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Poročilo
o izvedbi nadzora zakonitosti občinskih predpisov v letu 2015





1. Pravne podlage

Služba za lokalno samoupravo v okviru izvajanja strokovne pomoči občinam izvaja  sistematične preglede splošnih občinskih aktov, ki vključuje delovni svetovalni razgovor s predstavniki občinskih organov in občinskih uprav. Pravna podlaga za načrtovane naloge sta 88. a člen Zakona o lokalni samoupravi (Ur. list RS, št. 94/07 – uradno prečiščeno besedilo, 76/08, 79/09, 51/10 in ZUJF), ki določa, da nadzorstvo nad zakonitostjo splošnih in posamičnih aktov občin v zadevah iz njihove pristojnosti izvršujejo ministrstva, vsako na svojem področju in 8. člen Evropske listine lokalne samouprave (MELLS), ki določa upravni nadzor nad dejavnostmi lokalnih oblasti. Namen državnega nadzorstva je predvsem svetovanje, pomoč in krepitev odgovornosti in sposobnosti za samostojno odločanje in zagotavljanje zakonitosti dela občinskih organov. Dodaten namen pa je tudi zajemanje podatkov, stališč in predlogov občin za pripravo strokovnih podlag načrtovanih sprememb in dopolnitev zakonov s področja lokalne samouprave (Zakona o lokalni samoupravi, Zakona o financiranju občin, Zakona o občinskem redarstvu…) ter pripravo dolgoročne Strategije razvoja lokalne samouprave. 

2. Kaj nadzor obsega

Postopek nadzorstva, ki ga služba izvede v posamezni občini, obsega:
napoved nadzora,
predhodni pregled:
statuta občine,
poslovnika občinskega sveta,
poslovnika nadzornega odbora,
pravilnika o plačah in plačilih za opravljanje funkcije občinskih funkcionarjev in  izplačilih na drugih podlagah članom delovnih teles občinskega sveta, članom drugih občinskih organov in članom svetov krajevnih skupnosti ter o povračilih stroškov v občini
odloka o volilnih enotah (volilne enote, volilni organi)	
odloka o ožjih delih občin
pravil za izvolitev predstavnikov lokalnih skupnosti v državni svet
delovno svetovalni obisk na sedežu občine, 
izdajo pisnega opozorila in določitve roka za odpravo neskladnosti določb občinskih predpisov z ustavo in zakoni. 

Služba ocenjuje naštete občinske akte tudi z upoštevanjem nekaterih drugih predpisov, ki veljajo tudi za občine:
Zakona o stvarnem premoženju države in samoupravnih lokalnih skupnosti (pristojnost sprejemanja letnih programov razpolaganja s stvarnim premoženjem občine),
Zakona o javnih financah (sestava in vsebina proračuna občine oziroma odloka o občinskem proračunu),
Zakona o dostopu do informacij javnega značaja (obvezna vzpostavitev in objava predlogov predpisov in programov na spletni strani občine),
Zakona o integriteti in preprečevanju korupcije (konflikt interesov in nezdružljivost),
Zakona o zavodih (ustanoviteljska razmerja),
Zakona o romski skupnosti (posebno delovno telo za področje Romov),
Zakona o samoprispevku (določbe statuta o razpisu občinskega samoprispevka),
Dodatnega protokola k Evropski listini lokalne samouprave o pravici do sodelovanja pri vprašanjih lokalne oblasti, 
Resolucije o normativni dejavnosti in 
Uredbe o upravnem poslovanju, ki urejajo hrambo dokumentov.


3. Akt, ki ga izda Služba za lokalno samoupravo

Po opravljenem strokovnem nadzoru Služba za lokalno samoupravo izda pisno opozorilo. To ni odločba v upravnem postopku, ker nadzor ne izvajamo v skladu z Zakonom o splošnem upravnem postopku niti v skladu z Zakonom o inšpekcijskem nadzoru, pač pa na podlagi 88. a člena Zakona o lokalni samoupravi in 64. člena Zakona o državni upravi. S pisnim opozorilom opozorimo na konkretna neskladja občinskih pregledanih aktov z ustavo in zakoni ter določimo (praviloma šestmesečni) rok, v katerem naj občina poroča.  

4. Pregled izvajanja nadzora v zadnjih letih

V skladu s 64. členom Zakona o državni upravi nadzorstvo nad zakonitostjo aktov iz pristojnosti lokalnih skupnosti opravljajo samo ministrstva, vladne službe pa ne. Zato je Služba za lokalno samoupravo do leta 2000 opravljala le svetovalne obiske, v okviru Ministrstva za notranje zadeve je opravila manjši del strokovnih pregledov, med leti 2004 in 2008 je bila služba organizirana znotraj Službe Vlade RS za lokalno samoupravo in regionalno politiko (SVLR), pod Ministrstvom za pravosodje in javno upravo (MPJU) te dejavnosti služba ni opravljala. 

[bookmark: _GoBack]Služba za lokalno samoupravo je v letih 2013 in 2014 opravila pregled v 46 občinah. Dolgoletna odsotnost tovrstnega nadzora se kaže v pogostih napakah občinskih predpisov, ki so posledica tako napačne uporabe zakonov kot tudi neusklajenih predpisov zaradi sprememb področne zakonodaje ali pravnih praznin. 

Pri sestavi letnega programa občin, pri katerih bo opravljen strokovni nadzor, služba upošteva razpršenost občin po statističnih regijah, velikosti oz. število prebivalcev, podeželska oziroma urbanizirana okolja, obdobje ustanovitve in kot dodatni kriterij morebitno gostoto korespondence med službo in občino. 

5. Učinki nadzora 

Vsem občinam so bila izdana uradna opozorila. Uspešno končanih postopkov nadzorstva, to pomeni, da so usklajeni in v uradnih glasilih občin objavljeni statut občine, poslovnik občinskega sveta in poslovnik nadzornega odbora je 21. Posamezna občina je opravila uskladitev vseh treh predpisov občine v povprečju v dvanajstih mesecih. Služba meni, da je takšen rok sprejemljiv, če upoštevamo, da občinski svet sprejema statut občine z dvotretjinsko večino glasov vseh članov in poslovnik občinskega sveta z dvotretjinsko večino glasov navzočih članov. 

Le redke občine ne pričnejo z uskladitvami navedenih občinskih predpisov. Tam, kjer zaradi lokalnih volitev postopki niso bili končani, je Služba za lokalno samoupravo o tem obvestila novo izvoljene organe občine. Sprejemanje usklajenih predpisov s strokovno pomočjo spremljajo sodelavci službe.

6. Izvedba nadzora v 2015

Služba je v letu 2015 opravila pregled predpisov 50 občin. Prvotno je bil načrtovan pregled 45 občin, na pobudo občin je služba pregledala dodatnih osem sklopov predpisov, treh načrtovanih strokovnih nadzorov občin pa služba ni opravila.   

Občine informacijo o strokovnih nadzorih sprejemajo pozitivno, saj ne gre za klasični nadzor, ki ga izvajajo nekateri specializirani državni organi, pač pa za bolj za t.i. 'peer review', izmenjavo mnenj enakovrednih deležnikov. Zato je Služba za lokalno samoupravo poleg rednega programa pregledala še predpise osmih občin, ki so same zaprosile za strokovni pregled njihovih predpisov. V primeru pobude s strani občine služba ne opravi predstavitve ugotovitev 'in situ', na sedežu občine, pač pa povabi ključne osebe za pripravo predpisov na sedež ministrstva. Po srečanju služba izda enako pisno opozorilo, kot če bi pregled opravili v skladu z rednim programom strokovnih nadzorov.

Na pobudo Službe za lokalno samoupravo pred pregledom konkretne občine preverimo v drugih organizacijskih enotah MJU (javni sektor, premoženje, integriteta), ali so imeli v preteklosti težave z neskladjem občinskih aktov z njihovimi področnimi predpisi. Te ugotovitve upoštevamo pri pregledu.  

Ugotovitve o najpogostejših napakah v predpisih

6.1 Statuti občin

Na podlagi pregleda statutov občin je služba ugotovila, da je velik del njihove vsebine prepis obveznih in okvirnih določb ZLS. Ker pa se je ta zelo pogosto spreminjal, statuti pa s spremembami niso bili usklajeni, so posledično statuti v nasprotju z zakonom. Poseben problem je pri določanju nalog občine. Pregledani statuti občin namreč povzemajo okvirno določbo 21. člena ZLS, ki določa prednostna delovna področja občine. Te naloge pa so v pretežnem delu že vsebina posameznih področnih zakonov, ki se tudi spreminjajo in dopolnjujejo. Statuti pa ne določajo tistih nalog občine, ki jih ta določa in ureja s samostojno neposredno na podlagi prvega odstavka 140. člena Ustave RS. Drugi problem statutarne ureditve občin je v tem, da statuti niso sledili razvoju pravne ureditve javne uprave, ki velja tudi za občine kot del tega sistema. Vsebino statutov občin zadevajo predvsem spremembe ureditve javnih financ in ravnanja s stvarnim premoženjem. V ureditvi je treba upoštevati usmeritve za pripravo in sprejemanje boljših predpisov in zagotavljanje možnosti javnosti za dejansko vplivanje in sodelovanje pri sprejemanju odločitev. Nenazadnje pa na konkretno statutarno ureditev občine vplivajo tudi pravila za preprečevanje korupcije in zagotavljanje integritete. 

Statuti občin so torej v neskladju z ustavo in zakonom, kar so povzročili
prepisovanje obveznih določb zakona, ki se uporabljajo neposredno in niso vsebina statuta (neskladnost zaradi spreminjanja zakonov),
pomanjkljiva konkretizacija okvirnih določb zakona (pravne praznine),
neupoštevanje razvoja pravne ureditve delovanja organov javne uprave (dostop do informacij, sodelovanje javnosti, integriteta..).

Poslovniki občinskih svetov 

Ugotovljeno je bilo, da poslovniki občinskih svetov določenih zgoraj zapisanih nujnih vsebin sploh ne vsebujejo (postopkov sprejemanja odločitev glede upravljanja s stvarnim premoženjem občine; postopkov sprejemanja odločitev o ustanavljanju in izvajanju ustanoviteljskih pravic in drugih odločitev, ki zadevajo upravljanje s pravnimi osebami javnega prava, ki jih je občina ustanovila; postopkov v zvezi z ustanavljanjem in sodelovanjem v institucionalnih oblikah medobčinskega sodelovanja). V zvezi s postopki sprejemanja predpisov občine pa je bilo ugotovljeno, da so ti pomanjkljivo urejeni tako po vrsti postopka (redni, skrajšani, nujni) kot po vrsti predpisa (občinski prostorski načrt, odlok o proračunu občine, letni načrt razpolaganja s stvarnim premoženjem občine). V zvezi s postopki sprejemanja najpomembnejših odločitev občinskega sveta, kot so predpisi, načrti razvoja in investicijski načrti, proračun občine, poslovniki ne urejajo oziroma le izjemoma urejajo sodelovanje javnosti (upoštevanje pravil o participativnem proračunu; javna objava, objava predlogov na spletu; javna razprava, forumi na spletu in podobno) in ne upoštevajo drugih načel boljše priprave predpisov, kot so: izvajanje presoj posledic predpisov (za okolje, gospodarstvo, socialo, finance, administracijo itd.), odprava administrativnih ovir in zniževanje administrativnih bremen ter poenostavitev. Pogosto poslovnik občinskega sveta ni le v nasprotju z zakoni, ker njegove spremembe niso sledile spremembam zakonov, temveč tudi ni v skladu s statutom občine.

Poslovniki nadzornega odbora 

Vsebina pregledanih poslovnikov nadzornih odborov občin je zelo raznolika, odvisna od urejenosti organizacije in dela nadzornega odbora s statutom občine. Ugotovljeno je bilo, da so določbe v poslovniku zelo pogosto prepis določb statuta občine, kar zaradi sprememb statuta povzroča neusklajenost poslovnika NO s statutom občine. 

Večina poslovnikov ni bila nikoli objavljena v občinskem uradnem glasilu, kar pomeni, da niti ne veljajo. 

Pogosta ugotovitev je bila, da poslovnik ni usklajen z določbami ZLS, ker v nasprotju z zakonom ureja samostojnost nadzornega odbora v razmerju do župana in občinskega sveta oziroma dopušča poseg nadzornega odbora v pristojnost župana in občinskega sveta. Nadzorni odbor namreč ne pregleduje in ocenjuje, oziroma ne daje mnenj k predlogu proračuna in zaključnega računa občine. Za predlog proračuna je pristojen župan, za njegovo sprejetje pa občinski svet. Nadzorni odbor pa nadzoruje namenskost in smotrnost porabe proračunskih sredstev.

Ob oceni usklajenosti poslovnikov nadzornih odborov z določbami Pravilnika o obveznih sestavinah poročila nadzornega odbora občine (Uradni list RS, št. 23/09) je bilo ugotovljenih največ neskladij glede določb o javnosti dela nadzornega odbora. Pravilnik namreč določa obravnavo poročila v dveh fazah (osnutek poročila ter poročilo s priporočili in predlogi). Osnutek poročila ni informacija javnega značaja, poročilo s priporočili in predlogi pa je dokončni akt nadzornega odbora in kot tak informacija javnega značaja, ki ga občina objavi na svoji spletni strani potem, ko nadzorni odbor z njim seznani nadzorovano osebo, župana in občinski svet. 

PRILOGI: 

- Tabela 1: Seznam opravljenih strokovnih nadzorov v letu 2015 po občinah in sodelavcih   
                  Službe za lokalno samoupravo
- Priloga 2: Grafični prikaz pregledanih občin v letih 2013 – 2015 














Tabela 1: Seznam opravljenih strokovnih nadzorov v letu 2015 po občinah in sodelavcih Službe za lokalno samoupravo

	 
	OBČINA
	NOSILEC
	TERMIN OBISKA od januarja 2015 (status)

	1.
	Bled
	mag. Andrej Čokert
	opravljen v 2016

	2.
	Braslovče
	Dragica Sternad - Pražnikar
	ni bil opravljen

	3.
	Brezovica
	Melita Nikše
	opravljen

	4.
	Brežice
	mag. Franci Žohar
	opravljen

	5.
	Cerkvenjak
	Polonca Zabukovšek
	opravljen

	6.
	Črnomelj
	mag. Franci Žohar
	opravljen

	7.
	Dobrovnik
	Polonca Zabukovšek
	opravljen

	8.
	Domžale
	mag. Franci Žohar
	opravljen v 2016

	9.
	Gornja Radgona
	mag. Andrej Čokert
	opravljen

	10.
	Gornji Grad
	mag. Andrej Čokert
	opravljen

	11.
	Grosuplje
	mag. Franci Žohar
	opravljen

	12.
	Hoče - Slivnica
	Polonca Zabukovšek
	opravljen

	13.
	Hodoš
	Polonca Zabukovšek
	opravljen

	14.
	Hrpelje - Kozina
	dr. Roman Lavtar
	opravljen

	15.
	Ig
	Melita Nikše
	opravljen

	16.
	Jesenice
	mag. Andrej Čokert
	opravljen

	17.
	Kamnik
	mag. Vesna Juvan Gotovac
	opravljen

	18.
	Kobarid
	mag. Vesna Juvan Gotovac
	opravljen

	19.
	Kobilje
	dr. Roman Lavtar
	opravljen

	20.
	Kočevje
	mag. Vesna Juvan Gotovac
	opravljen

	21.
	Krško
	mag. Franci Žohar
	opravljen

	22.
	Laško
	mag. Andrej Čokert
	opravljen

	23.
	Logatec
	Melita Nikše
	opravljen

	24.
	Medvode
	Melita Nikše
	opravljen

	25.
	Miren - Kostanjevica
	dr. Roman Lavtar
	opravljen v 2016

	26.
	Mislinja
	Polonca Zabukovšek
	opravljen

	27.
	MO Kranj
	dr. Roman Lavtar
	opravljen

	28.
	MO Ljubljana
	mag. Vesna Juvan Gotovac
	opravljen

	29.
	MO Nova Gorica
	mag. Andrej Čokert
	opravljen

	30.
	MO Novo Mesto
	Melita Nikše
	opravljen

	31.
	MO Velenje
	mag. Andrej Čokert
	opravljen

	32.
	Podlehnik
	Dragica Sternad - Pražnikar
	ni bil opravljen 

	33.
	Polzela
	Polonca Zabukovšek
	opravljen

	34.
	Postojna
	Melita Nikše
	opravljen

	35.
	Puconci
	mag. Franci Žohar
	opravljen

	36.
	Radenci
	mag. Vesna Juvan Gotovac
	opravljen

	37.
	Ravne na Koroškem
	Melita Nikše
	opravljen

	38.
	Rečica ob Savinji
	Franci Žohar
	opravljen

	39.
	Ribnica
	dr. Roman Lavtar
	opravljen

	40.
	Semič
	mag. Andrej Čokert
	opravljen

	41.
	Slovenska Bistrica
	Polonca Zabukovšek
	opravljen

	42.
	Središče ob Dravi
	mag. Vesna Juvan Gotovac
	opravljen

	43.
	Starše
	Dragica Sternad - Pražnikar
	opravljen

	44.
	Sv. Jurij ob Ščavnici
	Melita Nikše
	opravljen

	45.
	Šentjur
	mag. Franci Žohar
	opravljen

	46.
	Trzin
	Melita Nikše
	ni bil opravljen

	47.
	Tržič
	mag. Vesna Juvan Gotovac
	opravljen

	48.
	Videm
	Polonca Zabukovšek
	opravljen

	49.
	Vitanje
	Dragica Sternad - Pražnikar
	opravljen

	50.
	Vojnik
	Polonca Zabukovšek
	opravljen

	51.
	Vransko
	Dragica Sternad - Pražnikar
	opravljen

	52.
	Vrhnika
	Melita Nikše
	opravljen

	53.
	Železniki
	Polonca Zabukovšek
	opravljen
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