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Seznam Kratic in okrajSav:

CLRAE Kongres lokalnih in regionalnih oblasti Evrope
(Congres of Local and Regional Authorities of Europe)

DZ Drzavni zbor

ELRS Evropska listina o regionalni samoupravi

EOK Evropska okvirna konvencija o ¢ezmejnem sodelovanju teritorialnih skupnosti ali

oblasti

EU Evropska unija

MELLS Evropska listina lokalne samouprave

NUTS The Nomenclature of Teritorial Units for Statistics

RS Republika Slovenija

SE Svet Evrope

Url. Uradni list

UsS Ustavno sodis¢e

ZLS  Zakon o lokalni samoupravi

ZoP  Zakon o pokrajina



1 UVOD

Z osamosvojitvijo Republike Slovenije in s sprejemom ustave 28. decembra 1991, s katero je Slovenija
vzpostavila nov pravni sistem naSe drzave, je med drugim bila ustavnopravno v Sloveniji uvedena tudi
lokalna samouprava. S tem je kot demokrati¢na drzava prepoznala lokalno samoupravo kot enega glavnih

temeljev svoje demokrati¢ne ureditve.

Tako kot v Evropi tudi pri nas poteka reforma lokalne samouprave. Reforma se nanasa na prerazdelitev
pristojnosti in finan¢nih virov med drzavo in lokalno samoupravo, upravne sisteme na lokalni ravni, oblike
udelezbe drzavljanov v lokalni samoupravi in tudi na regionalizacijo. Med glavnimi cilji uvedbe lokalne
samouprave v Republiki Sloveniji, sta tudi enakomernejsi razvoj vse skupnosti, kar pomeni uresnicevanje

nacela subsidiarnosti in s tem povezane decentralizacije ter uvedbo pokrajin.

V Evropi je bil z institucionalizacijo regij sproZen plaz decentralizacije drZavnih nalog na regije in na
lokalne skupnosti (obCine). Ta plaz je povzrocil v evropske drzave obsezne reforme lokalne samouprave, ki

se je s tem krepila in obenem vse mo¢neje povezovala z drzavno upravo.

V zvezi z uresni¢evanjem nacela subsidiarnosti je povezano vprasanje druge ravni lokalne samouprave, v
Sloveniji — pokrajin in posledi¢no s tem regionalizacija drzave. V Sloveniji, ki je unitarna drzava, je

regionalizacija nacin, kako poiskati vmesno stopnjo med ob¢inami in drzavo.

Razvoj lokalne samouprave v Sloveniji s pretirano centralizacijo nalog v drZavi kaze na potrebo po krepitvi

obcine v razmerju do drzave tudi preko pokrajine kot druge ravni lokalne samouprave.

Tudi osnutek Evropske listine o regionalni samoupravi (v nadaljevanju ELRS) v uvodu poudarja, da so
regije eden od temeljev demokraticnih drzav, bistveni sestavni del drZzave in primarna raven oblasti za
ucinkovito uresni¢evanje subsidiarnosti. Regionalizacija ne sme biti izvedena na nacin, ki bi zmanjSal
samostojnost obc¢in. Spremljati jo morajo ukrepi, zasnovani tako, da varujejo njihovo samostojnost z

upostevanjem dosezkov Evropske listine o lokalni samoupravi (v nadaljevanju MELLS).



Proces centralizacije je vsestransko Skodljiv predvsem za majhno drZavo, torej tudi za Slovenijo,
regionalizem pa bi bil podlaga za hitrejSi in bolj uravnotezen razvoj Slovenije ter pomemben element

harmonizacije nase ureditve z evropsko.

Pokrajine v Sloveniji je treba ustanoviti tudi zaradi primerljivosti z drzavami Evropske unije (v
nadaljevanju EU) in zaradi uspesSnejSega kandidiranja za sredstva EU za regionalni razvoj. Regionalna
politika EU je bila od vsega zacetka podprta s finan¢nimi sredstvi, ki so bila zagotovljena v ustreznih
strukturnih skladih skupnosti. Strukturni skladi, ki so namenjeni spodbujanju regionalnega razvoja v EU,

bodo pomembni za Slovenijo oziroma njen regionalni razvoj.

Dosedanje razprave so pokazale, da je potreba po regionalizaciji bistveno bolj prepri¢ljiva kot pred
desetletjiem. Z ze izvedeno reformo lokalne samouprave se je bistveno povecala razlika med manjSimi
obCinami z zelo omejenimi pristojnostmi in centralizirano drzavo, ki opravlja tudi celo vrsto zadev
regionalnega pomena (npr. zadeve na podrocju komunalne infrastrukture, pospeSevanja gospodarstva,
javnih sluzb, prostorskega planiranja, varstva okolja, prometa in zvez). Prav tako se je v zadnjem desetletju
zelo povecala razlika v razvoju med osrednjo in ostalimi regijami Slovenije, ¢esar ni mogoce reSevati samo
z ustanovitvijo t. i. statiénih regij. Procesa zaostajanja obmejnih pokrajin za centralno ne bo mogoce
zaustaviti, ¢e drzava ne bo prenesla pomembnega dela svoje politicne in ekonomske moci na pokrajine.
Nastati morajo nova sredi$¢a, ki bodo spodbudila gospodarski in druzbeni razvoj svojega regionalnega
obmocja ter prispevala k razvoju vse drzave. Poleg tega v prid regionalizacije Slovenije govorijo razlogi,
povezani z vkljucitvijo Slovenije v EU in s tem povezovanje in sodelovanje z regijami drugih ¢lanic EU ter

moznost uspesnejSega pridobivanja sredstev iz strukturnih skladov EU.

1.1 Struktura analize

V diplomskem delu bom obravnavala problem regionalizacije Slovenije, predvsem problematiko pokrajine
v ustavi. Del naloge je namenjen evropski zakonodaji s podrocja regionalizma in s tem uresni¢evanje

nacela subsidiarnosti, ki izhaja tako iz MELLS, kot tudi ELRS in uvedbo pokrajin v Sloveniji.



Evropska zakonodaja mi bo predvsem v pomoc¢ pri iskanju tistih dejavnikov, ki vplivajo na pocasno

premikanje resitve vprasanja pokrajin v slovenskem prostoru.

V uvodnem, prvem poglavju sem pojasnila, kateri so razlogi, ki so me spodbudili, da sem se odlocila za to
temo. V podpoglavjih so opisana metodoloska in hipoteticna izhodis¢a dela, s katerimi predstavljam
uporabljeno metodologijo, opredeljujem smoter dela in delovni hipotezi, na kateri naslanjam analizo. V dva

poglavju bom opredelila osnovne teoretske pojme, ki se dotikajo moje naloge.

Diplomsko delo je vsebinsko razdeljeno na dva sklopa. Prvi se navezuje na poglavji o regionalni
zakonodaji v Sloveniji (tretje poglavje) in poglavje o dokumentih Sveta Evrope, ki so podlaga za slovenski
pravni red na podroc¢ju lokalne samouprave in vsebujejo nacela in izhodisca, iz katerih naj bi izhajale vse

¢lanice EU (Cetrto poglavje).

V drugem sklopu se nadaljuje poglavje o problemih regionalizacije Slovenije (peto poglavije) in kje se
skrivajo dejavniki, ki onemogo&ajo ustanavljanje pokrajin pri nas. Sesto, sklepno poglavje, kjer preverjam

oba dela, postavljene hipoteze in podajam zakljucek. V sedmem poglavju so navedeni viri in literatura.



1.2 Hipoteti¢ni okvir

Smoter diplomskega dela je osvetliti probleme in dileme s podroc¢ja regionalizacije Slovenije, s pomo¢jo
razjasnitve klju¢nih pojmovnih izhodi$¢ in pregleda dokumentov, ter zakonodaje Sveta Evrope na tem

podro¢ju in v Republiki Sloveniji.

Delovni hipotezi na kateri naslanjam analizo:

H1: Ustanavljanje pokrajin je povezano s spremembami ustave.
H2: Slovenija potrebuje pokrajine za uresnicevanje nacela subsidiarnosti, ki je temeljno nacelo Evropske

listine o regionalni samoupravi in katerega izpeljava je decentralizacija javnih zadev ali pristojnosti.

1.3 Metode in tehnike

Zastavljeni hipotezi bom preverila s pomocjo naslednjih metod in tehnik:

1. Analiza in interpretacija primarnih virov: uporabila jo bom za primerjalno analizo dokumentov EU
(MELLS, ELRS) ter slovensko ustavo in predlogom zakona o pokrajinah. Prav tako si bom pomagala s
sistemati¢no metodo interpretacije, s katero bom skuSala ponazoriti nasprotja ¢lenov med mednarodnimi
dokumenti in slovensko zakonodajo.

2. Analiza pravnih dokumentov: ta metoda mi bo v pomo¢ v poglavju, kjer analiziram slovensko
zakonodajo in dokumente Sveta Evrope.

3. Analiza sekundarnih virov: izbrana literatura in €lanki strokovnih revij. S pomocjo te analize sem na

podlagi prebrane literature spoznala in dolocila problem diplomske naloge.



2 OPREDELITEV POJMOV

Za lazje razumevanje besedila je treba opredeliti klju¢ne besede, ki bodo omenjene v nalogi.

1.2 Lokalna skupnost

Prav tako, kot je pojmovanje lokalne samouprave razli¢no, je tudi pojmovanje lokalnih skupnosti. Lokalna

skupnost je druzbeni pojav, medtem ko je lokalna samouprava le pravni pojem.

Lokalno samoupravo sestavlja pet elementov:

— ozemlje,

— prebivalci na tem ozemlju,

— njihovi skupni interesi in potrebe,

— njihova zavest o pripadnosti tej skupnosti ter

— pogoji za organiziranje dejavnosti za zadovoljevanje potreb ¢lanov lokalne skupnosti (VIaj 2001: 21).

Lokalna samouprava je nastala zaradi skupnih potreb ljudi. Potrebe so sprva bile enostavnejSe, z
napredkom pa so te postajale vse bolj kompleksne. Lokalna skupnost je torej najozja teritorialna skupnost
ljudi. Po socioloski teoriji so se prvotno lokalne skupnosti delile na dve skupini, na podezelske in mestne.
Danes pa velja teorija urbano-ruralnega kontinuuma, po kateri imamo ob podeZelskih in mestnih lokalnih
skupnostih Se druge, ki se po svojih znacilnostih nagibajo k eni ali k drugi vrsti lokalne skupnosti. Vse bolj

prevladujejo urbane (mestne) skupnosti (Vlaj 2001: 22).

Vseh pet elementov je vedno prisotnih, pa naj bo to lokalna skupnost z malo prebivalcev ali lokalna

skupnost z ve¢ milijoni prebivalcev.



Lokalna skupnost je naravna druzbena skupnost, ki nastane z oblikovanjem naselja oziroma z naselitvijo
ljudi na dolo¢enem obmocju. Lokalna skupnost obstaja ne glede na to, ali ji drzava prizna pravni status ali
ne. Priznanje doloCenega pravnega statusa, na primer doloCenega statusa avtonomije, je sicer zelo
pomembno za delovanje lokalne skupnosti, vendar moramo zaenkrat opazovati lokalno skupnost samo po

sebi v njeni »naravni« podobi (Smidovnik 1995: 18).

2.2 Lokalna samouprava

Problem opredelitve pojma lokalne samouprave je v tem, da v teoriji ni njene enotne definicije, niti v

primerjalnem pravu njene enotne ureditve (Vlaj 2001: 19).

Lokalno samoupravo lahko opredelimo kot obliko samostojnega urejanja in reSevanja skupnih zivljenjskih
potreb prebivalstva v dolo¢enih, praviloma ozjih krajevnih okvirih organizirane, od drZzave avtonomne

lokalne oblasti (Kristan in drugi 1994: 393).

Dr. Leonid Pitamic je bistvo samouprave opredelil (Pitamic, 1996: 396): »Samouprava obstoji v tem, da se
neki krog poslov opravlja po ljudeh tiste organizacije, ki se na teh poslih neposredno zanima, ne pa od

centralne vlade ali od tej podrejene uprave.«

Pri drzavah, ki so sestavljene se lahko lokalna samouprava oblikuje razli¢no glede na posamezno drzavo
¢lanico. Obi¢ajno ima v teh drzavah lokalna samouprava visoko stopnjo avtonomije. V unitarnih drzavah
pa je lokalna samouprava podlaga rahljanja centralizma, omejevanja drZzavnega birokratizma. Gre za

priblizevanje oblasti drzavljanom (Kristan in drugi 1994: 394).

Pojem lokalne samouprave pomeni ve¢ kot zgolj lokalno skupnost, pomeni lokalno skupnost, ki ima status
samouprave. Lokalna samouprava je zgolj nosilec (lokalne) samouprave, njen subjekt; (lokalna)
samouprava pa je pravnosistemska institucija, ki opredeljuje polozaj (status) lokalne skupnosti. Ta se izraza

v njeni neodvisnosti od drzave in od vsake druge organizacije. Analiticno gledano zdruzuje torej pojem



lokalne samouprave dve sestavini: sociolosko sestavino — lokalno skupnost in pravnosistemsko sestavino —

(lokalno) samoupravo (Smidovnik 1995: 27).

Splosna znacilnost lokalne samouprave torej je, da manjSe ali vecje teritorialne enote (lokalne skupnosti),
po svojih lastnih organih, na svoj racun, v svojem imenu in samostojno, vendar pod dolo¢enim nadzorom —
predvsem nadzorstvom zakonitosti delovanja — opravljajo naloge, ki se nanasajo na zadovoljevanje

interesov in potreb lokalnega prebivalstva.

2.3 Ob¢ina

Najbolj pogosta definicija obcine, ki jo najdemo tako v ucbenikih kot tudi v pravnih tekstih, je, da je ob¢ina

temeljna lokalna samoupravna skupnost. Opredeljujejo jo tri sestavine:

— obcina je glavni, najvazne;jsi tip lokalne samouprave,

— je oblikovana v okviru naravne, zgodovinsko nastale lokalne skupnosti — naselja, povezana s skupnimi
interesi,

— ima poloZzaj samoupravnosti — z vsebino, kakor ga dolo¢a zakonodaja (Smidovnik 1995: 63).

Obmocje obc¢ine obsega naselje ali ve¢ naselij, ki so povezana s skupnimi potrebami in interesi prebivalcev
(glej Ustava RS, 1999: ¢len 139), in se ustanovi z zakonom na podlagi prej izvedenega referenduma za

ugotovitev volje prebivalcev na dolo¢enem ozemlju. Zakon dolo¢i tudi obmocje ob¢ine.



2.4 Regija

Naj poudarim, da ne obstaja enotna definicija, predvidevam, da zaradi Siroke pomenske razseznosti, ki ga v

razli¢nih vrstah druzbenih ved in zgodovinski tradiciji evropskih drzav zaobsega pojem regija.

Massart-Pierard (v Bucar 1993: 42) pravi, da je definicija regije v prvi vrsti odvisna od avtorja, ki regijo

opredeljuje, tako da imamo prav toliko definicij kot avtorjev.

Keating poudarja, da imajo definicije skupno tocko: pojem regije nanasajo na prostor. Tezava je v tem, da
nosi pojem prostor v sebi mnogo razlicnih pomenov: teritorialni prostor, politicni prostor in prostor
socialnih interakcij, ekonomski prostor ter funkcionalni prostor. Regija je tako rezultat razlicnih konceptov

prostora (Keating 1998: 11).

Pojem regionalizacija ali regija izhaja iz latinske besede regio. Pomeni pokrajino, obmocje, predel ali
ozemlje, ki ga druzijo podobne ali celo enake naravne in/ali druzbene znacilnosti. Pojem regija pozna
vecina ved, ki prikazujejo razprostranjenost proucenih pojavov in pri tem skusajo izlo€iti znacilna obmocja
(npr. geologija, arhitektura, etnologija, ekonomija, prostorsko planiranje, statistika). Najpogosteje ga
uporabljajo v geografiji, prostorskem planiranju, statistiki in javni upravi. Z njimi prikazujejo posamezne
vecje ali manjSe teritorialne enote, ki izkazujejo doloceno posebnost glede na prevladujo¢e naravne ali
druzbene pojave oziroma so odsev njihovega medsebojnega prepletanja in se s tem razlikujejo od sedanjih
ozemelj. Razmejitve se opirajo na fizi¢ne znacilnosti (relief, porecja, podnebje) ali na druzbenogospodarsko
zgradbo (navezanost okolice na mesta, tradicionalne politiéno-upravne tvorbe, gospodarska usmerjenost);
manj pogosti so primeri, ko pri regionalni ¢lenitvi sovpadajo naravne in druzbene razmejitve. Delitev na
regije poznajo obcani, ki po tradiciji razlikujejo domaco pokrajino od sosednjih (npr. Dolenjska in Bela
krajina, Brkini in Kras), vendar pa je pojmovanje meja pogosto nejasno, Se posebej €e ni ocitnih naravnih,
druzbenih ali zgodovinskih mejnikov, na katere bi se uprlo ljudsko dojemanje (npr. Dolinsko in Ravensko v

Prekmurju, Dolenjska in Osrednja Slovenija) (Vriser 1999: 38).



Gre torej za prostorsko omejeno okolje. Prvi¢ je bila uporabljena za opis notranje ureditve v Rimskem
cesarstvu (Kleinknecht 1985, v Harvie 1994: 10). Njen sodoben pomen izhaja iz podrejenih
administrativnih enot nacionalnih drzav v 18. in 19. stoletju, ustanovljenih predvsem za vojaske namene in
za namene obdavéevanja ter izobrazevanja (Harvie 1994: 10). Politicen pomen je beseda pridobila Sele v
19. stoletju in je do svoje SirSe uveljavitve ¢akala do prve svetovne vojne, ko oznacuje ozemeljsko enoto,

manjSo od drzave (Bucar 1993: 40-41).

Pri regiji gre za vmesni prostor med republiko in ob¢inami, v katerem se pojavljajo aktualne potrebe, kot so
npr. gradnja in vzdrZzevanje lokalnih cest regionalnega pomena, oskrba z vodo in energijo idr., ki jih je treba
upoSstevati in zadovoljevati. V tem vmesnem prostoru se kopi¢ijo problemi, ki temeljijo na eni strani na
interesih drzave, na drugi strani pa gre za interese lokalnega pomena. Ta prostor lahko oznac¢imo kot regijo,
drzava pa ji mora priznati doloCen upravnosistemski polozaj. Zato regijo lahko opredelimo tudi kot

decentralizirano in dekoncentrirano obliko drzavne uprave in drugo raven lokalne samouprave.

Regionalizacija oznacuje proces, katerega cilj je izoblikovati regije. Regionalizacija je posebno opravilo,
katerega namen je oblikovanje regij, to je ozemelj, ki jih druzijo podobne ali celo enake znacilnosti. S
pojmom regionalizacija razumemo delitev drzave na naravnogeografske ali druzbenogeografske pokrajine

(Vriser 1999: 38).

V EU lahko po zgornji definiciji smiselno lo¢imo $tiri vrste obmocij — regij (Loughlin 1996: 147-148):

1. Ekonomske regije so obmocja, definirana glede na ekonomske kriterije in znacilnosti (npr. urbane,
industrializirane, turisti¢ne, jeklarske).

2. Zgodovinske ali etnicne regije so obmocja, kjer se nahajajo druzbene skupine s skupno zgodovino,
kulturnimi ali jezikovnimi lastnostmi, ki se razlikujejo od lastnosti dominantne druzbene skupine v drzavi.
Te skupine se lahko opredelijo tudi kot narodi. Taksne vrste regij najdemo v skoraj vseh drzavah EU (npr.
Katalonija, Skotska).

3. Administrativne ali nacrtovane regije so opredeljene s strani drzave z namenom upravljanja ali preprosto

zavoljo statisti¢nih podatkov. V to skupino pristevamo na primer evropsko razdelitev NUTS' ali nam bliZjo

' Kaj so statistiéne (planske) regije?



razdelitev Slovenije na statisti¢ne regije. Taksne vrste regij ne vsebujejo pravih politicnih funkcij v smislu
voljenega sveta ali skupScine.
4. Politicne regije se od gornjih razlikujejo po tem, da imajo demokrati¢no izvoljeno regionalno oblast.

Taksne regije imajo Nemdija, Belgija, Avstrija ter do neke mere tudi Francija, Spanija in Italija.

Regija lahko v politicnem smislu oznacuje tudi skupino drzav z bolj ali manj skupnim politi¢nim
projektom, torej nadnacionalno regijo. Ta vrsta opredelitve regije za naSe raziskovanje ne bo uporabna,
vseeno pa si jo zaradi celovite opredelitve pojava lahko blize ogledamo. Hettne (1999: 1-25) lo¢uje med

petimi vrstami regij:

1. Geografska enota, locena z bolj ali manj naravnimi fizicnimi mejami, ki jo oznacujejo ekoloske lastnosti,
oz. yprotoregija« (npr. Evropa od Atlantika do Urala, Indijska podcelina). Za regionalizacijo mora biti ta
prostor nujno poseljen.

2. Socialni sistem, ki vkljucuje translokalne odnose razlicnih vrst med Ccloveskimi skupinami, oz.
»primitivna« regija (npr. Evropa v 19. stoletju — koncert velikih sil).

3. Organizirano sodelovanje na podrocju kulture, ekonomije, politike ali obrambe oz. »formalna« regija.
V tem primeru je regija opredeljena s ¢lanstvom v doti¢ni regionalni organizaciji.

4. Civilna druzba, ki se odlikuje, kadar organizacijski okvir spodbuja socialno komunikacijo in skladnost

mnenj v regiji. Tu je bistvenega pomena obstoj skupne kulturne tradicije.

Za potrebe statisticne sluzbe so bile uvedene t. i. »statistiCne regije« kot teritorialne enote za zbiranje statistiCnih
podatkov. Slovenija je v letu 2000 sprejela Uredbo o standardni klasifikaciji teritorialnih enot, s katero je zagotovila
usklajenost z evropsko klasifikacijo t. i. NUTS (The Nomenclature of Territorial Units for Statistics). Ozemlje Slovenije
je razdeljeno na ve¢ ravni: ravni NUTS 0 in NUTS 1 predstavljata drzavo Slovenijo kot celoto; na ravni NUTS 2 sta
oblikovani dve statisti¢ni enoti: Ljubljana, urbana regija z zaledjem, in preostala Slovenija; na ravni NUTS 3 je
oblikovanih 12 statisti¢nih regij; na ravni NUTS 4 je oblikovanih 58 (upravnih) enot in na ravni NUTS 5 192 obcinskih

enot. Slovenija je po tej delitvi izredno centralizirana drzava. ( Vriser 1999: 28).
Za Slovenijo je trenutno pomembna zlasti raven NUTS 3 z 12 statisti¢nimi regijami, ki so po zakonu o spodbujanju

skladnega regionalnega razvoja (Ur. 1. RS, $t. 60/99) postale teritorialna osnova za celoten organizacijsko-finan¢ni

instrumentarij, prek katerega tece akcija spodbujanja skladnega regionalnega razvoja drzave.
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5. Ucinkovit subjekt z lastno identiteto, dejavnik legitimnosti in sposobnosti odlocanja. Bistveni podro¢ji
regionalnega delovanja sta reSevanje konfliktov (med in znotraj drzav) in blaginja (socialno varstvo in

regionalno ravnovesje). Kon¢ni rezultat bi bila regionalna drzava.
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2.5 Regionalizem

Poleg opredelitve pojma regije je za naso analizo pomembno, da lo¢imo med seboj veckrat napacno

izenacena pojma, in sicer regionalizem in regionalizacija.

Z besedo regionalizem oznaCujemo pojav, ki je s procesom regionalizacije usmerjen h koncnemu cilju —
konstituiranju regij. Gre za sodoben pojav pri oblikovanju drZav, kjer je na eni strani centralna oblast, na

drugi strani pa lokalne skupnosti.

Regionalizem je »filozofija in tehnika samopomoci, samorazvoja ter iniciativnosti, v kateri vsaka enota ni

samo predmet pomoci, temvec je privrZzena polnemu razvoju lastnih virov in sposobnosti« (Odum 1938, v

Guli¢ 1998: 53).

Keating (1999) locuje med regionalizmom, ki poteka od zgoraj navzdol (top-down) in regionalizmom, ki

poteka od spodaj navzgor (bottom-up).

2.6 Regionalizacija

Mlinar (1986: 201) definira regionalizacijo kot pojem, ki se uporablja za oznafevanje postopka

identifikacije ali razmejitve regij, torej zgolj opise klasifikacijo enot.
Guli¢ (1998: 52) opredeljuje regionalizacijo kot »instrument za druzbeno legitimacijo in pravno legalizacijo

regionalizma ter kot instrument za uresnicevanje ciljev regionalnega razvoja drzave, regij in lokalnih

skupnosti«.
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Bucar (1993: 54) opredeli regionalizacijo kot politiko drzav, ki si prizadevajo vzpostaviti regije, na katere
prenasajo del svojih pristojnosti in jih usposabljajo kot subjekte, s pomocjo katerih bi lazje obvladovale vse

svoje ozemlje in pospesevale razvoj.

2.6.1 Koncepti pri izvedbi regionalizacije

Pri izvedbi regionalizacije se uporabljajo razli¢ni koncepti. Razlikujemo (Vriser 1999: 38):

1. naravnogeografske ali fiziognomske regije, ki se opirajo na naravne sestavine,

2. homogene regije, ki obsegajo strnjeno ozemlje s podobno naravno, gospodarsko ali socialno sestavo ter
3. funkcijske ali nodalne ali polarizirane regije, ki se oblikujejo okoli srediS¢ in temeljijo na gospodarskih

in socialnih stikih, ki povezujejo mesta z njihovim vplivnim (gravitacijskim) obmocjem.

V ekonomiji in nacrtovanju poznamo Se: programske regije, ki jih predvidijo ob snovanju strateskega ali
planskega razvoja in jih nato z druzbenogospodarsko in prostorsko politiko uveljavijo (npr. novo turistiéno

obmocje, sanacija degeneriranega obmocja).

Bolj ali manj je ocitno, da je treba nujno razlikovati regionalizacije na podlagi naravnih oziroma

druzbenogospodarskih dejavnikov.

V Sloveniji torej obstajajo:
— naravne (geografske, podnebne) regije,

— regije na podlagi ustvarjenega prostora (glede na hisni tip, stavbni tip idr.),

regije glede na prebivalstvo (etnoloska, narecna obmocja idr.) in

regije glede na primarne dejavnosti (gozdnogospodarska obmocja idr.).

Regije naj bi bile po svoji naravi enote v odprtem prostorskem sistemu, kar Se posebej velja za

druzbenogospodarske regionalizacije.
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2.6.2 Regionalizacija v javni upravi

Smiselnost regij in regionalizacije v javni upravi je razvidna iz opredelitve EU. Po njej so regije tiste
politi¢ne entitete, ki so v politicnem smislu takoj pod ravnijo osrednje drzave in nad ravnijo ob¢ine. Imajo
politicno zastopstvo, ki ga zagotavlja obstoj izvoljenega regionalnega sveta, oziroma, ¢e tega ni, zdruzenje

ali telo, ki so ga ustanovile lokalne skupnosti na neposredno nizji ravni.

Regionalizacijo za potrebe javne uprave najveckrat opremo na teorijo o centralnih naseljih in z njeno
pomocjo opredelimo sredis¢a in njihovo stopnjo v centralnonaselbinskem omrezju. Nato empiricno
preverimo, h katerim srediS¢em gravitira prebivalstvo ter upostevamo dosedanje upravnopoliticne delitve in
zgodovinsko dedis¢ino. Upostevati moramo tudi razdelitve drZzavnega ozemlja, ki so jih za svoje potrebe
izvedli razli¢ni drZzavni organi ali druge javne sluzbe. Nato strokovnjaki izdelajo analizo, ki iz razlicnih

regionalizacijskih vidikov opredeli delitev na regije (Vriser 1999: 39).

2.6.3 Regionalizacija v Evropi

Pri evropskih regijah gre za regije evropskega pomena, ki nastopajo v transnacionalnem prostoru, in ne za
regije, o katerih ponavadi govorimo pri nas. Regionalizacija pomeni politiko drzav in kot Ze reCeno zdaj
tudi politiko EU, ki si prizadevajo vzpostaviti regije, na katere prenaSajo del svojih pristojnosti, in jih
usposabljajo kot subjekte, s katerimi bi laze obvladovale ves svoj teritorij in pospeSevale razvoj.
Regionalizacija je torej proces, ki poteka od zgoraj, regionalizem pa je proces, ki poteka od spodaj navzgor
(to je prebivalstvo, ki hoce sodelovati pri upravljanju in vsakrSnem razvoju ustreznega obmocja) (Vriser

1999: 260).

Za Evropo so znacilne zelo razvejane in raznolike ureditve ter prakse regionalizma. Zato nikakor ni mogoce
govoriti o enem, evropskem modelu regionalizma, tudi ¢e se omejimo le na ¢lanice Evropske unije. Prav
tako danes ne poteka razvoj regionalizma kot enoten vseevropski proces, ampak se dogaja znotraj

nacionalnih drzav ob vedno bolj intenzivnem povezovanju in izmenjavanju izkusen;.
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Evropa regij je zdaj povsem zanimiva in perspektivna zamisel, ki naj dopolnjuje proces povezovanja

nacionalnih drzav.

Za nas sistem zasnovane lokalne samouprave je bistveno, da uposStevamo izkusnje zahodnoevropskih drzav
(sploh tistih, ki so po velikosti in Stevil¢nosti populacije blize Sloveniji) ter njihovo stopnjo razvoja in
tendence v prihodnosti. Nezanemarljivi so tudi podatki ostalih vzhodnoevropskih drzav, ki so se na
Sloveniji podoben nacin lotile lokalnega samoupravljanja, pri c¢emer bi poznavanje njihovih izkuSenj prav
tako lahko bistveno prispevalo k iskanju in vpeljavi nagega modela lokalne samouprave (Smidovnik 2001:

290).

Namen regionalizacije je izpopolniti dosedanjo drzavno strukturo, ki je temeljila le na dveh polih: drzavi in
lokalni samoupravi. Nov subjekt, ki vstopa med ta dva pola je regija. Z uveljavljanjem regionalizacije je bil
sprozen plaz v procesu prenasanja drzavne oblasti navzdol, najprej na regije in nato Se na lokalne skupnosti.
Proces je stekel v 50. letih tega stoletja, in sicer v razli¢nih oblikah v vseh (zahodnih) evropskih dezelah ter

je v naslednjih 20. do 30. letih temeljito spremenil notranjo podobo teh dezel.

Nov zagon pa je dobila regionalizacija ob koncu 80. let, ko jo je sprejela kot pomemben del svoje politike
Evropska skupnost (ES). ES naj bi temeljila ne le na drzavah ¢lanicah, ampak tudi neposredno na regijah.
ES, ki se je pozneje preimenovala v EU, naj ne bi bila le Evropa drzav, ampak tudi Evropa regij, ki izvaja
tudi regionalno politiko. Regionalna politika ES je bila Ze od vsega zacetka podprta s finan¢nimi sredstvi,
ki so zagotovljena v ustreznih strukturnih skladih Skupnosti, ta sredstva so namenjena zmanjSevanju
regionalne neenakosti v razvoju posameznih delov Evrope. Konkretizirani so bili trije glavni cilji evropske
regionalne politike: razvoj manj razvitih regij Evrope, razvojna pomo¢ obmoc¢jem z nazadujo€o industrijo

in pomo¢ kmetijskim obmoc¢jem (Bucar 1993).
Uspesna regionalna politika pa je mogoca le, ¢e se regije ustrezno institucionalizirajo in se tudi

institucionalno povezejo neposredno z organi EU. Mejni kamen za regionalizacijo EU pomeni ustanovitev

Koordinacijskega odbora lokalnih in regionalnih skupnosti — CDALR pri komisiji Sveta Evrope ter sprejem
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Evropske listine o regionalizaciji v Evropskem parlamentu leta 1988. Evropska listina naj bi bila pravna
podlaga za regionalizacijo EU; zavezovala naj bi drzave €lanice, da v okviru svojih meja institucionalizirajo
regije kot subjekte, ki bodo sposobni nosilci razvoja na ustreznih obmocjih znotraj drzav, pa tudi preko
drzavnih meja — v evropskem prostoru. S tem naj bi bila odprta pot za novo povezovanje v Evropi, za

povezovanje na regionalnih ravneh.

Regije naj bi se vklju¢evale v mehanizem EU, poleg drzav ¢lanic, kot »tretja raven« povezovanja.
Temeljno nacelo za razporejanje funkcij med organi EU, drzavami ¢lanicami in regijami naj bi bilo nacelo
subsidiarnosti. Po tem nacelu opravlja nizja teritorialna skupnost vse zadeve, ki jih je sposobna opravljati
glede na svojo zmogljivost, visje ravni pa le tiste zadeve, ki jih je mogoce ucinkovito opravljati le na tej,
vi§ji ravni. Tako smejo organi EU nastopiti le, ¢e drzava €lanica oz. regija konkretne naloge ne more

obvladovati.?

Svet Evrope je pripravil preglednico pristojnosti lokalnih in regionalnih oblasti ter po posameznih drzavah

njihovo distribucijo med drzavo, ob¢inami in regijami.

To pa so le splosne poteze in teznja regionalizacije na drzavni in evropski ravni, s tem pa seveda Se ni

receno, da je proces regionalizacije zakljucen.

2.6.4 Regionalizacija v Sloveniji

Zaradi odsotnosti skupnega nivoja drzavne in lokalne organizacije se je veliko Stevilo zadev, ki so se v
komunalnem sistemu reSevale v obCinah, premaknilo v pristojnost reSevanja drzavne ravni in s tem se je
vzpostavil centralizem upravljalskega sistema. V nasi ureditvi je trenutno stanje, ko so ob¢ine presibke in le
s tezavo opravljajo svoje naloge, medtem ko je drzava preve¢ oddaljena, da bi razumela in mogla

ucinkoviteje reSevati regionalne probleme. Tako se pojavlja problem ustreznejSe prve stopnje drzavne

2 Regionalization and its effects on local self-government, Svet Evrope, porocilo CDRIJ, Strasbourg, 1997.
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uprave, saj sedanje upravne enote niso ustrezne in problem vzpostavitve druge stopnje lokalne samouprave,

ki je trenutno ni (Vriser 1998: 138).

Osrednje vprasanje nadaljnje reforme sistema javne uprave in njenih podsistemov lokalne samouprave in
drzavne uprave je ravno vzpostavitev te vmesne ravni med drzavo ter ob¢inami. Po sprejemu ustave, ki je
naravnana bolj centralisti¢no, je prevladalo mnenje, da regionalizacija Slovenije ne pomeni razbijanja
Slovenije, temvec ravno nasprotno, vzpostavljanje moznosti njenega nadaljnjega razvoja, pojavlja se samo

problem njene izvedbe.
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3 SLOVENSKA ZAKONODAJA NA PODROCJU LOKALNE SAMOUPRAVE

Lokalna samouprava je pri nas urejena s celo vrsto Zakonov in ostalih pravnih predpisov. To podrocje

urejajo:

— Ustava RS,

— zakon o lokalni samoupravi,

— zakon o financiranju ob¢in,

— zakon o ustanovitvi ob¢in ter o dolo¢itvi njithovih obmocij,

— zakon o postopku za ustanovitev ob¢in ter o dolocitvi njihovih obmocij,

— zakon o lokalnih volitvah,

— zakon o prevzemu drzavnih funkecij, ki so jih do 31.12.1994 opravljali organi ob¢in,

— podro¢na zakonodaja (spisek zakonov in opredelitev pristojnosti in nalog obcin vsebuje Katalog
pristojnosti ob¢in),

— zakon o upravi v povezavi z zakonom o organizaciji in delovnem podro¢ju ministrstev.

Slovensko lokalno samoupravo urejajo tudi predpisi na evropski ravni:
— evropska listina lokalne samouprave,
— evropska listina o regionalni samoupravi,

— evropska okvirna konvencija o obmejnem sodelovanju teritorialnih skupnosti ali oblasti.

Za lazjo analizo naloge bom podrobneje pogledala vsebino zakona o pokrajinah.

3.1 Zakon o pokrajinah

Zakon o pokrajinah (ZoP) je bil napovedan Ze v Zakonu o lokalni samoupravi (ZLS), v zadnjem ¢lenu IX.
poglavja, ki pravi, da bo organizacijo pokrajin uredil poseben zakon. Predlog ZoP bistveno dopolnjuje

dolo¢be ZLS o pokrajini.
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3.1.1 Vsebina zakona o pokrajinah

Podlaga za pripravo predloga zakona so bile teze za zakon o pokrajinah — predhodna obravnava, predlog za
zacetek postopka za spremembo ustave, ki ga je v DZ in DS RS iz predhodne obravnave tez zakona o
pokrajinah (Urad vlade RS za lokalno samoupravo, delovno gradivo za predlog ZoP, 27. 12. 2001) obsega
VII poglavij s 70 ¢leni, VIII. poglavje — kon¢ne in prehodne dolocbe je Se v pripravi. Vrsta Clenov je Se

neizdelanih.

3.1.1.1 Splosne doloc¢be

V splosnih dolo¢bah je pokrajina opredeljena kot samoupravna lokalna skupnost, ki se ustanovi zaradi
uresni¢evanja skupnih potreb in interesov prebivalcev na zaokroZzenem obmocju, kjer obstajajo trajnejsi

odnosi med prebivalci (ZoP, prvi len).

Pokrajina se ustanovi z zakonom, prav tako njeno obmocje. V splosnih doloc¢bah je govora Se o tem, da so v
obmocja pokrajine vklju¢ena celotna obmocja obcin in da obmoc¢ja pokrajin ni dopustno spreminjati brez

predhodnega mnenja neposredno prizadetih ob¢in in pokrajin (ZoP, drugi ¢len).

Pokrajina ima svoj statut, s katerim se doloCi organizacija in delovanje pokrajine, oblikovanje in
pristojnosti pokrajinskih organov, nacin sodelovanja prebivalcev pokrajine pri sprejemanju odlocCitev v
pokrajini in razmerja med pokrajino in ob¢inami, med pokrajinami ter med pokrajino in drzavo (ZoP, tretji

Clen).

V splos$nih dolo¢bah je dolo€eno tudi, da je pokrajina pravna oseba s pravico posedovati, pridobivati in

razpolagati z vsemi vrstami premoZenja (ZoP, Cetrti ¢len).
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Opredeljeno je tudi, da pokrajina pri izvrSevanju svojih pristojnosti ne sme posegati v pristojnosti ob¢in, da
pokrajina skrbi za usklajen razvoj na vseh podroc¢jih, omenjeno pa je Se povezovanje in sodelovanje

pokrajin med seboj in navzven preko meje.
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3.1.1.2 Pristojnosti pokrajin

Pristojnosti (funkcionalna komponenta) pokrajin so bile opredeljene z namenom:

— da se zagotovi uravnotezen obseg pristojnosti pokrajin glede na delovna podroc¢ja ministrstev,

— da se v drzavi pri¢ne s procesom decentralizacije in se zato v vecji meri predlaga prenos pristojnosti z
drzave na pokrajine, ne pa z ob¢in na pokrajine,

— da bodo pokrajine v skladu s svojimi pristojnostmi skrbele za usklajen razvoj na ekonomskem,
socialnem in kulturnem podrocju na svojem celotnem obmocju in da se pri opredelitvi predloga prenosa
izhaja iz nalog, ki so razvojno naravnane, in tiste, ki so po svoji naravi nedvomno pokrajinskega
znacaja,

— da se posledi¢no (s konstituiranjem pokrajin) v najvecji mozni meri uskladijo regionalne delitve na
obmocjih prihodnjih pokrajin (npr. Davéna uprava RS, Geodetska uprava RS, Solske uprave idr.),

— da se pri predlogu prenosa pristojnosti izhaja iz koncepta teritorialno ve¢jih pokrajin.

O pristojnosti pokrajin ZoP govori v II. poglavju. Pokrajina bo samostojno opravljala lokalne zadeve
SirSega pomena, ki jih bo dolocila s svojimi predpisi ali so dolocene z zakonom, ter z zakonom dolo¢ene
zadeve regionalnega pomena na podrocju:

— ekonomskega, socialnega in kulturnega razvoja svojega obmocja,

urejanja prostora in varstva okolja ter prometa in zvez,

— zagotavljanja javnih gospodarskih sluzb pokrajinskega pomena,

zagotavljanja javnih negospodarskih sluzb pokrajinskega pomena (ZoP, deveti ¢len).

Pokrajina bo opravljala tudi upravne naloge drzave, razen upravnih nalog, ki jih po zakonu neposredno

opravljajo ministrstva, in upravnih nalog, ki so z zakonom prenesene v opravljanje ob&inam.

Pokrajina naj bi opravljala stiri sklope nalog:
— izvirne pristojnosti,
— prenesene drzavne pristojnosti v izvirno pristojnost pokrajine,

— upravne naloge drzave, prenesene v izvajanje pokrajini, in
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prenesene naloge obcin.

Izvirne naloge pokrajin

Izvirne naloge pokrajin so tiste, ki jih pokrajina doloci sama s statutom in drugimi akti in so lokalne zadeve

SirSega pomena. Praviloma so fakultativne narave (izbirne). To pomeni, da so za njihovo izvajanje lokalne

skupnosti omejene zgolj s svojimi finan¢nimi zmogljivostmi. Drzava pa lahko z zakonom doloci

pokrajinam posamezne naloge kot lokalne zadeve SirSega pomena.

V okviru teh nalog bi pokrajine opravljale naslednje naloge na podrocju:

komunalne infrastrukture in storitev,

pospesevanja gospodarstva,

ekonomskega, socialnega in kulturnega razvoja svojega obmocja,
urejanja prostora in varstva okolja ter prometa in zvez,
zagotavljanja javnih gospodarskih sluzb pokrajinskega pomena,

zagotavljanja javnih negospodarskih sluzb pokrajinskega pomena.

Pokrajina naj bi v medsebojni povezanosti opravljala samoupravne naloge pokrajinskega pomena in

drzavne naloge. Pokrajina naj bi zagotovila demokrati¢no upravljanje lokalnih zadev regijskega pomena in

drzavnih zadev neposredno z izvoljenimi organi v korist svojega prebivalstva.

Pokrajine naj bi opravljale tudi naloge regionalnega pomena, dolo¢ene z zakonom (podro¢nimi zakoni). Te

naloge torej niso ne lokalnega ne drzavnega pomena, temve¢ vmesnega (regionalnega) pomena.

Naloge regionalnega pomena bodo npr. v zvezi:

z regionalnim prostorskim nacrtovanjem,

z zagotavljanjem skladnega regionalnega razvoja,
z varstvom okolja,

s podro¢jem prometa in zvez ter

s podro¢jem javnih sluzb regionalnega pomena (pokrajinski arhivi, muzeji, gledalis¢a, bolnisnice ...).
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V pristojnosti pokrajine bodo torej naloge, ki jih bo nanjo prenesla drZzava po naelu subsidiarnosti in
decentralizacije. Te naloge bodo z zakonom dolocene kot izvirne naloge pokrajine. Gre za izvirne naloge
pokrajine, ki jih lahko pokrajina opravlja sama, in ne s prenosom z ob¢in, saj te po svoji naravi nimajo

pristojnosti za opravljanje nalog SirSih lokalnih skupnosti — pokrajin.

Pokrajina naj bi opravljala tudi naloge, ki jih drzava prenese pokrajinam v upravljanje kot prvi stopnji

splosne pristojnosti drzave. S tem bo v drzavi izvedena dekoncentracija drzavnih nalog.

Zakon o pokrajinah, ki je organizacijski zakon, ne more dolo€iti izvirnih pristojnosti pokrajin. To je mozno
urediti le z novelacijo podrocne zakonodaje. V podro¢nih zakonih bo izdelana prerazporeditev pristojnosti

na drzavo, pokrajine in obCine.

Prenesene naloge pokrajin

Tu razlikujemo dve vrsti nalog, in sicer prenesene naloge iz drzavne pristojnosti in prenesene naloge iz
obcinske pristojnosti:

a) Iz drzavne pristojnosti naj bi pokrajina opravljala naloge, ki jih drzava z zakonom prenese na pokrajino
in ki so drZzavne oblastne naloge. To naj bi bile predvsem naloge, ki jih danes opravljajo upravne enote. S
podro¢nimi zakoni se bo na pokrajino preneslo v izvajanje posamezne naloge iz drzavne pristojnosti, ki se
bolj racionalno in uc¢inkovito opravljajo v pokrajini. Pokrajina naj bi tako postala »dvozivka«, v kateri se
opravljajo v medsebojni povezanosti drzavne naloge, ki jih je treba opravljati v regiji, in samoupravne
naloge lokalnega pomena. Pokrajina naj bi v tem primeru opravljala na svojem obmocju tudi upravne
naloge drzave, razen upravnih nalog, ki jih po zakonu neposredno opravljajo ministrstva, in upravnih nalog,
ki so z zakonom prenesene v pristojnost ob¢in. V tem primeru bo treba resiti vprasanje postopnosti prehoda
na pokrajinsko ureditev in drzavljanom zagotoviti, da se polozaj pri urejanju njihovih zadev v upravnih
postopkih, ki jih zdaj vodijo upravne enote, ne bi poslabsal.

b) Pokrajina bo opravljala tudi prenesene naloge iz obcCinske pristojnosti. Te naloge ob¢ina lahko prenese

na pokrajino sporazumno. Tu gre predvidoma za manjs$i obseg nalog.
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3.1.1.3 Organi pokrajine

Organe pokrajine opredeljuje III. poglavje ZoP (¢leni 13-32).

Organi pokrajine so pokrajinski svet, predsednik pokrajine, pokrajinski odbor in drugi organi, ki jih doloc¢a
zakon (ZoP, 13. ¢len).

Pokrajinski svet
Pokrajinski svet je predstavnisko telo pokrajine. Volitve ¢lanov pokrajinskega sveta so neposredne. Stevilo

¢lanov bo doloceno z zakonom v odvisnosti od Stevila prebivalcev pokrajine.

Naloge pokrajinskega sveta so:

— sprejema statut pokrajine,

— sprejema odloke in druge akte pokrajine,

— sprejema proracun pokrajine in zakljucni raCun proracuna pokrajine,
— sprejema prostorske in druge plane razvoja pokrajine,

— izvoli predsednika pokrajine,

— izvoli ¢lane pokrajinskega odbora,

— 1imenuje direktorja pokrajinske uprave in predstojnika urada za pritozbe.

Tudi v ELRS je dolo¢eno, da je predstavnisko telo izvoljeno neposredno.

Predsednik pokrajine

Predsednik pokrajine je individualni izvrSilni organ pokrajine in funkcionar. Je posredno voljen izmed
¢lanov pokrajinskega sveta in opravlja naslednje naloge:

— je predsednik pokrajinskega sveta,

— je predsednik pokrajinskega odbora,

— predstavlja in zastopa pokrajino,

— predlaga izvolitev ¢lanov pokrajinskega odbora,
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— predlaga imenovanje direktorja pokrajinske uprave in predstojnika urada za pritozbe.

V delovnem gradivu ZoP je torej pojem »glavarja« (zupanski model po analogiji z ob¢insko upravo, kjer je
znacilna zdruzenost politi¢no-izvrSilne funkcije in funkcije vodenja uprave) opuscen. Predsednik naj bi bil

izvoljen posredno izmed ¢lanov pokrajinskega sveta, bil bi predsednik pokrajinskega sveta in odbora.

Pokrajinski odbor
Pokrajinski odbor je kolektivni izvrSilni organ pokrajine. Sestavljen je iz 6-9 ¢lanov, ki so na predlog

predsednika pokrajine izvoljeni izmed ¢lanov pokrajinskega sveta.

Naloge pokrajinskega odbora so:

— usmerja in nadzoruje delo pokrajinske uprave,

— predlaga pokrajinskemu svetu odlo€itve iz njegove pristojnosti,

— predlaga pokrajinskemu svetu v sprejem proracun pokrajine in zakljuéni ra¢un prorauna pokrajine,
— sprejema izvrSilne predpise za izvajanje odlocitev pokrajinskega sveta,

— izvrSuje ustanoviteljske pravice v razmerju do javnih podjetij in javnih zavodov,

— na predlog direktorja pokrajinske uprave imenuje in razresuje predstojnike organov pokrajinske uprave.

Pokrajinska uprava

Pokrajinska uprava opravlja upravne naloge pokrajine. Sestavljajo jo pokrajinski upravni organi, ki jih
ustanovi pokrajinski svet na predlog pokrajinskega odbora ter po predhodnem mnenju Vlade RS glede
organizacije in delovnega podroc¢ja pokrajinskih organov, ki izvajajo drZzavne naloge, ki so bile pokrajini z

zakonom prenesene v opravljanje.

Direktor pokrajinske uprave
Direktor pokrajinske uprave je uradnik po zakonu, ki ureja polozaj javnih usluzbencev. Direktorja imenuje
in razreSuje pokrajinski svet na predlog predsednika pokrajine po predhodnem mnenju Vlade RS. Vodi

pokrajinsko upravo in je odgovoren pokrajinskemu odboru in predsedniku pokrajine. Vsako leto je dolzan
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porocati Vladi RS o opravljanju na pokrajino prenesenih drzavnih nalog, na zahtevo pokrajinskega sveta pa

tudi pokrajinskemu svetu.

Glede na to, da vodi pokrajinsko upravo, direktor pokrajinske uprave:

— doloc¢i notranjo organizacijo in sistemizacijo delovnih mest v pokrajinskih upravnih organih,

— k aktu, s katerim ureja organizacijo in sistemizacijo delovnih mest v pokrajinskih upravnih organih, ki
opravljajo prenesene drzavne naloge, mora pridobiti predhodno mnenje pristojnih ministrstev,

— predlaga imenovanje predstojnikov pokrajinskih upravnih organov.

Urad za pritozbe
Urad za pritoZbe je neodvisen pokrajinski upravni organ, ki na drugi stopnji odloCa o pritozbah zoper

upravne akte, izdane na prvi stopnji v ob¢inah in pokrajinski upravi.

Ta resitev (za obCinske akte) pomeni odstopanje od pravila, da pokrajina v ni¢emer ni nadrejena ob¢inam in
prinaSa zelo dobro in enostavno reSitev obstojecega problema reSevanja pritozb na obcinski ravni, ko na

prvi in drugi stopnji odloca dejansko isti organ.

3.1.1.4 PremoZenje in financiranje pokrajine

Pokrajina ima svoje premoZenje (nepremicnine, premicne stvari), denarna sredstva in pravice. Financira se
z lastnimi sredstvi, sredstvi drzave in sredstvi obCin. Lahko se tudi zadolzi doma in v tujini. Nadzor nad
zakonitostjo, namembnostjo ter gospodarno rabo proracunskih sredstev pokrajine opravlja racunsko

sodisce. Pokrajine naj bi se tako financirale iz davkov, dajatev in pristojbin.

Za zagotavljanje virov sredstev za delovanje in financiranje nalog, ki jih pokrajina opravlja kot prenesene
naloge drzave, mora drzava upoStevati:
— da se zagotavlja ustrezen in enakomeren gospodarski, kulturni in socialni razvoj pokrajin,

— da se upostevajo interesi drzave v razmerju do pokrajin in obc¢in,
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— da se omogocata vec¢ja dostopnost in decentralizacija upravnega odloCanja ter zagotavlja ucinkovitost

upravnega delovanja.

Sistem financiranja je izredno pomemben del projekta ustanavljanja pokrajin. Na to nas opozarja tudi Svet
Evrope oziroma CLRAE, ki v svojih priporoc€ilih navaja, da je treba lokalnim skupnostim zagotoviti lastne
finan¢ne vire, kot to dolocata tudi MELLS in ELRS. To pomeni, da bi morala imeti pokrajina vpliv na
uvedbo, viSino in namenskost teh virov. Prav tako je pomembno, da razpolaga pokrajina z zadostnimi
sredstvi za opravljanje z zakonom doloc¢enih nalog. Skupaj s prenosom pristojnosti iz drzave na pokrajino
pa je treba prenesti tudi sredstva za njihovo opravljanje. Seveda je pri tem cilj, da ne bo prihajalo do
dodatnih finanénih obremenitev, ne da bi bili dosezeni sinergijski ucinki pri vecji gospodarski rasti.
Pokrajine je potrebno zasnovati tako, da bodo v svoji osnovi predvsem razvojne regije, ki bodo temeljile na

lastnih razvojnih moznostih (Ribici¢ 2002:4).

3.1.1.5 Postopek za ustanovitev pokrajin, za spremembo njihovih obmocij ter imena in
sedezZa

Postopek za ustanovitev pokrajin obsega predhodni postopek, zakonodajni postopek in postopek

konstituiranja pokrajin (ZoP, 51. ¢len).

Predlog za ustanovitev pokrajin pri¢ne vlada s tem, da pripravi predlog za oblikovanje pokrajine in ga

predlozi drzavnemu zboru. Predlog za oblikovanje pokrajin uposteva naslednja nacela:

— v pokrajino se vklju¢ijo ob¢ine na obmocju, ki je povezano s skupnimi gospodarskimi, socialnimi in
kulturnimi interesi prebivalstva,

— obmocje pokrajine mora po povrsini, Stevilu prebivalstva omogocati skladen gospodarski, socialni in
kulturni razvoj na tem obmocju,

— pokrajina obsega obmocje z najmanj sto tiso¢ prebivalci,

— v pokrajino se vkljucujejo celotna obmocja ob¢in.
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DrZavni zbor predlog poslje v mnenje ob¢inam, ki se morajo o njem opredeliti v 60 dneh. Ob¢&inski svet
lahko o predlogu za oblikovanje posamezne pokrajine razpise referendum, izvede anketo med obcani ali pa
mnenje pridobi na zborih ob¢anov. Predlog za ustanovitev pokrajin vsebuje obmocja pokrajin, imena in
sedeze pokrajin ter obrazlozitev. Na podlagi odlocitev obCinskih svetov vlada pripravi predlog zakona o
ustanovitvi pokrajin in ga predlozi drzavnemu zboru v sprejem. Nato DZ dolo¢i predlog zakona za
ustanovitev pokrajin in ga pred sprejemom posSlje v mnenje ob¢inam. Obcine morajo svoje mnenje
Drzavnemu zboru posredovati v 30 dneh. Po sprejetju zakona sledi postopek konstituiranja pokrajin.

Izvolijo in konstituirajo se organi pokrajine, sprejme se statut in drugi akti, potrebni za delovanje pokrajine.

3.1.1.6 Nadzor zakonitosti

Nadzor zakonitosti dela organov pokrajine v skladu z zakonom opravljajo vlada in ministrstva. V zadevah,
ki jih pokrajinam v izvrSevanje prenese drzava z zakonom, pa ministrstva opravljajo tudi nadzor nad

primernostjo in strokovnostjo njihovega dela.

3.1.1.7 Konc¢ne in prehodne dolocbe

V kon¢nih in prehodnih dolo¢bah zakona bo treba resiti vpraSanje zagotovitve materialnih, prostorskih,

organizacijskih, kadrovskih in drugih razmer za zacetek delovanja pokrajin.
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4 DOKUMENTI SVETA EVROPE

Argumente za drugo raven lokalne samouprave najdemo tudi v dokumentih Sveta Evrope — Evropski listini
lokalne samouprave, Evropski okvirni konvenciji o ¢ezmejnem sodelovanju teritorialnih skupnosti ali

oblasti in v Evropski listini o regionalni samoupravi.

Po mednarodnem pravu je nacelo subsidiarnosti temeljno nacelo pri evropskem zdruzevanju. Z njegovim
uveljavljanjem se pri¢ne proces decentralizacije, kateri razbremeni drzavno upravo in s tem oslabi dolo¢en

center moci (v Sloveniji ta center predstavlja Ljubljana).

Naj za zacetek predstavim ta dva pojma.

4.1 Decentralizacija

V modernih drzavah poleg centralnih drzavnih organov oziroma tistih, ki svoje naloge opravljajo na
celotnem ozemlju drzave, obstajajo Se drugi organi, ki skrbijo za zadeve iz svojega delovnega podrocja
samo na ozjem drzavnem teritoriju. Centralni organi zadovoljujejo skupne in splos$ne interese vseh
drzavljanov, medtem ko necentralni organi zadovoljujejo tiste interese, ki se pojavljajo na ozjem obmocju
drzave in so lastni samo posameznim skupinam prebivalcev. Glede na to, da centralna oblast ne more
ugotavljati, spoznavati ter zadovoljevati vseh teh raznolikih interesov in potreb v drzavi, prepusca
prebivalcem, da sami skrbijo za te posebne — lokalne interese. Tako najbolje razlozimo pojem
decentralizacije ali Se drugacCe: z decentralizacijo oznacujemo vsako slabljenje vpliva dolo¢enega centra
(Smidovnik 1995: 32). Decentralizacija v drzavi ima dva odraza:

— upravna teritorializacija in

— lokalna samouprava.
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Upravna teritorializacija ali teritorializacija centralne uprave je oblikovanje manjSih enot upravnega
sistema, na katere se prenese funkcija izvrSevanja nalog drZzavne uprave ter odloCanja na prvi stopnji v
upravnih postopkih — upravne enote. Ta nacin je bolje opredeljen kot dekoncentracija, saj gre dejansko
samo za prerazporeditev na nizjo stopnjo, ki je neposredno podrejena centralnim organom. Upravne enote
so teritorialni organi uprave s svojim delovnim podrocjem, pristojnostmi, funkcijami, vodenjem in

teritorijem (Trpin 1998: 187).

Idejna in pravna podlaga teorije o decentralizaciji je pojmovanje o prvobitni enotnosti celotne sfere oblasti,
ki jo predstavljajo centralni drzavni organi. Drzava pa del oblasti oziroma del javnih nalog, in sicer naloge
lokalnega pomena, ki jih oznacujemo tudi kot »lokalne zadeve«, izroca v roke lokalnih samoupravnih
skupnosti, ki naj te naloge opravljajo naceloma samostojno, s svojimi organi, s svojimi sredstvi, vendar pod
doloCenim nadzorstvom centralnih drzavnih organov. To so lastne oziroma samoupravne naloge lokalnih
skupnosti. Drugi krog nalog teh skupnosti pa je tisti, ki jih lahko drzava nalozi tem skupnostim, da jih
opravljajo zanjo; to so prenesene drzavne naloge, ki jih izvajajo organi lokalnih skupnosti. Pri opravljanju
teh nalog nastopajo organi lokalnih skupnosti kot nekak$na podaljSana roka drzavnih organov, vendar pa

delujejo pri tem bolj samostojno kot drzavni organi (Smidovnik 1995: 33-34).

4.2 Nacelo subsidiarnosti

Pravica do lokalne samouprave je po evropski listini o lokalni samoupravi eno temeljnih nacel v drzavah
Clanicah SE. Pravica se uresniCuje preko odloCanja prebivalstva o lokalnih zadevah javnega pomena:
izvolitev predstavniskih organov, referendumi, zbori obcanov in drugo. Ravnovesje med svobodo
posameznika nenehno i§¢e nacelo subsidiarnosti, med njimi pa daje prednost temeljnim pred vi§jimi ravnmi
oblasti (VIaj 1998). Razdelitev pristojnosti je tudi v drugih evropskih drzavah postala eno srediS¢nih

podrocij dialoga med drzavo in lokalnimi skupnostmi.

Izpeljava nacela subsidiarnosti je decentralizacija javnih zadev oz. prerazporeditev pristojnosti na

primernejSe ravni. Nacelo subsidiarnosti v institucionalnem in upravno-organizacijskem smislu pomeni
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stalen razmislek o razdelitvi pristojnosti glede urejanja in odlo¢anja o javnih zadevah in sredstvih za
njihovo uresni¢evanje. Podro¢na zakonodaja bi morala v skladu s tem nacelom razmejiti naloge med drzavo
in lokalnimi skupnostmi ter s posebnimi zakoni ob upoStevanju povezanosti prenesti dolo¢ene drzavne
naloge v opravljanje lokalnim skupnostim. To nacelo spostujeta tako Svet Evrope kot EU in pomeni
priznavanje vloge in polozaja lokalnih in regionalnih oblasti v drzavah s strani samih in s strani
mednarodnih institucij. Kot politicno nacelo pomeni nacelo subsidiarnosti to, da se javne zadeve
uresnicujejo ¢im bliZze drzavljanom in v najvecji meri na njihovo pobudo. Nastalo je kot nasprotje nacelu
koncentracije zadev na drzavni ravni in kot Ze reCeno zahteva, da se prenese v opravljanje lokalnih

skupnosti vse, kar so te sposobne samostojno opravljati.

Centralizacija pristojnosti, ki se je zgodila ob uvedbi lokalne samouprave, naj bi bila po zagotovilih
tedanjih piscev te zakonodaje le zaCasna, potem pa naj bi drzava posamezne zadeve iz sedanje drzavne

pristojnosti vrnila ob¢inam in pokrajinam kot njihove izvirne ali prenesene pristojnosti (Vlaj 1998).

4.3 Evropska listina lokalne samouprave3

Listina je bila na voljo za podpis 15. oktobra 1985 na 20. plenarni seji Stalne konference lokalnih in
regionalnih skupnosti Evrope in je zacela veljati 1. septembra 1988, ko so jo ratificirale prve §tiri drzave.
Njen cilj je zagotavljanje skupnih evropskih standardov za opredelitev in varovanje pravic lokalnih oblasti,
saj te predstavljajo drzavljanom najblizjo raven uprave in jim omogocajo udelezbo pri sprejemanju
odlocitev, ki zadevajo njihovo vsakdanje zivljenje. Drzave podpisnice morajo izpolnjevati temeljna pravila,
ki zagotavljajo politicno, upravno in financno avtonomijo lokalnih skupnosti. Skozi stopnjo avtonomije
lokalnih skupnosti je merljiva stopnja lokalne demokracije. Listina je pomenila viden prispevek k rasti
splosnih evropskih vrednot in je pomembno vodilo za uvedbo lokalne demokracije v drzavah srednje in

vzhodne Evrope.

% Zakon o ratifikaciji Evropske listine lokalne samouprave (MELLS), Ur. I. RS, Mednarodne pogodbe,
§t. 15 (Ur. I. RS, &t. 57/1196).
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Nacela lokalne samouprave, ki jih ELLS vsebuje, se nanasajo na vse vrste lokalnih oblasti (tudi na regije)
na ozemlju pogodbenice. Listina obvezuje drzave, ki so jo ratificirale, k spostovanju dolo¢enih pogojev,
nacel in pravil glede lokalne samouprave. To so v bistvu skupna evropska pravila za varovanje ter razvoj
pravic in svoboscin lokalnih oblasti. Listina opredeljuje pravico do lokalne samouprave kot eno temeljnih
nacel demokracije in izhaja iz ugotovitve, da je lokalna raven tista, na kateri lahko drzavljani najbolj
neposredno uresnicujejo pravico do sodelovanja pri opravljanju javnih zadev. »Lokalna samouprava je po
listini opredeljena kot pravica in sposobnost lokalnih oblasti, da v mejah zakona urejajo in opravljajo
bistveni del javnih zadev v lastni pristojnosti ter v korist lokalnega prebivalstva« (Vlaj 2001: 100). Obstoj
lokalnih skupnosti in varstvo lokalne avtonomije sta v Stevilnih evropskih drzavah prispevala k graditvi
Evrope, temeljece na nacelih demokracije in decentralizacije oblasti. Listina teZi k priznanju nacela lokalne
samouprave v ustavah in nacionalnih zakonodajah, enako pa naj bi se opredelile pristojnosti in pooblastila
lokalnih oblasti. Slednja morajo biti izklju¢ena, da jih ne bi ogrozala centralna ali regionalna oblast, razen

zakonsko dolocenih izjem (Vlaj 2001: 97-100).

4.4 Evropska okvirna konvencija o obmejnem sodelovanju teritorialnih skupnosti ali oblasti*

Evropska konvencija o ¢ezmejnem sodelovanju teritorialnih skupnosti ali oblasti (EOK) §t. 106 je bila
sprejeta v Madridu 21. 5. 1980 in je zacCela veljati, ko so jo ratificirale Stir1 drzave. Njeno vsebino sta
dopolnila dva dodatna protokola ($t. 159 in 169). Njen namen je spodbujanje in ustvarjanje pogojev
¢ezmejnega sodelovanja med lokalnimi in regionalnimi skupnostmi, ki pomeni prispevek h gospodarskemu
in druzbenemu napredku obmejnih regij in s tem krepitev solidarnosti med evropskimi narodi. Drzave
pogodbenice se z EOK zavezujejo k omogocanju in spodbujanju obmejnega sodelovanja med teritorialnimi
skupnostmi pod svojo sodno pristojnostjo ter teritorialnimi skupnostmi, oblasti ali organizacije, ki
opravljajo lokalne in regionalne funkcije ter jih kot take priznava notranja zakonodaja, ¢ezmejno

sodelovanje pa se izvaja v okviru njihovih pristojnosti.

* Strasbourg, Svet Evrope, Odsek za publikacije in dokumentacijo ISBN 92-871-0021-7, izdaja v maju 1989, natisnjeno
v Franciji.
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Cezmejno sodelovanje po EOK pomeni vsak dogovor, s katerim se krepijo in razvijajo sosedski odnosi med
teritorialnimi skupnostmi dveh ali ve¢ pogodbenic, ki imata/-jo skupno mejo, in vsak sporazum, sklenjen v

ta namen (Vlaj 2001: 112—-115).

4.5 Evropska listina o regionalni samoupravi

Osnutek Evropske listine regionalne samouprave (ELRS) je CLRAE sprejel v obliki priporocila —
Recommendation 34 (1997) na svojem &etrtem zasedanju, junija 1997°. Od tedaj se je razpravljalo o pravni
naravi, tj. pravni obliki dokumenta o regionalni samoupravi, ki naj bi ga sprejel Odbor ministrov SE. Eno
staliSCe se zavzema za pravno bolj zavezujoco konvencijo, drugo vecinsko staliS¢e pa zagovarja proznejsi
dokument (v obliki priporocila), ki ne bi spodbijal legitimnosti enega ali drugega modela regionalizacije.
Nekateri zagovarjajo moznost aneksa k ELLS z dopolnitvijo manjkajoc¢ih dolo¢b o regijah. Sti¢na tocka
vseh predlogov je torej staliS¢e, da mora dokument, ne glede na obliko, upostevati razlike med drzavami
glede regionalne strukture in njenih nalog. DrZave ¢lanice imajo polno svobodo izbora svojih notranjih
struktur, zato jim dokument nikakor ne bi smel zapovedovati regionalne teritorialne ravni. Po usklajevanju
je Vodilni odbor za lokalno in regionalno demokracijo (CDLR) zavzel stalis¢e, naj bi dokument vseboval
dolocila o 1) pristojnostih regionalnih skupnosti, 2) regionalnih organih, 3) finan¢nih sredstvih in kadrih, 4)
varstvu regionalne samouprave ter 5) o nadzoru dela regionalnih organov. CDLR naj bi torej pripravil
oblike modelov regionalne samouprave, identificiral nacela, ki so skupna vsem modelom in bi omogocala
prenovo ali ustanavljanje demokrati¢ne ravni regionalne oblasti, ter na tej osnovi pripravil dokument, ki ga

bo sprejel Odbor ministrov (VIaj 2001: 109-111).

® Parlamentarna skupicina ga je sprejela v istem letu-Recommendation 1349 (1997), Vlaj 2001: 109.
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4.5.1 Vsebina osnutka Evropske listine o regionalni samoupravi6

Osnutek ELRS vsebuje 32. ¢lenov. Sestavljen je iz preambule, uvoda, besedilo listine (normativni del) pa je
zajeto v treh delih, in sicer I. del — Funkcionalna, organizacijska in materialna sestavina, II. del —
Obveznosti pogodbenic in nadzor nad uporabo listine in III. del — Podpis, ratifikacija in zacetek veljavnosti

listine.

Preambula, uvod
Preambula listine vsebuje izhodisca, iz katerih drzave podpisnice izhajajo pri pripravi normativnega dela

dokumenta, torej ¢lenov, ki sledijo v besedilu listine.

Osnutek listine v uvodu poudarja, da so regije eden od temeljev demokrati¢nih rezimov, bistveni sestavni
del drzave in primerna raven oblasti za ucinkovito uresni¢evanje subsidiarnosti. V nadaljevanju je
poudarjeno, da se regionalizacije ne sme dose¢i na racun avtonomije lokalnih skupnosti in jo morajo
spremljati prav ukrepi, zasnovani tako, da varujejo to avtonomijo z vsem dolznim uposStevanjem dosezkov

MELLS.

Besedilo listine — 1. del
Besedilo listine — normativni del ima tri dele, vsak del se nanaSa na posamezno podrocje, ki ima svoj
naslov, v okviru le-teh so €leni, ki so naslovljeni. I. del besedila listine govori o ustanovitvi regionalne

Samouprave.

Nacelo regionalne samouprave naj se v ¢im vecji meri prizna v ustavi. Vsebina in obseg regionalne
samouprave se dolo¢i z ustavo, zakonom, statuti regij ali dolo¢bami mednarodnega prava (ELRS, drugi

Clen).

® Neuraden prevod, Lektorsko prevajalska sluzba Vlade RS, v Vlaj, Lokalna samouprava, pokrajine in ob&ine, FDV,

Ljubljana, oktober 1996, str. 388—399;
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Regionalna samouprava oznacuje pravico in dejansko zmoznost najvecjih ozemeljskih skupnosti v vsaki
drzavi, ki imajo izvoljena telesa ter so upravno postavljene med drzavo in lokalnimi skupnostmi, da
upravljajo v svoji lastni pristojnosti ter v korist svojega prebivalstva znaten delez zadev sploSnega pomena,

Se zlasti zato, da podpirajo trajnostni razvoj (ELRS, tretji ¢len).

Naslednje poglavje govori o regionalnih pristojnostih (funkcionalna sestavina ELRS). Regije imajo lastne
pristojnosti, ki se priznajo ali dolo¢ijo z ustavo, zakonom, statutom regij ali dolo¢bami mednarodnega prava
(Cetrti Clen), nadalje pooblastila za izvajanje drzavnih nalog na regionalni ravni (peti ¢len) in prenesena

pooblastila skupaj z materialnimi ter finan¢nimi sredstvi.

Dokument naj bi opredelil regionalne skupnosti kot skupnosti, ki so med drzavo in lokalnimi skupnostmi z
lastnimi in prenesenimi pristojnostmi. Lastne pristojnosti naj bi jim bile priznane ali dolocene z ustavo,
zakoni in statutom regije. Te naloge naj bi regije opravljale na svojem ozemlju, pooblastila pa naj bi jim
omogocala sprejemanje in uresnicevanje politike, ki bi bila znacilna za vsako regijo. Prenesene pristojnosti

pa so tiste, ki bi jih na regionalne skupnosti prenesle druge ravni oblasti.

V osnutku listine so v nadaljevanju opredeljeni odnosi regij z lokalnimi skupnostmi ter drugimi regijami
(medregionalno sodelovanje, tudi ¢ez mejo). Regije upostevajo lokalno samoupravo in ravnanje po nacelu

subsidiarnosti.

Med regionalnimi in lokalnimi skupnostmi velja nacelo subsidiarnosti, ki varuje lokalne skupnosti.
Regionalne skupnosti naj bi opravljale naloge, ki jih lokalne skupnosti ne zmorejo oziroma jih je mogoce

ucinkoviteje in racionalneje opravljati na regionalni ravni.

Regijam mora biti dana tudi pravica, da so zastopane v ustreznih mednarodnih in evropskih organizacijah,
ki predstavljajo njihove interese. Imeti pa morajo tudi pravico do ¢ezmejnega sodelovanja. Medregionalne
odnose regij urejajo mednarodni sporazumi. Opredeljeno je zastopanje regije v tujini, sodelovanje v

drzavnih zadevah ter sodelovanje regij pri evropskih in mednarodnih zadevah (ELRS, ¢leni 8—13).
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Regija ima skupsc¢ino kot predstavnisko telo in izvrSilno telo (ELRS, 14.—16. ¢len). Predstavniska telesa naj
bi bila demokraticno izvoljena, na regionalni ravni pa naj bi se uveljavile tudi neposredne udelezbe
drzavljanov pri odlo¢anju. Volitve predstavniSkega telesa so lahko neposredne ali pa jih volijo lokalne

oblasti v regiji. Predstavnisko telo ima lahko svoj izvrS$ilni organ.

Regije naj bi imele tudi svoje premoZenje in upravo, ki jo svobodno organizirajo. Osebje regionalnih

skupnosti naj bi imelo take delovne razmere, kot jih zahteva MELLS.

Poglavje o regionalnem financiranju govori o nacelih financiranja regije, o lastnih sredstvih regije, prenosih

in finan¢ni izravnavi ter izposojanju (ELRS, ¢leni 17-20).

Sistem financiranja za regionalne prora¢une zagotavlja, da se preskrbi predvidljivi celotni znesek javnih
prihodkov, ki je sorazmeren s pooblastili in odgovornostmi regij, in omogoca opravljanje regionalnih javnih
storitev. Pri tem naj bi regije pravilno svobodno odlocale o razpolaganju s temi sredstvi. Viri regionalnega

financiranja morajo biti dovolj raznovrstni in prilagodljivi.

Regija ima torej lastna sredstva, ki jih sestavljajo v glavnem davki, dajatve in pristojbine, pri financiranju
regij pa naj bi bilo zagotovljeno tudi nacelo solidarnosti z uvedbo izravnalnega mehanizma, ki naj prispeva

.....

sistemom prenosa sredstev in finan¢ne izravnave ter z dostopnostjo do trga kapitala.

V poglavju o za$citi regionalne samouprave je opredeljeno pravno varstvo za za$Cito regionalnih meja.
Meja regionalnih skupnosti naj ne bi spreminjali brez posvetovanja s prebivalci v regiji. Regije naj bi imele
tudi pravico do sodnega varstva svojega polozaja. V zvezi s tem so regije pooblascene, da pred pristojnimi
sodis¢i sprozijo tozbo, zato da zagotovijo svobodno izvajanje svojih pooblastil. Nasprotja pooblastil se

resujejo po ustavnih in zakonskih nacelih vsake drzave.

Nadzor zakonodaje ali predpisov, ki jih regije sprejemajo, se sme izvajati v takih primerih in po takih

postopkih, ki jih doloCata ustava ali zakon (ELRS, ¢leni 21-24). Nadzor naj bi bil v mejah njegove
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skladnosti z ustavo in standardi, ki jih doloCajo zakoni. Le pri prenesenih pristojnostih bi nadzor zajemal
tudi primernost opravljenega dela. RazreSitev ali odstavitev regionalnih organov naj bi bila dovoljena v

zares izjemnih primerih ali v sodnem postopku.

Obveznosti pogodbenic in nadzor nad uporabo listine — 1. del
II. del osnutka ELRS govori o obveznostih pogodbenic za izvajanje dolocb te listine. Zaradi upoStevanja
raznovrstnosti in nenehne razvijajoce se narave regionalnih razmer v evropskih drzavah so navedeni

pridrzki k posameznim ¢lenom te listine, ki jih lahko izrazijo posamezne podpisnice (ELRS, 25. ¢len).

Nadalje je dolocen nadzor uporabe listine (ELRS, 26. ¢len), opredeljena pa je tudi obveza drzav v procesu
regionalizacije. Drzave, v katerih trenutno poteka proces regionalizacije, se lahko obvezejo, da se bodo za
vzpostavitev in razvoj regionalnih struktur ravnale po nacelih, ki jih vsebuje ELRS. Po osnutku listine se
podpisnice obvezejo, da bodo v desetih letih od dneva, ko bo listina zacela veljati zanje, vzpostavile pravni
okvir in upravne ter finanéne mehanizme, ki jim bodo omogocili, da se bodo glede svojih regionalnih

struktur ravnale v skladu s pravicami, opredeljenimi s to listino (ELRS, 27.¢len).

Podpis, ratifikacija, zacetek veljavnosti — I11. del
III. del osnutka listine govori o podpisu, ratifikaciji in zacetku veljavnosti listine, doloca regije, na katere se
nanasa, govori o pristopu evropskih drzav neclanic Sveta Evrope (SE), v nadaljevanju pa Se o odpovedi

pogodbenic od te listine ter o notifikaciji (ELRS, ¢leni 28-32).
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5 PROBLEMI REGIONALIZACIJE V SLOVENUIJI

Glavna ovira, ki lomi vzpostavitev druge ravni lokalne samouprave, se vedno bolj prepoznava v nedodelani
dolo¢bi 143. ¢lena ustave, ki pokrajin ne zapoveduje in ne prepoveduje, ampak dopusca. Z dolocbo, po
kateri se SirSe lokalne skupnosti (pokrajine) ustanavljajo s prostovoljnim povezovanjem obcin, tako ni
postavljena podlaga za ustanovitev pokrajin in za regionalizacijo Slovenije, temve¢ je ucinkovita ovira
regionalizacije. TakSen koncept je zgresen tudi zato, ker ne omogoc¢a hkratnega nastanka simetricne mreze
pokrajin na celotnem obmocju drzave. Da bi pokrajine prevzele svoje mesto v upravnem sistemu, bi morale

biti ustanovljene s strani drzave na celotnem njenem ozemlju in primerljivih velikosti.

Pogledi na moznost oblikovanja pokrajine ob sedanji ustavni podlagi se zelo razlikujejo. Obstajata dve
mnenji, in sicer:

1. Brez ustavnih sprememb, zlasti spremembe ali Crtanja 143. ¢lena ustave, ki opredeljuje pokrajine kot
obliko prostovoljnega medobCinskega sodelovanja in brez samostojne pravne subjektivitete, pravi
regionalizem v Sloveniji ne more zaziveti.

2. Po drugem mnenju pa 143. ¢len ustave nudi zadovoljivo osnovo za formiranje pokrajin. Po tem mnenju
so pokrajine ustavne kategorije, ustavodajalec je z njimi resno mislil, zato jih je mogoce uveljaviti ze na
podlagi uveljavljene ustave. Na podlagi tak$nega izhodis¢a je Vlada Republike Slovenije tudi pripravila

delovno gradivo o uvedbi pokrajin v Sloveniji s tezami za normativno ureditev (Vriser 1998: 131).

PrepriCanje o potrebnosti spremembe ustave, predvsem 143. Clena ustave, ki govori o prostovoljnem
oblikovanju pokrajin, pa je v zaCetku leta 1999 dobilo tudi formalno podlago, saj je skupina triintridesetih
poslancev drzavnega zbora podpisala predlog za zacetek 143. Clena ustave, s ¢imer naj bi ve¢ji pomen
dobili drugi ustavni €leni, ki urejajo lokalno samoupravo in predvsem 138. Clen, v katerem naj bi bila

zagotovljena ustavna garancija za izvedbo pokrajin.
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5.1 Za in proti oblikovanju pokrajin v Republiki Sloveniji’

V na$i ustavni ureditvi pokrajine niso obligatorni inStitut. Dejstvo je, da se v zadnjem Casu v pravnih,
politi¢nih in drugih strokovnih krogih okoli njih dviga precej prahu v zelo pogostih diskusijah. Odgovor na
vpraSanje oblikovanja pokrajin v Republiki Sloveniji je odvisen od same smiselnosti tako zahtevnega
procesa, kajti za uspeh tega procesa je potrebno popolno prepri¢anje vseh strokovnjakov razli¢nih podrocij,
ki se ukvarjajo z vprasanjem oblikovanja druge ravni lokalne samouprave v nasi drzavi. Najti je mogoce
tako razloge za kot tudi proti oblikovanju in delovanju pokrajin, in sicer tako iz strani njihovih nasprotnikov

kot zagovornikov, le da so njihova argumentiranja zelo razli¢na.

5.1.1 Proti oblikovanju pokrajin

a) Drazje je imeti drugo raven lokalne samouprave.

Dr. Bojan Bugari¢ ( Bugari¢ 1998: 121) poudarja, da »oblikovanje regij bo lahko doseglo svoj namen, to je
omogociti razvoj dolo¢enih kulturno-zgodovinskih ter politiénih posebnosti razli¢nih regionalnih predelov,
le ¢e bodo regije imele tudi ustrezne gospodarske vzvode za dejansko uresni¢evanje regionalne politike. To
pa v prvi vrsti pomeni predvsem sposobnost regij, da same ustvarjajo prihodek, iz katerega kasneje tudi
financirajo uresnicevanje lastnih regionalnih zadev. V obratnem primeru, ko imamo opravka s sicer pravno
ustanovljenimi regijami, ki so brez dejanske ekonomske moci oziroma avtonomije ("nominalne regije"),
obstaja velika verjetnost, da takSne regije postanejo slej ali prej samo Se dodatni potroSnik drzavnega

proracuna.«

Ugotavljanje upravicenosti regionalizacije v Sloveniji na podlagi metode stroskov in koristi je zelo
nehvalezno opravilo, ker so koristi dolgorone narave ter jih lahko izrazimo Sele v daljSem ¢asovnem
obdobju, v katerem uvajamo, izvajamo, spremljamo ter ocenjujemo regionalne razvojne politike. Edina

merljiva koli¢ina koristi ob procesu regionalizacije so pricakovana sredstva za pospesevanje regionalnega

7 Poroéilo, stali¢a in predlogi skupine strokovnjakov za regionalizem glede predloga za zagetek postopka za premembo
143. ¢lena ustave, Poro¢evalec DZ RS, §t. 92, 2000.
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razvoja iz evropskih strukturnih skladov (Pfare),® pa e ta so odvisna od sprememb notranje organizacije

EU, ki bo potekala pred sprejemom novih ¢lanic.

Po drugi strani pa lahko dokaj natan¢no predvidimo stroske uvajanja druge ravni lokalne samouprave, zato
razmisljanje o regionalizaciji kot o nepotrebnem strosku le ni tako neupraviceno, kot se sprva zdi. To kaze,
da pokrajin ne gre ustanavljati za vsako ceno in da je v procesu oblikovanja pokrajin potrebna velika mera

previdnosti in strokovnosti.

»Samouprava in regionalizem bosta lahko zazivela le, ¢e bodo regije same sposobne ustvarjati lastne
prihodke za izvajanje regionalne politike in regionalnih projektov. Brez finan¢nih virov je uvajanje
nesmiselno, saj bi s tem samo dodatno obremenjevali centralni proracun, regije pa ne bi imele politicne

avtonomije.« (Bugari¢ 1998: 130).

b) Regije lahko ogrozijo nacionalno enotnost.

Razdelitev na dezele je v spominu ljudi prisotna Se danes, Ceprav se meje regionalne in drzavne pripadnosti
ne pokrivajo ve¢ z dezelno razdelitvijo. Morda je prav ta zgodovinski spomin v zavesti ljudi tisti, ki
povzroca strah pri nasprotnikih regionalizacije pred osamosvojitvenimi ambicijami predvsem obmejnih
pokrajin v primeru pridobitve vecje stopnje avtonomije. Dejstvo pa je, da so te ambicije prisotne le v

majhnem S$tevilu primerov.

c¢) Regije niso nujne, ker sta ozemlje in prebivalstvo drzave majhna.

Ta argument je uporaben za zelo majhne drzave, ki jih dodatno oznacujeta kulturna enotnost in ozemeljska
nepretrganost, npr. San Marino, Malta, Andora. Ta argument bi zaradi tega tezko preprical tudi najvecje
laike. Nikjer na svetu, tudi v EU, ni izoblikovanih kriterijev o velikosti regij in njihovem povpre¢nem
Stevilu prebivalcev. Klju¢ problema pa ti¢i drugje, in sicer v tem, da so pokrajine na ravni ¢lenitve NUTS 2

upravicene do sredstev iz strukturnih skladov le, ¢e BDP ne presega 75 % povprecja EU na ravni NUTS 2.

¥ Program Phare je EU vzpostavila leta 1989 za ekonomsko prestrukturiranje drzav srednje in vzhodne Evrope. Program
je do leta 1999 bil edini finanéni instrument pomo¢i drzavam kandidatkam za vstop v EU;

Slovenija. Doma v Evropi. Vladni portal z informacijami o Zivljenju v EU: »Program Phare«,
http://evropa.gov.si/vkljucevanje/program-phare/, 10. 1. 2006.
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Glavni razlog oblikovanja pokrajin zagotovo niso in ne smejo biti sredstva strukturnih skladov, temvec

decentralizacija.

d) Regije lahko posegajo v avtonomijo lokalnih skupnosti.

V resnici je lokalna samouprava vedno ogroZena od predstavnikov drzave v njenih delih (guverner,
prefekt). Tudi regija lahko deluje na ta nacin, zlasti tam, kjer so Stevilne pristojnosti osredotocene na tej
ravni, kot na primer v regijah s specialnim statusom ali v zveznih drzavah. Osnutek Evropske listine
regionalne samouprave v zvezi s tem poudarja, da mora regija sposStovati in varovati lokalno avtonomijo ter
mora nacelo subsidiarnosti navdihovati razmerja med regijami in lokalnimi skupnostmi. Regionalne
skupnosti naj bi opravljale naloge, ki jih ne zmorejo lokalne skupnosti oziroma jih je mogoce ucinkoviteje
in racionalneje opravljati na regionalni ravni. Obc¢ine se bojijo, da bodo ostale brez pristojnosti in denarja.
Vsekakor je ta strah utemeljen. Z ustanovitvijo pokrajin bi prislo do odstopa nekaterih obCinskih zadev
pokrajinam, ki bi prav tako predstavljale oviro pri neposrednem komuniciranju ob¢in z drzavnimi organi in
konkurenco pri pridobivanju finan¢nih sredstev. Dobili bi dve loCeni ravni lokalne samouprave, kjer
pokrajina ne bo nadrejena ob¢inam. Tudi pristojnosti se bodo iz ob¢in prenasSale navzgor le izjemoma, tako
da ne bo krseno nacelo subsidiarnosti. Prihajalo pa bo do sodelovanja pokrajine z ob¢inami na svojem
obmocju, saj bodo urejale SirSe lokalne in regionalne zadeve. Polozaj pokrajine izhaja iz polozaja ob¢in in v

ni¢emer ne ogroza avtonomije obc¢in (Porocevalec DZ, 2000, st. 92, str. 29).

5.1.2 Za oblikovanje pokrajin

Pokrajine oziroma S§irSe lokalne skupnosti je po prevladujoc¢em strokovnem mnenju treba uvesti. Za uvedbo
pokrajin govori veé razlogov kot proti njim. Ce bi se omejili samo na upravno teritorialno delitev (upravni
okraji), bi zabrisali regionalne posebnosti. ReSevanja regionalnih problemov ne moremo poenostaviti na
odnose med drzavo in velikim Stevilom zelo raznolikih ob¢in. Pokrajina je tudi oblika odpora proti drzavni

birokraciji, ki ne Zeli izgubiti sedanje pristojnosti.
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Ustanovitev pokrajin v Sloveniji je potrebna iz naslednjih razlogov:

Uveljavljanje nacela subsidiarnosti. Regije so eden temeljev demokracije, sestavni del drzave in
primerna raven oblasti za ucinkovito uresniCevanje nacela subsidiarnosti. Z delitvijo oblasti med
drzavo, lokalnimi in regionalnimi skupnostmi je oblast centra omejena in je manj moznosti za odtujitev
in zlorabo te oblasti.

Zagotavljanje procesa decentralizacije. Centralizem je posledica ustanovitve majhnih obcin.
Centralizacija, do katere je priSlo ob uveljavitvi lokalne samouprave, naj bi bila samo za¢asna, potem pa
naj bi drzava posamezne zadeve iz drzavne pristojnosti vrnila ob¢inam kot njihove izvirne ali prenesene
pristojnosti, s ¢imer bi se uredili tudi financni in lastninski tokovi ter razmerja med obema ravnema.
UravnoteZzen razvoj Slovenije in uveljavitve policentrizma. Pokrajine naj bi zapolnile vrzel med
majhnimi ob¢inami in drzavo ter ublazile preveliko urejevalno mo¢ drzave v odnosu do Sibkih ob¢in.
Na pokrajine bi drzava lahko prenesla zadeve, ki jih ne more na (pre)majhne obCine. Slovenija pa bi
stopila v krog z razvitim notranjim regionalizmom.

drzavami EU. Regije so pomembne tudi zaradi ucinkovitejSega kandidiranja za sredstva EU za
regionalni razvoj in pospeSevanja razvoja ¢ez mejnega sodelovanja, kot ga zagotavlja evropska okvirna
konvencija o Cezmejnem sodelovanju teritorialnih skupnosti ali oblasti, ki potrebuje regije z
avtonomnimi pooblastili na obeh straneh meje.

Regija ne postavlja pod vprasanje teritorialne enotnosti drzave, temve¢ omogoca bolj razclenjeno
izrazanje ljudske suverenosti na ravni, ki je blizje drzavljanom.

Brez regionalne ravni lokalna raven ne more biti pravi pogajalec s centralno oblastjo.

Regionalizacija je vedno dokaz zaupanja v dele drzav.

Regija je bistveni faktor gospodarskega napredka in razvoja, s proizvajanjem bogastva in zaposlovanja
na okoljsko ustrezen nacin.

Regija je decentralizirana enota, sposobna prevzeti izzive 21. stoletja, saj so tradicionalne strukture
lokalne samouprave postale premajhne za nekatere zadeve (Porocevalec DZ, 2000, st. 92, str.26-27 in

29).
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Upravno politi¢ni razlogi za uvedbo pokrajin v Sloveniji, kot obveznih skupnosti so notranji in zunanji.
Najpomembnejsi razlog je poglabljanje razlik v razvitosti razli¢nih delov Slovenije, ki spreminja njen velik

del v obrobje.

5.1.2.1 Notranji razlogi za regionalizacijo

Evropska listina regionalne samouprave, ki je za Slovenijo zavezujo¢ dokument, doloca, da je uveljavljanje
23) meni, da: »je reforma lokalne samouprave v Sloveniji po sprejemu ustave leta 1991 prispevala h
krepitvi in utrjevanju centralizma v drzavi.« Zaradi prejSnjih prevelikih obcCin, preobremenjenih z
drzavnimi zadevami, ki so posnemale organiziranost drzave, je bilo z reformo nujno zmanjsati njihovo
velikost, razmejiti drzavne od lokalnih zadev in poenostaviti njihovo organiziranost. Vendar je $la reforma
predale¢ — do najmanjSih »oskubljenih obCin«, ki Se naprej preve¢ ohranjajo posnemanje drzavne
organiziranosti. Vse obCine imajo naceloma enake naloge, vendar so njihove moznosti razli¢ne. Prav tako
je razli¢na njihova ekonomska samostojnost ter organiziranost tako obc¢inske uprave kot javnih sluzb. Tako
je priSlo v SV delu Slovenije do izrazito majhnih in samostojnega Zivljenja in razvoja nesposobnih ob¢in,
za razliko od JZ dela. 70 % ozemlja v Sloveniji zavzemajo depresivna in v razvoju zaostajajoca ozemlja.
Izgradnja infrastrukturnih sistemov (avtocest, Zeleznic) bo Se dodatno pospesSila diferenciacijo med

PR

slovenskimi regijami (Ribic¢i¢ 1998: 24).

Res je, da imajo tudi evropske drzave z uveljavljeno lokalno samoupravo ponekod zelo majhne obdine,
vendar te izvirajo iz drugacnih zgodovinskih razmer in ¢asa. Razvoj v Sloveniji je v 90. letih Sel v smeri
centralizacije oziroma kopicenja moc¢i odlocanja v centru drzave — Ljubljani. Posledi¢no sta se v osredn;ji
slovenski regiji zacela kopiciti kapital in znanje, seveda na racun ostalih regij, ki so ju izgubljale in ju Se
vedno izgubljajo. Koncentracija dveh osnovnih dejavnikov gospodarskega razvoja in klju¢nih vzvodov
oblasti je nesorazmerno pospesila razvoj Ljubljane z okolico nasproti drugim slovenskim regijam, hitra rast
pa je ustvarila privlaéne pogoje za Zivljenje in delo. Nastal je zaCaran krog, kjer prosti trg brez omejevalnih

dejavnikov drzavne gospodarske politike nenormalno pospesuje razvoj enega teritorija na racun resursov
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drugih. Do podobnih ugotovitev so prisli v 70. letih v Evropi, kar poudarja tudi dr. Dusan Plut (Plut 1998:
33): »Evropske izkus$nje potrjujejo, da prosto delujo¢i trzni procesi povecujejo regionalne razvojne
razlike.« Takrat so nastale podobne razmere, kot obstojajo sedaj v Sloveniji, namre¢ silovita rast urbanih in
gospodarsko moc¢nih teritorijev na eni strani in depopulizacija in zaostajanje pretezno ruralnih ter obmejnih
teritorijev na drugi strani. Poskusi drzav, da bi te trende z razlicnimi oblikami regionalnih politik
spremenili, so bili v pogojih mnozi¢ne produkcije in krize v vec€ini primerov neuspesni, saj se investicijski
trendi niso obrnili v Zeleno smer. Ob spreminjanju pogojev kapitalizma je prislo do redefinicije evropskih
regionalnih politik: od sistema redistribucije ustvarjenega bogastva od bogatejsSih k revnejsih regijam,
»razvoj od zgoraj«, v smer krepitve regionalnih posebnosti, politicne in ekonomske moci regij ter razvoja
produkcijskega in storitvenega sektorja, ki bo v skladu z zahtevami po varovanju okolja. Gre za model »od
spodaj« (Plut 1998: 36), kjer regije ob zakonski pomoci drzave svoje resurse usmerjajo v pospesevanje

razvoja na podlagi meril, ki si jih postavijo same glede na njihove naravne in druzbene danosti.

Na neuravnotezen regionalni razvoj in na povec€anje razlik med regijami kazejo tudi podatki o posameznih
kazalcih (bruto domaci proizvod na prebivalca, registrirana stopnja brezposelnosti, Stevilo in gostota
prebivalstva, izobrazba v povprecnem Stevilu let Solanja in priCakovana dolzina zivljenja) druzbeno
ekonomskega in populacijskega razvoja, ki jih zbirata Statisticni urad Republike Slovenije in Urad
Republike Slovenije za makroekonomske analize in razvoj. Rezultati raziskav kaZejo v smeri
neuravnotezenega regionalnega razvoja v Sloveniji. Poleg teh razlogov, ki so prispevali k povecanju razlik
med regijami, moramo omeniti tudi upadanje sredstev, ki jih drzavni prora¢un namenja neposredno

regionalnim spodbudam. Delez sredstev se zmanjSuje in je nizji, kot je v povprecju v drzavah EU.

Da bi sanirali nesorazmerja v ekonomskem in druzbenem razvoju v Sloveniji ter zaradi prilagajanj ureditvi,
ki velja v drzavah EU, je drzavni zbor na predlog Vlade Republike Slovenije sprejel zakon o spodbujanju
skladnega regionalnega razvoja (1999, ZSRR). Zakon je prirejen trenutni druzbeno politi¢ni situaciji, ki
kljub zeljam po posnemanju oblik regionalne evropske politike ohranja vse ideje centralizma. Finan¢na
sredstva, namenjena regionalnemu razvoju, se bodo zbirala na nivoju drzave, ki jih bo na podlagi izdelanih
meril (tu bodo svojo vlogo odigrale regionalne razvojne politike) usmerjala v razvojne programe

posameznih regij, potrebnih pomoci. Vse funkcije ostanejo v centru, zato je o kakrSni koli decentralizaciji
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nesmiselno razpravljati. Zakon je dale¢ od evropskih izkuSenj in stvarnega reSevanja skladnega razvoja

regij (Bugari¢ 1998: 122).

Brez decentralizacije ter prenosa pristojnosti in sredstev na pokrajine ne bo skladnega razvoja.
Neupostevanje nacela subsidiarnosti kot tistega nacela, ki zagotavlja, da se javne zadeve opravljajo na tisti
ravni, na kateri jih je mogoce uspesneje, u€inkoviteje in ceneje opravljati ter po moznosti ¢im blize ljudem,

je eden od razlogov premalo uspesnega delovanja celotne drzavne ureditve.

Decentralizacija funkcije odlocanja je kljunega pomena za ustvarjanje ekonomske avtonomije regij. Kot
pravi Bugari¢ (Bugari¢ 1998: 122): »V prvi vrsti to pomeni predvsem sposobnost regij, da same ustvarijo

prihodek, iz katerega kasneje tudi financirajo uresni¢evanje lastnih regionalnih zadev.«

Brez korenitih sprememb slovenske lokalne samouprave nerazviti predeli nimajo nikakr$nih razvojnih

moznosti in jih ¢aka vedno vecje nazadovanje, vedno vecja razlika med njihovo stopnjo razvitosti ostalih

regij.

5.1.2.2 Zunanji razlogi za regionalizacijo

V sklopu priprav na pogajanja o vkljucitvi Slovenije v EU je Vlada Republike Slovenije na seji, dne 8.
januarja 1998, sprejela Strategijo Republike Slovenije za vkljuevanje v EU, v kateri si je pod tocko
3.3.3.12 zadala cilje in politike regionalnega in prostorskega razvoja. Cilja na podrocju regionalizma sta:

1. uravnotezen regionalni razvoj in

2. vzpostavitev regij kot vmesnih ravni teritorialne organiziranosti, ki bi lahko delovale kot partner
evropskih strukturnih skladov ter v preko mejnem regionalnem sodelovanju (Porocevalec DZ, 1998, st. 4,

str. 48).

Slovenija je ¢lanica EU, za katero ustanovitev pokrajin predstavlja zagotovilo za enakopravnejse

sodelovanje z drugimi regionalnimi srediS¢i. Regionalizacija, oblikovanje nacionalne razvojne strategije in
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regionalne politike razvoja predstavljajo temelj za zagotovitev proraCunskih sredstev za sofinanciranje

regionalnih razvojnih programov, na katere bi se dodatno navezovala sredstva strukturnih skladov EU.

Iz koncepta regionalne politike EU izhaja, da se evropske drzave dobro zavedajo pomena skladnega

regionalnega razvoja. Imajo tudi natan¢no razdelane programe pomoci in strategije razvoja slabSe razvitih

podrocij. Komisija EU meni, da so regionalne razvojne pomoci zdruzljive s trznim gospodarstvom, Ce gre
za pomo¢ ekonomsko S$ibkim, pretezno agrarnim regijam, industrijskim regijam s staro industrijo in
perifernim regijam. EU financira regionalno politiko preko naslednjih strukturnih skladov:

— Evropski regionalni razvojni sklad_zeli zmanjSevati razlike med regijami, njegova pomoc¢ je namenjena
regijam v najslabSem polozaju, pomo¢ je usmerjena v proizvodne investicije, infrastrukturo in razvoj
malih podjetij.

— Evropski socialni sklad_je namenjen izboljSanju in povecanju zaposlenosti v skupnosti. Usmerjen je
predvsem v pomo¢ pri poklicnem izobrazevanju.

—  Evropski kmetijski sklad je namenjen razvoju kmetijstva in podezelja.

— Evropski kohezijski sklad — njegova pomoc¢ je usmerjena v pripravo ekonomske in monetarne unije

(Grilc in Ilesi¢ 2001).

Strukturni fondi, ki so namenjeni spodbujanju regionalnega razvoja v EU, so pomembni tudi za Slovenijo,
saj bodo bodoce regije glede na status deleZzne pomoci. Slovenske pokrajine se bodo morale spustiti v
tekmo z evropskimi regijami in se vkljucevati v ¢ezmejno sodelovanje, s tem pa bo nadgrajeno Ze obstojece

medobcinsko sodelovanje ter tudi sodelovanje drzav v regionalnih zdruzenjih (npr. Alpe—Jadran).

Na prvi pogled je prepri€ljiv argument iz nacionalnega vidika — v zdruzeni Evropi bo lahko edino le
centralisticno urejena drzava resno jamstvo za ohranitev slovenske samobitnosti ter njenih kulturnih in
jezikovnih posebnosti. Ko se bodo meje odprle, bodo obmejne pokrajine prepusene vsakodnevnim
vplivom moc¢nejsih regionalnih sredis¢, glavnih mest sosednjih drzav, ki jim Ljubljana ne bo kos. Resitev
pa je lahko v tem, da se okrepijo regionalna sredi$ca ter se tako vsaka pokrajina zase in Slovenija kot celota
usposobi za spopadanje z izzivi, ki jo spremljajo kot novo clanico EU. To predpostavlja Ze referat Za

eve

regionalizem in zbor pokrajin (Ribi¢i¢ 1998: 11-13), ki prispeva k povezovanju in krepitvi drzave.
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Z naStetimi notranjimi in zunanjimi razlogi lahko potrdimo posebnost reforme slovenske javne uprave in

kot najustreznejso reSitev izpostavimo oblikovanje druge stopnje lokalne samouprave v Sloveniji.

5.2 Ali je sprememba Ustave Republike Slovenije potrebna?

Po zakljucku reforme lokalne samouprave na nivoju ob¢in in ob hkratnem ugotavljanju, da se Slovenija
razvija neuravnotezeno, se je tudi pod vplivom Sveta Evrope zacelo razmisljati o uvajanju drugega nivoja
lokalne samouprave, ki je opredeljena v Ustavi RS, vendar na nacin, da jo prej onemogoca kot obratno. V
mislih imam 143. ¢len ustave, ki je bil po mnenju nekaterih pravnih strokovnjakov namerno vgrajen z

namenom, da ne bi priSlo do ustanovitve pokrajin oziroma do postopkov decentralizacije (Ribi¢i¢ 1999:

198).

143. ¢len Ustave RS pravi:

»Obcine se samostojno odlocajo o povezovanju v Sirse samoupravne lokalne skupnosti, tudi v pokrajine, za
urejanje in opravljanje lokalnih zadev Sirsega pomena. V sporazumu z njimi prenese drzava nanje dolocene
zadeve iz drzavne pristojnosti v njihovo izvirno pristojnost in doloci udelezbo teh skupnosti pri predlaganju
ter izvrSevanju nekaterih zadev iz drzavne pristojnosti. Nacela in merila za prenos pristojnosti iz prejSnjega

odstavka ureja zakon.«
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5.2.1 Spremembe ustave niso potrebne

Odsotnost regionalizacije se v Sloveniji obravnava kot ustavno-pravni problem, ¢eprav je v svojem bistvu
to predvsem politi¢ni problem oziroma problem razmerja politicne moc¢i med zagovorniki in nasprotniki
regionalizma. Politicne elite in njihovi interesi drzijo v rokah platno in Skarje bodoce regionalizacije in
decentralizacije, ki je eden bistvenih procesov vzpostavljanja pokrajin v evropskem smislu. Iz programov
parlamentarnih strank je vidno, da se vse v taki ali drugacni obliki zavzemajo za regionalizacijo in

uravnotezen regionalni razvoj.

V vladni sluzbi za lokalno samoupravo so predlagali sprejem zakona o pokrajinah, ki naj bi, ne da bi se
izvedle ustavne spremembe, omogocil nastanek pokrajin. Pokrajine ne bi bile le skupnosti ob¢in, ampak
tudi SirSe samoupravne skupnosti prebivalstva z neposredno izvoljenimi pokrajinskimi sveti in statusom

pravne osebe (Porocevalec DZ, 1998, st. 4, str. 166).

Argumentiranje, da lahko pride do oblikovanja pokrajin tudi mimo 143. ¢lena, in sicer na podlagi 138.
¢lena ustave, ki govori o ob¢inah in drugih lokalnih skupnostih prebivalcev ter na podlagi Evropske listine
govori tudi o »pokrajinah« kot eni od oblik $irSih lokalnih skupnosti, po drugi strani pa Evropska listina
lokalne samouprave kljub ratifikaciji ni akt, ki bi bil v hierarhiji aktov Slovenije nadrejen ustavi, ampak

mora biti skladen z njo.

Iz tega izhaja, da bi uvedba druga¢nih pokrajin, kot jih doloca ustava pomenila, da bi ob njih lahko prislo
tudi do oblikovanja pokrajin kot medobcinskih skupnosti (dve ravni regionalnih enot). Za takSno resitev se
nekateri zavzemajo vsaj kot predhodno reSitev, vendar bi pomenila neracionalno preorganiziranost

teritorialno majhne Slovenije.
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5.2.2 Spremembe ustave so potrebne

Po besedilu ustave prvega odstavka spornega 143. Clena se obcine samostojno povezujejo v SirSe
samoupravne lokalne skupnosti, vkljucno v pokrajine, in sicer za urejanje in opravljanje lokalnih zadev
SirSega pomena. Gre za lokalno skupnost v regijskem prostoru, ki se v slovenski ustavni terminologiji
oznacuje s pojmom S§irSa lokalna samoupravna skupnost. Ustava navaja pokrajino kot eno izmed moznih
specificnih imen za tako lokalno skupnost na SirSem teritorialnem obmocju, lahko pa bi se imenovala tudi

drugace, na primer: samoupravni okraj, okrozje ali enostavno — regija.

Po mnenju Smidovnika so citirane ustavne dolocbe neuresnicljive, saj kot ustava govori o §irSih lokalnih
samoupravnih skupnostih, jih obenem tudi onemogoca s tem, ko dolo¢a njihovo ustanovitev, ki naj bi bila
rezultat samostojnega odlo¢anja ob¢in o njithovem povezovanju v SirSe lokalne samoupravne skupnosti. V

tem pa je neuresnicljivost ustavne norme, in sicer de facto in de iure (Smidovnik 1995: 164—166).

De facto zato, ker bi se lahko samo po ¢udezu zgodilo, da bi se vse slovenske obcine sporazumele o
pokrajinah, v katere bi se povezale. Obc¢ine, ki samostojno odlocajo o svojem povezovanju, se odlocajo v
skladu s svojimi vsakokratnimi interesi, ki se seveda spreminjajo (da se povezujejo, da se ne povezujejo, da
se povezujejo le s kakSno sosednjo obcino ali z ve¢ ob¢inami, da se povezujejo glede opravljanja ene ali
ve¢ nalog, da se povezujejo za daljsi ali krajsi Cas; seveda pa lahko vsako povezovanje tudi spremenijo,
prekinejo ...). Te raznovrstne in spremenljive oblike medobCinskega povezovanja ne ustrezajo predstavam

o $ir§ih samoupravnih skupnostih.

De iure pa so te dolocbe neuresnicljive zato, ker gre pri lokalnih samoupravnih skupnostih za dva elementa:
dejanski (socioloski) in pravnostatusni. Prvi pomeni skupnost v fizi¢ni podobi (teritorij, ljudje, njihove
potrebe, dejavnosti za zadovoljevanje potreb, skupna zavest), drugi element pa je zajet v pojmu
samoupravnosti, ki daje tej skupnosti status samoupravnega (avtonomnega) subjekta z lastno pravno,
premozenjsko in funkcionalno subjektiviteto. Te lastnosti samoupravnosti lahko podeli lokalni skupnosti le

drzava. Lokalna skupnost je institucionalizirana z drzavnim aktom; obcine kot tudi SirSe lokalne
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samoupravne skupnosti (pokrajine) pa so izvirne organizacije prebivalcev na dolo¢enem obmocju, ne pa

oblika povezovanja ozjih teritorialnih enot.

Prav tako nekvalificirane so tudi dolo¢be o nalogah S§irsih lokalnih samoupravnih skupnosti. Te dolocbe so
v istem 143. ¢lenu, razen tega pa tudi v 140. ¢lenu ustave, ki sicer govori o ob&ini. Clen 143 nakazuje na
dve vrsti nalog teh skupnosti (to je znacilno tudi za lokalne skupnosti v vseh ureditvah celinske Evrope), in
sicer: lokalne zadeve SirSega pomena, ki same po sebi pripadajo SirSim samoupravnih lokalnim skupnostim,
in prenesene naloge iz drzavne uprave, ki jih drzava prepusca v izvajanje lokalnim skupnostim. Glede
lokalnih zadev SirSega pomena ostaja odprt problem njihovega izvora. V vseh drugih ureditvah, v katerih so
SirSe lokalne samoupravne skupnosti obvezna oblika lokalne samouprave, so to izvirne naloge teh
skupnosti. Po slovenski ustavi pa kaze, kot da o njih lahko odlocajo ob€ine, ki ustanovijo SirSe lokalne
samoupravne skupnosti. Organizacije, ki so rezultat prostovoljnega povezovanja ob¢in, ne morejo imeti
svojih izvirnih nalog. V 140. ¢lenu, ki govori o delovnem podro¢ju samoupravnih skupnosti, vidimo, da v
pristojnost ob¢ine spadajo lokalne zadeve, ki jih obCina ureja samostojno in ki zadevajo samo prebivalce

ob¢ine (Smidovnik 1995: 164—166).

Posebno vprasanje delovanja S$irSih samoupravnih lokalnih skupnosti je tudi njihovo financiranje —
predvsem financiranje pokrajine. Po ustavi so »obvezni« lastni viri, pa tudi dodatna sredstva drzave slabSe
razvitim, predvideni le za obgine. SirSe lokalne skupnosti bodo tako prisle do finanénih in drugih sredstev
le po odlo¢itvi ob¢in, ki se bodo v takSne skupnosti povezale, ali pa po odlocitvi republike. Ugotovimo torej
lahko, da pokrajina nima obveznih in izvirnih lastnih dohodkov, ki bi bili v naprej doloCeni v zakonu. Tukaj
je treba opozoriti, da so obvezni lastni viri, pa tudi dodatna sredstva drzave slabse razvitim, predvideni le za
obcine. Za zadeve, ki jih bodo ob¢ine prenesle na pokrajino, bodo tako morale zagotoviti (odstopiti) del teh
svojih finan¢nih in drugih sredstev. 1z tega vidimo, da je finan¢ni polozaj pokrajine zelo nejasen. Ni namrec
pricakovati, da bi ob¢ine in drzava radodarno odmerjali pokrajini finan¢na sredstva, za katere tudi sami

stalno trdijo, da jih imajo premalo (Smidovnik 1995: 165-166).

Celotno besedilo ustave o SirSih samoupravnih lokalnih skupnostih je problematicno in mu zato tudi

avtoriteta ustave ne more dati nobene veljave. Zato ni mogoce reci, da je problem 143. ¢lena ustave v tem,
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da predvideva SirSe lokalne skupnosti kot fakultativne skupnosti, ampak v tem, da to, o Ccemer govori 143.
Clen ustave, sploh niso lokalne samoupravne skupnosti, ker ne izpolnjujejo nobenega elementa
samoupravnosti (Smidovnik 1995: 166). Navedene dolo¢be ustave lahko pripeljejo v najboljsem primeru do

medobcinskega sodelovanja med sosednjimi obCinami.

5.2.2.1 Predlog Vlade RS za spremembo ustave na podrocju lokalne samouprave9

Vlada RS je dne 26. 7. 2001 predlagala DZ, naj zacne postopek za spremembo ustave, ki so potekale zato,
da se omogoci vkljucevanje RS v EU in v druge oblike mednarodnega povezovanja in sodelovanja ter da se
ureditev dolo€enih vprasanj na podrocju drzavne ureditve in lokalne samouprave, ki se je v dosedanji praksi
izkazala kot neustrezna, spremeni in prilagodi ureditvi v primerljivih demokraticnih drzavah ter
parlamentarnih sistemih. Predlagane spremembe ustave, ki bi odpravile oviro za regionalizacijo oziroma

ustanavljanje pokrajin zajemajo 121., 140. in 141. ¢len.

V 121. ¢lenu se naslov ¢lena spremeni tako, da se glasi: »javno pooblastilo«. Prvi odstavek se ¢rta. Drugi
odstavek se spremeni tako, da se glasi: »Z zakonom ali na njegovi podlagi lahko pravne ali fizi¢ne osebe
dobijo javno pooblastilo za opravljanje nalog drzavne uprave.« Sprememba naj bi omogocila, da naloge
drzavne uprave opravljajo poleg ministrstev tudi drugi upravni organi lokalne samouprave, kar bi
omogocilo dekoncentracijo in decentralizacijo drzavne uprave ter uveljavljanje evropskega nacela
subsidiarnosti v povezavi s predlaganimi spremembami 140. in 143. ¢lena, ter ustrezneje uredila institut

javnega pooblastila.

V 140. ¢lenu se drugi odstavek spremeni tako, da se glasi: »Drzava lahko z zakonom prenese na
samoupravne lokalne skupnosti opravljanje posameznih nalog iz drzavne pristojnosti, mora pa jim zato

zagotoviti tudi sredstva.«

? Vlada RS, Vladni projekti, http://www.gov.si/vrs/data/ustava-spremembe-01.pdf , 16. 1. 2006
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Predlagana sprememba tega Clena se nanaSa na drugi odstavek, po katerem drzava po predhodnem soglasju
obcine ali SirSe lokalne samoupravne skupnosti z zakonom prenese nanjo opravljanje posameznih nalog iz
drzavne pristojnosti, ¢e se za to zagotovijo tudi sredstva. Problem je v predhodnem soglasju, ki se je v
praksi za prenos upravnih nalog od drzave na lokalne skupnosti izkazal kot zavorni element. Predlaga se
odprava tega soglasja, jasno pa je treba postaviti nacelo o sredstvih, ki jih mora zagotoviti lokalna skupnost

za opravljanje prenesenih nalog.

V 143. ¢lenu se naslov ¢lena spremeni tako, da se glasi: »pokrajina«. Besedilo 143. ¢lena se spremeni tako,
da se glasi: »Pokrajina je SirSa samoupravna lokalna skupnost. Pokrajina se ustanovi z zakonom za
opravljanje lokalnih zadev SirSega pomena in za opravljane z zakonom dolocenih zadev regionalnega

pomena.«

Prvi problem se je v praksi pokazal s sprejemom zakona o lokalni samoupravi. Zakon na podlagi 143. ¢lena
ustave vsebuje tudi poglavje o pokrajinah. Izkazalo se je, da na tej podlagi ni mogoce zaceti postopka za
ustanovitev pokrajine, ker obCine ne morejo ustanavljati pokrajin kot SirSih samoupravnih lokalnih

skupnosti (Smidovnik v Vlaj 2004: 11-14).

5.2.2.2 Predlogi skupine poslancev za spremembe Ustave v RS z dne 20. 6. 2005

Skupina 25 poslancev predlaga DZ, naj zacne postopek za spremembe ustave RS, ki bi omogocil, da se v
RS z zakonom ustanovijo pokrajine kot SirSe lokalne samoupravne skupnosti. Ponovno so predlagane
spremembe 121., 140. in 143. ¢lena ustave. Za sprejem zakona DZ predlaga dvotretinjsko vecino glasov

navzocih poslancev.

Ustavna komisija je 22. septembra 2005 ustanovila petélansko strokovno skupino, ki bo preucevala
predloge za spremembe ustave na podroc¢ju lokalne samouprave. Pet strokovnjakov naj bi najprej pripravilo
mnenje in nato, ¢e bo takSna odlocitev, Se druga gradiva, osnutke in predloge sprememb v zvezi z

ustavnimi vprasanji. Kot izhaja iz ustanovitvenega sklepa, bo strokovna skupina na podlagi sklepov ustavne
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komisije ali na pobudo njenega predstavnika pripravila mnenje glede vprasanj ustavnih sprememb,

pripravila osnutek staliS¢ ter osnutek predloga ustavnega zakona (Porocevalec DZ, §t. 46/2005).
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6 SKLEP

Razprava o regionalizaciji v unitarni drzavi je nacin, kako poiskati vmesno stopnjo med lokalno oblastjo in
drzavo. Evropska listina o regionalni samoupravi poudarja, da so regije eden od temeljev demokrati¢nih
ureditev, bistveni sestavni del drzave in primerna raven oblasti za u¢inkovito uresni¢evanje subsidiarnosti.

Regionalizacija pa se ne sme doseci na racun avtonomije lokalnih oblasti.

Decentralizacija drzave vsebuje tako wupravnotehni¢ni vidik kot interesni vidik. Katera oblika
decentralizacije in regionalizacije bo v Sloveniji prevladala, je odvisno od interesa posameznih akterjev
tako na drzavni kot na lokalni ravni. Regionalizacija je odvisna torej od politine volje, pa tudi
gospodarskih interesov. Slovenija v Casu svojega obstoja ravno zaradi pomanjkanja interesa in politi¢ne
volje Se ni zacela s procesom regionalizacije, znotraj katerega bi zacela s procesom decentralizacije. Kljub
razlicnim pogledom, ki si v€asih mo¢no nasprotujejo, strokovnjaki ugotavljajo, da je pokrajine treba
vzpostaviti zaradi Stevilnih notranjih razlogov in vkljucevanja Slovenije v evropske integracije. Pokrajine bi

zapolnile vmesni prostor med centralisti¢no naravnano drzavo in razdrobljenimi ob¢inami.

Slovenija se sooca z izjemno zahtevno nalogo. Sporna ustavna doloc¢ba je izrazito kompromisna. Nastala je
kot posledica popuscanja privrzencev in nasprotnikov regionalizma v Casu pisanja slovenske ustave.
Omogoca ustanovitev pokrajin in jo hkrati otezuje. S predlaganimi spremembami ustave bi se reforma
lokalne samouprave, ki se je zacela v letu 1994 z uveljavitvijo ZLS, dokoncala tako, kot je bila zamisljena:
vzpostavitev lokalne samouprave na dveh ravneh — na ob¢ine in na pokrajine. S tem bi bila tudi v Sloveniji
vzpostavljena notranja upravljavska raz¢lenitev drzave, kot jo imajo v vecini evropskih drzav. Zaradi 143.
¢lena ustave pri nas ni bilo mozno ustanoviti pokrajin. Glede na to je razumljiva centralizacija upravljanja
drzave z neugodnimi upravnimi, razvojnimi in politiénimi posledicami. Ob velikem S$tevilu majhnih obc¢in
drzave namre¢ ni mogoce upravljati drugace kot centralizirano — z zadrzevanjem pristojnosti in sredstev v

centru.

Tako do danes v Sloveniji ni nastala niti ena sama pokrajina in pravi regionalizem Se ni zazivel. Zazivel bi

Sele s spremembo ustave, katere minimum bi bil ¢rtanje 143. €lena. Tudi ob nespremenjenih ustavnih
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dolo¢bah bi pokrajine pri nas lahko zazivele, vendar se bojim, da se ne bo nikoli zgodilo, da bi se vse

slovenske obcine sporazumele in povezale v pokrajine.

Sprememba 143. ¢lena ustave naj bi doloCila obvezno ustanovitev pokrajin z zakonom kot SirSih
samoupravnih lokalnih skupnosti, kar naj bi omogocilo dograditev lokalne samouprave, decentralizacijo
drzavnih nalog in uveljavljanje nacela subsidiarnosti. Druga sprememba, ki zadeva podrocje lokalne
samouprave, je sprememba 140. ¢lena, ki naj bi omogocila, da bi se z zakonom lahko prenesle posamezne
naloge iz drzavne pristojnosti (z ustreznimi sredstvi) na lokalne skupnosti brez njihovega predhodnega
soglasja. Tretja sprememba pa se nanaSa na opravljanje nalog drzavne uprave: gre za spremembo 121.
¢lena, ki naj bi omogocila, da naloge drZzavne uprave opravljajo poleg ministrstev tudi drugi organi, npr.
upravni okraji ter organi ob¢in in pokrajin, kar naj bi omogocilo dekoncentracijo in decentralizacijo nalog
drzavne uprave. Na tem mestu potrjujem prvo hipotezo, ki se je glasila, da je ustanavljanje pokrajin

povezano s spremembami ustave.

V besedilu ELRS je zapisano, da imajo regije lastne pristojnosti, pooblastila za uresnicevanje dolocenih
drzavnih nalog na regionalni ravni in prenesena pooblastila skupaj z materialnimi in finan¢nimi sredstvi. S
tem bo uveljavljeno tudi nacelo subsidiarnosti, katerega izpeljava je decentralizacija javnih zadev oziroma
pristojnosti na najprimernejSo raven. Nacelo subsidiarnosti pomeni, da so javne zadeve uresni¢ene ¢im
blizje drzavljanom. Kot temeljno nacelo, ki ga spostujeta SE in EU, pomeni med drugim, da drzava in
mednarodne institucije, predvsem EU, upostevajo vlogo in polozaj lokalnih ter regionalnih oblasti v
posamezni drzavi. Tu potrjujem drugo hipotezo, ki pravi, da Slovenija potrebuje pokrajine za uresni¢evanje
nacela subsidiarnosti, ki je temeljno nacelo ELRS in katerega izpeljava je decentralizacija javnih zadev ali

pristojnosti.

Z vzpostavitvijo druge ravni lokalne samouprave — pokrajin — bo Slovenija lazje reSevala notranje razvojne

probleme in uveljavila nacelo subsidiarnosti oziroma pricela proces decentralizacije.
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Vse aktivnosti za ustanovitev pokrajin so vezane na predpogoj, da pride do spremembe ustave RS za
podrocje lokalne samouprave, zato je Casovna izvedba projekta ustanovitve pokrajin odvisna od tega, ali bo

sprememba ustave sprejeta ali ne.

Regionalizacija Slovenije Se zdale¢ ni preprosta naloga. Naravno in druzbeno-geografsko zelo pestro in
neenotno slovensko ozemlje sicer po eni strani naravnost navaja k ¢lenitvi na pokrajine, po drugi strani pa
se ob tem zastavljajo mnoga vpraSanja in pomisleki, tako da noben dosedanji primer regionalizacije

Slovenije ni povsem zadovoljil in ni dobil vsestranske podpore.

Zagotoviti bo treba uravnotezen gospodarski, socialni, kulturni razvoj in vecjo dostopnost ter
decentraliziranost upravnega odloc¢anja. Pri nalogah, prenesenih z ob¢in, pa se ne bo smelo posegati v

njihovo avtonomijo.

V vsaki drZavi je za vzpostavitev konsistentnega in ustreznega sistema lokalne samouprave potreben
vsestranski, celovit in sistemski pristop, Se posebej tudi zato, ker je pojav lokalne samouprave vecplasten in

vsebuje socioloske, zgodovinske, politicne, pravne, ekonomske in organizacijske dimenzije.

Ce potegnemo ¢&rto, lahko vidimo, da Slovenija pokrajine potrebuje. Zelo verjetno je, da bi pokrajine kot
druga raven lokalne samouprave pretirano centralizacijo zaustavile in prispevale k enakomernejSemu
razvoju vseh regij, priblizale odlocanje tistim, katerih se lokalne zadeve ti¢ejo, in poskrbele za to, da bi bil
denar porabljen tam, kjer se ga potrebuje. S tem lahko ovrzemo tudi staliSca tistih, ki trdijo, da zadostujejo

statisticne regije in da reforma lokalne samouprave ni potrebna.
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