrebe in interese svojih prebivalcev in izpolnjevati druge naloge v skladu z zakonom. 

Šteje se, da je občina sposobna na svojem območju zadovoljevati potrebe in izpolnjevati naloge iz prejšnjega odstavka, če so zagotovljeni naslednji pogoji: 

– popolna osnovna šola; 

– primarno zdravstveno varstvo občanov (zdravstveni dom ali zdravstvena postaja); 

– komunalna opremljenost (oskrba s pitno vodo, odvajanje in čiščenje odpadnih voda, oskrba z električno energijo); 

– poštne storitve; 

– knjižnica (splošna ali šolska); 

– prostori za upravno dejavnost lokalnih skupnosti.

13.a člen

Občina ima najmanj 5000 prebivalcev. 

Ob ustanovitvi ima lahko občina manj kot 5000 prebivalcev, če gre za ustanovitev nove občine z združitvijo dveh ali več občin. 

Zaradi geografskih, obmejnih, narodnostnih, zgodovinskih ali gospodarskih razlogov se lahko izjemoma ustanovi občina, ki ima manj kot 5000, vendar ne manj kot 2000 prebivalcev. 

Pri ustanavljanju občin se morajo kriteriji iz 13. in 13.a člena tega zakona upoštevati kot celota.

14. člen

Postopek za spremembo območja občine oziroma za ustanovitev nove občine začne državni zbor na predlog, ki ga vložijo z ustavo določeni predlagatelji zakona ali občinski svet. 

Državni zbor mora postopek za spremembo območja občine oziroma za ustanovitev nove občine končati najkasneje tri mesece pred rokom, ki je z zakonom, ki ureja lokalne volitve, določen kot prvi rok za razpis rednih volitev v občinske svete. 

V predlogu za začetek postopka morajo biti navedeni razlogi, ki utemeljujejo spremembo območja občine oziroma ustanovitev nove občine, podatki, iz katerih je razvidno, da območje, na katerem naj bi se ustanovila nova občina, izpolnjuje pogoje za občino ter podatki, iz katerih je razvidno, da občina, katere območje se spreminja, še izpolnjuje pogoje za občino. 

Če predloga iz prvega odstavka tega člena ni vložil občinski svet, mu državni zbor pošlje predlog, da poda svoje mnenje. 

Predlog in mnenje iz prejšnjih odstavkov pošlje državni zbor vladi, ki poda svoje mnenje in predlog.

14.a člen

Državni zbor obravnava predlog za spremembo območja občine oziroma za ustanovitev nove občine skupaj z mnenji in predlogom vlade iz 14. člena tega zakona in če oceni, da so izpolnjeni pogoji za ustanovitev občine oziroma spremembo njenega območja, razpiše referendum, s katerim se ugotovi volja prebivalcev. 

Če državni zbor ob obravnavi posameznega predloga oceni, da niso izpolnjeni pogoji za ustanovitev občine oziroma spremembo njenega območja, to ugotovi s sklepom, ki ga pošlje predlagatelju. 

Predlagatelj lahko v osmih dneh od prejema sklepa iz prejšnjega odstavka sproži upravni spor za preizkus zakonitosti odločitve državnega zbora. Sodišče odloči o zadevi v 30 dneh.
15. člen

Dvoje ali več sosednjih občin se lahko združi v novo občino, če se za to na referendumu v vsaki občini izreče večina volivcev, ki so glasovali. 

Občina se lahko razdeli na dvoje ali več novih občin, če območje vsake od predvidenih novih občin izpolnjuje pogoje po tem zakonu in če se za to na referendumu na območju vsake od predvidenih novih občin izreče večina volivcev, ki so glasovali. 

Del občine, ki obsega območje naselja ali več sosednjih naselij, se lahko izloči iz občine in ustanovi kot nova občina, če se za to na referendumu v tem delu občine odloči večina volivcev, ki so glasovali, in če oba tako nastala dela občine tudi izpolnjujeta pogoje za novo občino. 

Del občine se lahko izloči iz občine in priključi k sosednji občini, če se za to v tem delu občine in v občini, kateri se ta del občine želi priključiti, na referendumu odloči večina volivcev, ki so glasovali, in če preostali del občine tudi izpolnjuje pogoje za novo občino.

15.a člen

Mesto je večje urbano naselje, ki se po velikosti, ekonomski strukturi, prebivalstveni gostoti, naseljenosti in zgodovinskem razvoju razlikuje od drugih naselij. 

Mesto ima več kot 3.000 prebivalcev. 

Naselje dobi status mesta z odločitvijo vlade.

16. člen

Na območju mesta se zaradi enotnega prostorskega in urbanističnega urejanja, zadovoljevanja komunalnih potreb in planiranja razvoja ustanovi mestna občina. 

Mestna občina je gosto in strnjeno naselje ali več naselij, povezanih v enoten prostorski organizem in mestno okolico, ki jo povezuje dnevna migracija prebivalstva. 

Mesto lahko dobi status mestne občine, če ima najmanj 20.000 prebivalcev in najmanj 15.000 delovnih mest, od tega najmanj polovico v terciarnih in kvartarnih dejavnostih in je geografsko, gospodarsko in kulturno središče svojega gravitacijskega območja. 

Mestno občino ustanovi Državni zbor z zakonom po prej opravljenem referendumu, s katerim se ugotovi volja prebivalcev na določenem območju ter po postopku, ki ga določa poseben zakon. Z zakonom se določita območje in ime mestne občine. 

Ime mestne občine se določi po imenu mesta, na območju katerega se ustanovi mestna občina.

� Šmidovnik, Janez: Pravica do lastne občine? Pravna praksa, Ljubljana 2003, št. 6.


� Tu naj bi šlo predvsem za zagotovitev: primarnega zdravstvenega varstva, ki se v javnih zdravstvenih zavodih zagotavlja na območju, ki šteje 20 000 prebivalcev; dejavnosti splošno izobraževalnih knjižnic, ki se zagotavljajo za območje z 10 000 prebivalci; izvajanje komunalnih gospodarskih javnih služb v javnih podjetjih, ki opravljajo dejavnost na širših zaokroženih območjih (praviloma prejšnjih občin iz komunalnega sistema).
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