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U Sloveniji se vode dugogodi$nje politicke i stru¢ne rasprave
o decentralizaciji i regionalizaciji Slovenije. Postoji nacelno
pozitivan stav o potrebi osnivanja pokrajina kao srednje ra-
zine javne vlasti. Ona bi ujedno bila institucionalni nositelj
i koordinator uravnotezene politike regionalnog razvoja u
Sloveniji. Ustavne promjene iz 2006. omogudile su stvar-
nu decentralizaciju. No, uspostava i nacin funkcioniranja
pokrajina jo§ su uvijek otvorena pitanja s kontroverznim
stajalistima. Stru¢njaci se pitaju jesu li politicke elite na dr-
Zavnoj i lokalnoj razini vlasti (napokon) spremne prepustiti
dio svojih ovlasti pokrajinama. Neki dvoje o opravdanosti
uvodenja pokrajina u upravno-teritorijalni sustav Slovenije,
s obzirom na njezin mali teritorij i broj stanovnika. Analizi-
raju se oblici (nepoliticke) regionalizacije Slovenije, razvoj
regionalne politike, koncept pokrajina kao samoupravnih
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razvoj i nacionalni identitet (scientific researcher on the project financed by the Ministry of
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jedinica na drugom stupnju upravno-teritorijalne podjele,
kao i temeljni politicki i stru¢ni prijepori oko njihova osni-
vanja. Daje se pregled prijedloga nove zakonske regulative
o pokrajinskoj samoupravi koje je tijekom 2009. izradila
Sluzba Vlade Republike Slovenije za lokalnu politiku i regi-
onalnu samoupravu.

Kljuéne rijeci: regionalizacija — Slovenija, regionalna politi-
ka, pokrajine, decentralizacija

1. Uvod

Proces uvodenja ili revidiranja regionalne razine upravljanja javnim poslo-
vima u tranzicijskim se zemljama provodi radi jacanja unutarnjeg demo-
kratskog potencijala, ali i kao dio njihove sveukupne strategije prikljucenja
Europskoj uniji (Marcou, prema: Pulabié, 2007: 54). Regije zadobivaju po-
liticki legitimitet i participiraju u donosenju politickih odluka na europskoj
razini. Time ja¢a i njihov poloZaj u nacionalnim drzavama, zbog Cega se sve
vise uvida njihov potencijal u poticanju ekonomskog i drustvenog razvo-
ja u zemlji i uravnoteZenju razvojnih razlika unutar nje. Ne postoji jasan i
unificiran pojam regije, jer on u sebi istovremeno sadrZava mnostvo razli-
Citih obiljezja (ustavnopravna, politicka, povijesna, gospodarska), pri cemu
je naglasak ¢as na jednima, ¢as na drugima. Suvremena drustvena znanost
i praksa pojednih zemalja razlikuje nekoliko tipova regija. Za odredivanje
pojma regije, Pulabi¢ navodi sljedece tipove regionalnih jedinica: admini-
strativne (upravne), planske (razvojne), politicke, statisticke; kulturne, et-
nicke, povijesne, ekonomske, funkcionalne (Pulabié, 2007: 55).1

Republika Slovenija smjestena je na srednjoeuropskom raskrizju, gdje se

susrece i mijeSa bogatstvo kulturno-povijesnog nasljeda germanskih, ro-
manskih i slavenskih naroda. Unitarna je drzava povrsine 20.273 km? sa

' Autor regiju shvaca kao »neuhvatljiv kocept« pri ¢emu za poseban kriterij obliko-
vanja regije uzima postojanje posebnog regionalnog identiteta (tj. koincidenciju posebne
kulture, jezika, povijesti, etni¢ke strukture na jednom podru¢ju) koji ¢e ojacati politicku
snagu regije i dati joj znacajnu ulogu u drustvenom i politickom Zivotu zemlje. Za svrhe svoje
studije Pulabi¢ daje ovu definiciju regije: »podrudje koje ima specifi¢ne karakteristike koje
omogucuju da ga se percipira kao zasebnu koherentnu cjelinu te na kojemu postoje politicke
odnosno upravne institucije razli¢ite od institucija na lokalnoj, tj. nacionalnoj razini«. Vise
o shvacanjima pojma regije i regionalnih jedinica kod suvremenih autora u: Pulabi¢, 2007:
67-73.
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2.049,261 stanovnikom, $to je svrstava u malu europsku drzavu. BDP u
2009. iznosi 34.894 milijarde eura, odnosno 17.092 eura per capita, $to
predstavlja oko 90% europskog prosjeka.? Slovenija je punopravna ¢lanica
Europske unije od 1. svibnja 2004.

Jednostupanjski sustav lokalne samouprave u Sloveniji zaZivio je 1. sijec-
nja 1995. kad su uvedene opéine. Opéina je 210, od ¢ega 11 gradskih
(Dubaji¢, 2010a: 466-467). To je s obzirom na veli¢inu slovenskog dr-
7avnog teritorija, broj stanovnika i gustocu naseljenosti pokazatelj velike
fragmentiranosti i neracionalnosti. Ukupno je 6.030 naselja u Sloveniji.
Vise od 100 stanovnika ima nesto vise od polovine tih naselja (3.086);
manje od 100 stanovnika ima 2.883 naselja, a 61 naselje nema niti jednog
stanovnika. Prosje¢na gustoca naseljenosti u opéinama iznosi 112 st/km?,
a prosjecan broj naselja u jednoj opé¢ini je 29.% Cinjenice da ukupni ras-
hodi lokalnih jedinica u ukupnim rashodima op¢e drzave iznose oko 12%,
a u ukupnom BDP-u nesto manje od 5%, te da je do 2006. vise od 90%
opéina primalo financijsku pomo¢ iz drzavnog prora¢una u obliku tran-
sfera, svrstavaju Sloveniju u jednu od najcentraliziranijih drzava Europe
(Dubaji¢, 2010b: 2).

Teritorij Slovenije predstavlja izrazito prirodno, povijesno, gospodarsko i
kulturno heterogeno podrugje s velikim razlikama u razvijenosti pojedinih
podru¢ja. Razlike izmedu snaznih urbaniziranih sredista (Ljubljana, Ma-
ribor, Celje, Kranj, Kopar) i nerazvijene periferije (koju ¢ine uglavnom ru-
ralna, pograni¢na te demografski ugrozena planinska podrucja) sve se vise
povecavaju, kao i dominacija ekonomskih, financijskih i kulturnih sredista
susjednih drzava (Cerne, 1999: 138, 139).

Unato¢ preteZitom stavu slovenskih politickih stranaka, stru¢njaka i do-
brog dijela javnosti o nuZnosti uspostave jedinica drugostupanjske samo-
uprave (pokrajina) radi osiguravanja ujednacenog i stabilnog drustvenog i
gospodarskog razvoja i uspjesne integracije Slovenije u europske razvojne
procese, pokrajine do danas nisu uvedene u teritorijalnu organizaciju slo-
venske drzave. Razlozi tomu leZe ponajvise u nedostatnoj politickoj volji
i suglasnosti, kao i razilazenju slovenskih stru¢nih krugova oko pitanja
broja, odgovarajuéeg teritorijalnog opsega i poloZaja pokrajina te njihovih
ovlasti i odgovornosti.

2 Podaci Ureda za statistiku Republike Slovenije.

3 Autoritin izra¢un na osnovi podataka Ureda za statistiku RS za 2010.
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2. Regionalna politika i postojeca teritorijalna
organizacija

Regionalizacija je top-down (iniciran s razine sredi$nje drzave) proces obli-
kovanja regija u kojem se na cjelokupnom teritoriju drzave uspostavljaju
(manje ili vise autonomne) jedinice regionalne samouprave.* Njime se
»stvara kapacitet za neovisnu akciju s ciljem razvoja specifi¢nog podruc-
ja (subnacionalnog, ali i supralokalnog) kroz mobiliziranje njegova eko-
nomskog tkiva i, gdje je to prikladno, lokalnog i regionalnog identiteta te
kroz razvoj njegovih potencijala« (Marcou, prema: Pulabi¢, 2007: 78), a
provodi se pomocdu postojecih institucija ili pak nastaje nova teritorijalna
organizacija.

Proces regionalizacije usko je povezan s regionalnim razvojem koji je po-
kreta¢ tog procesa (Marcou, prema: DPulabi¢, 2007: 79), $to je poseb-
no izrazeno u tranzicijskim zemljama koje uvode regije zbog povecanja
ukupnog demokratskog potencijala i snazenja nacela diobe vlasti po te-
ritorijalnoj dimenziji, ali i u sklopu dugoroc¢ne strategije priklju¢enja EU
(Pulabi¢, 2007: 79).

Regionalna politika (politika regionalnog razvoja, regionalna razvojna po-
litika, kohezijska politika, strukturna politika) vazan je dio ukupne javne
politike Europske unije (po koli¢ini financijskih sredstava predstavlja dru-
gu najjacu javnu politiku EU). Usmjerena je smanjenju drustvenih i gos-
podarskih razlika koje postoje medu zemljama i regijama zemalja ¢lanica
EU.®> Njezina vaznost sve snaznije poti¢e uspostavljanje i jacanje ideje
regionalizacije, posebice u tranzicijskim zemljama koje i same sve vise
uocavaju tendenciju povedanja regionalnih razlika unutar svog teritorija
i nuZnost stvaranja regionalnih jedinica opée namjene kao najprikladnije
institucionalne strukture za aktivno vodenje politike regionalnog razvoja.

Budu¢i da konsenzusa oko regionalnih jedinica opée namjene u Sloveniji
nije bilo i jo$ uvijek nema, a u veéini se, posebno u ruralnim, planinskim i
pograni¢nim podruéjima Slovenije, kontinuirano pojavljuju razvojni pro-
blemi koje je potrebno efikasno rjesavati, nedostatak regionalnih jedinica
pokusava(o) se premostiti kroz razlicite strukture.

4 Nacrt Europske povelie o regionalnoj samoupravi definira regionalnu samoupravu
kao »pravo i obvezu regija da upravljaju bitnim dijelom javnih poslova regionalnog znacenja uz
vlastitu odgovornost za njihovo obavljanje na dobrobit gradana regija« (Pulabi¢, 2007: 76).

5 Vise o regionalnoj politici EU v. Pulabi¢, 2007: 99-121.
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Jos 1971. Slovenija je usvojila regionalnu politiku donosenjem posebnog
zakona o koordiniranom regionalnom razvoju po policentri¢nom modelu,
kojim je osnovano dvanaest meduop¢inskih zajednica — regionalnih sre-
dista® i uvedene su posebne poticajne mjere za brzi razvoj slabije razvije-
nih komuna. Meduopéinske su zajednice bile predvidene za smanjivanje
razlika izmedu gradske i ruralne sredine i ublazavanje procesa depopu-
lacije u potonjima. Godine 1975. donesen je prvi zakon koji je promicao
uravnoteZeni regionalni razvoj. Mijenjan je nekoliko puta.

U prosincu 1990. donesen je novi zakon koji je poticao razvoj demograf-
ski ugrozenih podrugja (Dimitrovska-Andrews i Plostajner, 2001: 28).”
Slovenija je sufinancirala razvojne programe ugroZenih podrugja sa 50%
investicija u lokalnu infrastrukturu i poticala izravna ulaganja u poslovne
aktivnosti davanjem povlastenih zajmova, djelomi¢nim oslobadanjem pla-
¢anja poreza ili ja¢anjem kapaciteta socijalnih sluzbi. Za potrebe vodenja
politike regionalnog razvoja te sustavno prikupljanje i analizu statistickih
podataka na razini ¢itave drzave osnovano je dvanaest statistickih regija
(prema podrudjima koja su obuhvacala prijasnjih dvanaest meduopéinskih
zajednica).

Temelj za podjelu Slovenije na statistic¢ke regije je Vladina Uredba o standard-
noj klasifikaciji teritorijalnih jedinica (SKTE) iz 2000. (Ur. L. 28/00) koja se
kao obvezni nacionalni standard koristi za prikupljanje, analizu i iskaz po-
dataka o teritorijalnoj podjeli Slovenije. Prema toj klasifikaciji Slovenija je
ras¢lanjena na NUTS 1 (teritorij Slovenije kao cjelina), NUTS II (Isto¢na i
Zapadna Slovenija) i NUTS III razinu (dvanaest statistickih regija).®

6 Prva regionalna podjela napravljena je prema studijama VriSera i Kokoleta temeljem
analize podrugja najvece gravitacije s obzirom na moguénost zaposljavanja, opskrbu i $kole
(Vuk Dirnbek i Hacek, 2008: 225).

7 Zakon o mjerama za unapredenje razvoja manje razvijenih podrugja u Socijalisti¢koj
Republici Sloveniji (Uradni list Socijalisticke Republike Slovenije 4/71), Zakon o promicanju
skladnijeg regionalnog razvoja u Socijalistickoj Republici Sloveniji (Ur. 1. 29/75) te Zakon o
poticanju razvoja demografski ugrozenih podru¢ja u Republici Sloveniji (Ur. 1. 48/90, 12/92).

8 Statisticke regije NUTS III razine jesu: Gorenjska, Goricka, Jugoistocna Slovenija,
Koruska, Unutarnjokraska, Obalnokraska, Srednjoslovenska, Podravska, Pomurska, Savinj-
ska, Posavska i Zasavska. Povr§inom najveca statisti¢ka regija — Jugoisto¢na Slovenija ima
2.675 km?, obuhvaca 144 naselja, dok povriinom najmanja Zasavska regija (264 km?) ima
294 naselja. Najveci broj naselja ima Srednjoslovenska regija (njih 1.050 na povrsini 2.555
km?), a najmanje Unutarnjokraska regija (114 naselja na povrsini 1.456 km?). Prosjena
statisti¢ka regija obuhvaca 1.689 km? i 502 naselja (autori¢in izracun na osnovi podataka
Ureda za statistiku RS za 2010.). NajviSe stanovnika po km? ima Srednjoslovenska regija sa
488 stanovnika, a najmanje Zasavska sa 45 stanovnika. Prosjec¢an broj stanovnika NUTS III
razine je 163 st/km? (www.statoids.com/usi.html).
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Nova Uredba NUTS donesena je 2007. (Ur. 1. 9/07)° pri ¢emu se SKTE
temelji na klasifikaciji NUTS do razine statistickih regija (NUTS I1I), a od
Cetvrte razine teritorij Slovenije dijeli se na upravne jedinice'® (SKTE 4),
opéine (SKTE 5), mjesne i seoske zajednice te zajednice gradskih cetvrti
(SKTE 6), naselja (SKTE 7) i prostorni okoli§ (SKTE 8). Granice statis-
tickih regija ne odgovaraju u potpunosti granicama op¢ina, §to se nastoji
smanjiti kroz odredbe Uredbe koje dopustaju manje izmjene velicine sta-
tisticke regije u svako doba, a veée izmjene njihove velic¢ine i broja svake
tri godine (postujudi kriterij broja stanovnika koji mora ispunjavati svaka
jedinica u NUTS Kklasifikaciji) (Vuk Dirnbek i Hacek, 2008: 224-225).
Prikaz statistic¢kih regija i opéina u Sloveniji nalazi se na slici 1.

Slovenija je razvojne probleme i razlike u razvijenosti urbanih sredista s
jedne, a ruralnih i pograni¢nih podru¢ja s druge strane, umjesto kao re-
gionalne tretirala kao sektorske probleme, zbog ¢ega su se u razdoblju
tranzicije 1990-ih regionalne razlike i dalje povecavale. S ciljem zaustavlja-
nja ili barem ublazavanja takvog nepovoljnog trenda i u sklopu priprema
za pristupanje u EU, slovenski je parlament 1999. (DrZavni zbor) donio
Zakon o poticanju skladnog regionalnog razvoja (ZPSRR 1999.) zajed-
no s pripadaju¢im podzakonskim propisima. ZPSRR 1999. naglasio je da
nacela, instrumenti i instituti regionalne politike moraju biti uskladeni s
nacelima regionalne politike EU te posebnu vaznost pridao koordinaci-
ji nacela, strategija, ciljeva i instrumenata regionalnih i ostalih razvojnih
politika (industrijske politike, politike zaposljavanja, poljoprivredne i pro-
metne politike) (Dimitrovska-Andrews i Plostajner, 2001: 27-28).

ZPSRR je poticao opéine na udruZivanje radi osnivanja regionalnih razvoj-
nih agencija koje bi pripremale zajednicke projekte regionalnog karaktera
radi koristenja drzavnih sredstava i sredstava iz strukturnih fondova EU.
ZPSRR je definirao regije kao funkcionalne teritorijalne jedinice za izvo-
denje regionalne strukturne politike (za tu su ulogu, do osnivanja pokraji-

9 Uredbom se implementira Uredba Europskog parlamenta i Vije¢a br. 1059/2003
od 26. svibnja 2003. o oblikovanju zajednicke klasifikacije statistickih teritorijalnih jedinica
(NUTS). Prema njoj, broj stanovnika za NUTS III jedinice mora se kretati izmedu 150 tisu-
¢a i 800 tisuca stanovnika, a za NUTS II jedinice izmedu 800 tisuca i tri milijuna stanovnika.
Prema slovenskoj Uredbi Standardna klasifikacija teritorijalnih jedinica koristi se za potporu
regionalnom razvoju, planiranju i mjerenju u¢inaka regionalne politike, za socio-ekonomske
analize, obrazovanje i informiranje Sire javnosti.

10U Sloveniji postoji 58 posebnih upravnih (administrativnih) jedinica (upravne
enote) rasprostranjenih na Citavom drzavnom teritoriju. Upravna jedinica nema politicku
samoupravu, ve¢ kao dekoncentrirana ekspozitura sredisnjih tijela drzavne uprave obavlja
poslove drzavne uprave na podrudju koje obuhvaca podrugje jedne ili vise jedinica lokalne
samouprave (Brejc i Vlaj, prema: Pulabi¢, 2007: 58).
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na, bile predvidene statisticke regije, a regionalne strukturne politike kao
razvojne aktivnosti i programe drzave, lokalnih jedinica i drugih nositelja
organiziranih interesa na regionalnoj razini za postizanje razvojnih ciljeva
unutar skladnog regionalnog razvoja.!!

Slovenija je usla u EU bez politickih regija, tj. regionalnih jedinica vlasti,
no sam ulazak u ¢lanstvo EU znadio je snaznu potporu regionalnoj politici
i utjecao je na njezino daljnje jacanje regionalne politike te doveo do shva-
¢anja da ona moZe biti efikasna jedino ako uvaZava interese koji nastaju na
regionalnoj razini. Te interese moZe prepoznati i na njih na odgovarajuci
nacin odgovoriti jedino regionalna razina vlasti, kao 3to to pokazuju primje-
ri mnogih europskih drzava. Godine 2005. donesen je novi ZPSRR (ZPSRR
2005.) koji je odredio da odgovornost za regionalni razvoj zajedno snose
drzava i opéine te uveo nove institucionalne nositelje regionalne razvojne
politike Slovenije."?

ZPSRR 2005. definirao je razvojne regije kao funkcionalne teritorijalne
jedinice za implementaciju regionalne politike, koju naseobeni, gospodar-
ski, infrastrukturni i prirodni sustavi zdruZuju u zatvorenu homogenu pro-
stornu cjelinu koja ¢e jamciti jednake uvjete za skladan regionalni razvoj.
Razvojne regije odreduju se na prijedlog Vlade o podjeli teritorija Slove-

1" 7a nositelje regionalne razvojne politike ZPSRR 1999. predvidao je Vijece za struk-
turnu politiku, nacionalnu Agenciju za regionalni razvoj (najprije kao tijelo unutar ministarstva
nadleZnog za razvoj, koja se 2003. preobrazila u samostalnu Javnu agenciju za regionalni raz-
voj, da bi se poslije uklopila u vladinu Sluzbu za lokalnu samoupravu i regionalnu politiku),
Vijece za regionalni razvoj i ouvanje slovenskog ruralnog podrudja te regionalne razvojne
agencije. Regionalne razvojne agencije (koje je koordinirala nacionalna Agencija za regionalni
razvoj) osnovane su po jedna na podrugju svake statisticke regije. Brinule su se o pripremi i
provodenju regionalnih razvojnih programa i drugih projekata na podrugju regionalne struk-
turne politike (posebno o poticanju gospodarskog, socijalnog, prostornog i teritorijalnog razvo-
ja kojima je Slovenija kandidirala za sredstva EU) (Trpin i Grafenauer, 2002: 63-64). No time
skladan regionalni razvoj ipak nije unaprijeden jer se i danas podrugja koja obuhvacaju statis-
ticke odnosno razvojne regije medusobno znatno razlikuju po veli¢ini i stupnju razvijenosti.

12 To su: 1.Vijece za strukturnu politiku kao meduministarsko koordinativno tijelo &ji su
lanovi ministri iz resora gospodarstva, financija, socijalne skrbi, obrazovanja, prometa i okolisa),
2. Ured za strukturnu politiku i regionalni razvoj, kao radno tijelo koje obavlja stru¢ne i upravne
poslove za potrebe Vijeca, 3. Javni fond za regionalni i ruralni razvoj, 4. Udruga op¢ina na razini
razvojne regije (njezino tijelo je vijece regije), 5. regionalno razvojno vijece (partnersko koordina-
cijsko tijelo koje oblikuje i provodi regionalne razvojne programe na regionalnoj razini, a ¢ine ga
predstavnici drzavne uprave, privatnog i civilnog sektora i akademske zajednice), 6. tzv. subjekt
poticanja razvoja na regionalnoj razini (zavod ili drugi organizacijski oblik koji vodi opce razvojne
poslove u regiji i pruza stru¢nu, administrativnu i tehni¢ku pomo¢ regionalnim razvojnim vijeci-
ma - to je spomenutih dvanaest regionalnih razvojnih agencija), 7. podru¢no razvojno partner-
stvo (kao ugovorno, javno-privatno, interesno i teritorijalno sudjelovanje opéina, gospodarskih
subjekata i nevladinih organizacija i drugih partnera na odredenom podrugju).
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nije na razini NUTS III (ima ih ukupno dvanaest i obuhvac¢aju podrugje
statisti¢kih regija, v. bilj. 8).

Uvedene su i kohezijske regije kao funkcionalne teritorijalne jedinice koje
okupljaju razvojne regije radi provedbe zajednickih poslova opéine i drza-
ve u vezi s implementacijom strukturne i kohezijske politike EU. Kohe-
zijske regije odredene su na prijedlog Vlade na NUTS II razini (Isto¢na
i Zapadna Slovenija).'® Isto¢na Slovenija obuhvaca osam razvojnih regija
s Mariborom kao gravitacijskim srediStem, a Zapadna Slovenija Cetiri ra-
zvojne regije u kojima stanovni$tvo gravitira glavnom i (najvecem) gradu
Ljubljani (Eurostat, 2007: 122).

U razvojnim i kohezijskim regijama osnovana su tijela za koordinaciju re-
gionalne politike, no ona je novim zakonom ipak centralizirana i stavlje-
na pod nadzor sredi$nje vlasti uklapanjem Agencije za regionalni razvoj,
njezinih zaposlenika i sredstava u Sluzbu Vlade za lokalnu samoupravu i
regionalnu politiku. Razvojne regije trebale bi biti ukinute stupanjem na
snagu zakonodavne regulative o uspostavi pokrajina, kada ¢e one preuzeti
institucije i funkcije dosadasnjih razvojnih regija te i dosadasnju suodgo-
vornost drzave i opéina za regionalni razvoj.

Sluzba Vlade za lokalnu samoupravu i regionalnu politiku u listopadu 2010.
objavila je prijedlog novog, sustavnog ZPSRR koji bi trebao odgovarati po-
trebama svih podru¢ja koja se suocavaju s razvojnim problemima i koji ¢e
regulirati uskladeni (centralizirano koordinirani!) regionalni razvoj, ali i razvoj
podrudja unutar pojedine razvojne regije, kako bi se smanjile ukupne razvojne
razlike i potreba za donoSenjem razlicitih sektorskih zakona. Prijedlog novog
ZPSRR-a vise ne predvida kohezijske regije kao nositelje provedbe kohezijske
politike EU, ve¢ taj posao na sebe preuzimaju razvojne regije.

3. Izmjene Ustava kao nuzan preduvjet za
osnivanje pokrajina

Veé je Zakon o lokalnoj samoupravi iz 1993. (ZLS), temeljem ¢l. 143,
Ustava,'* u glavi IX. naslova: Pokrajine, predvidio povezivanje opéina u

13 Tijelo odluivanja kohezijske regije je prema ZPSRR-u razvojno vijece kohezijske
regije, koje Cine Cetiri ¢lana vijeca regije i tri predstavnika regionalnog razvojnog vijeca s
gije, koje ¢ine Cetiri ¢l ijeca regije i tri predstavnika regionalnog jnog vijec

podrugja kohezijske regije.

14 Tadasnja odredba &l. 143. Ustava opéinama je prepustila samostalnu odluku hoce li
se povezati u Sire samoupravne lokalne jedinice, pa tako i u pokrajine, radi uredivanja i obav-
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pokrajine, postupak osnivanja pokrajina, njihov pravni status, istup opéine
iz pokrajine, prijenos poslova u izvornu nadleznost pokrajine te nacela pri-
jenosa poslova iz drzavne nadleznosti u obavljanje pokrajini, pokrajinska
tijela, predstavnistvo opéina u pokrajinskom vije¢u i druga pitanja veza-
na uz pokrajine. Spornost tih odredba o¢itovala se u tome da su pokra-
jine, umjesto kao Sire samoupravne jedinice s politi¢kom autonomijom,
regulirane samo kao institucionalni oblik meduopéinske suradnje. To se
pokazalo iznimno lo$im rjeSenjem: Ustav i ZLS osnivanje i funkcionira-
nje pokrajina prepustili su isklju¢ivo dobrovoljnom sporazumu opéina
(bottom-up), $to je fakticki onemogucéivalo uspostavu jedinstvene drugo-
stupanjske razine samouprave.'

Kako ustavotvorac nije omogudcio osnivanje pokrajina zakonom, a odred-
be glave IX. ZLS-a nisu nikada primijenjene, novela ZLS iz 2007. (Ur. L
72/05) preimenovala je glavu IX. u: Meduopéinska suradnja i ukinuo sve
odredbe koje se odnose na pokrajine. S vremenom je jacala spoznaja da je
za otpocinjanje stvarne decentralizacije Slovenije nuzno izmijeniti Ustav,
$to je i u¢injeno Ustavnim zakonom o izmjeni ¢l. 121., 140. i 143. Ustava
(Ur. L. 68/06). Izmjenom ¢l. 143. Ustava pokrajine su postale obvezna
srednja razina upravno-teritorijalnog sustava. One se osnivaju zakonom i
obuhvacaju podrudje cijele drzave. Stekle su pravni status samoupravnih
jedinica na razini iznad op¢ina, a ispod drzave, s pravom na pokrajinsku
samoupravu, izvornu nadleznost, vlastitu imovinu i izvore financiranja te
neposredno birano predstavnicko tijelo.'®

ljanja poslova od 3ireg lokalnog znacenja. Drzava je u dogovoru s takvim 3irim jedinicama
mogla u njihovu izvornu nadleznost prenijeti poslove iz drzavne nadleZnosti i odrediti sudje-
lovanje tih jedinica pri predlaganju i obavljanju odredenih poslova iz drzavne nadleznos-
ti. Dodatno je otezano jedinstveno uredenje Sire upravno-teritorijalne razine postojanjem
dodatne, neoprecizne ustavne kategorije »3ire samoupravne lokalne zajednice« s kojima je
Ustav izjednacio pokrajine. ZLS 1993. predvidao je doduse mogucénost povezivanja dviju ili
vise op¢ina u zajednicu ili vezu radi uredivanja i obavljanja lokalnih poslova od 3ireg zna-
enja, ali je nacin povezivanja opcina i poloZaj njihovih zajednica prepustio statutima tih
opdina i nije regulirao odnos izmedu pokrajine i takve zajednice opéina.

15 ,,Sadagnje uredenje plod je polititkog kompromisa i zato s ustavnopravnog aspekta
gledano u velikoj mjeri nesustavno i nelogi¢no. Pogresnost takvog uredenja sprijecila je regi-
onalizaciju Slovenije, a s druge strane to je uredenje vodilo takvoj fragmentaciji opéina, da je
raskorak izmedu njih i drzave toliki da je ve¢ samo zbog toga sve veca potreba za uvodenjem
neke srednje razine« (Grad, prema: Vlaj, 2006: 3).

16 Ustav u &. 143. odreduje da ée Drzavni zbor donijeti zakon o osnivanju pokrajina
dvotreéinskom vec¢inom glasova nazo¢nih zastupnika te da u postupku njegova donosenja
mora biti osigurano sudjelovanje opéina. Poslovnik Drzavnog zbora odreduje da pri dono-
$enju odluka dvotrec¢inskom veéinom na sjednici mora biti prisutno najmanje dvije trec¢ine
svih zastupnika.
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Pokrajine prema izmijenjenom ¢&l. 143. obavljaju poslove od Sireg lokal-
nog znacaja (koje preuzimaju od opéina i gradskih opcina ako oni prelaze
njihove postojece kapacitete), poslove od zakonom utvrdenog regional-
nog znacaja kao i prenesene poslove iz drzavne nadleZnosti za ¢ije im
obavljanje drzava mora osigurati sredstva (BreZovnik i dr., 2009: 8-9).
Izmijenjeni ¢l. 121. i 140. Ustava otvorili su vrata i daljnjim oblicima
decentralizacije javne uprave. Drzava tako moze zakonom ili propisom
utemeljenim na zakonu delegirati javou ovlast za obavljanje odredenih
poslova iz njezine nadleznosti fizi¢koj ili pravnoj osobi, dok na lokalne
jedinice (opéine, a sada i na pokrajine) drZzava pojedine poslove iz svoje
nadleznosti moZe prenijeti zakonom, ako za tu svrhu osigura sredstva iz
drzavnog proracuna.

4. Politicki i struéni prijepori oko uspostave
pokrajina

Budu¢i da novi sustav lokalne samouprave u Sloveniji djeluje tek petnaest
godina, demokratska kultura politickog pluralizma u oblikovanju interesa
i odlu¢ivanju na razinama ispod drzave jo§ uvijek je u povojima.

Strategija za ukljucivanje Slovenije u EU iz 1998. izritito je predvidjela
uspostavljanje pokrajina (Trpin i Grafenauer, 2002: 64). Iste je godine
slovenska Vlada pripremila prvi prijedlog zakona o pokrajinama s tezama
za normativno uredenje, o ¢emu se provela rasprava u komisijama za lo-
kalnu samoupravu Drzavnog zbora i Drzavnog savjeta. Provodile su se i
javne rasprave, pri ¢emu je Komisija slovenskog Drzavnog zbora posebno
upozorila na prednosti i slabosti velikih i malih pokrajina,’” a Komisija

17" Pri tome je uzet u obzir Vrigerov prijedlog o podjeli Slovenije na deset ili na 25
pokrajina. VriSer kao prednosti podjele na deset pokrajina navodi: ekonomiju razmjera, lakse
rjeSavanje infrastrukturnih, komunalnih i okolisnih problema, jeftiniju upravu, podudaranje
s teritorijalnim dosegom postojecih javnih sluzba te zastitu 3irih regionalnih interesa pred
centralizmom sredi¥njih vlasti i razmrvljenim lokalnim interesima, a kao slabosti takve po-
djele isti¢e udaljenost javne uprave od gradana i njihovih interesa (koji su razli¢iti i tesko ih
je uskladiti u velikim pokrajinama), ¢ime je smanjena »neposredna demokracija«, te izjedna-
&ivanje opéina i njihovih problema i nezauzimanje za rjesavanje goruc¢ih mjesnih problema.
Drvije od tako zamisljenih 10 pokrajina — Koruska i Donjoposavska — ne poklapaju se s osta-
lima zbog znatno manjeg broja stanovnika, slabije gospodarske mo¢i i problemati¢nih regio-
nalnih sredista. Glede Ljubljane kao glavnog grada, Vriser predlaze zasnivanje dvojnog statu-
sa Ljubljane — kao glavnog grada i kao sredista pokrajine Sredisnje Slovenije. Kao prednosti
podjele na 25 pokrajina VriSer navodi bliskost poimanju stanovnistva o regijama i nekadas-
njoj podjeli slovenskog teritorija na kotareve, jace veze izmedu stanovnistva i drzavne uprave
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Drzavnoga savjeta za lokalnu samoupravu i regionalni razvoj u svom je
misljenju o prijedlogu Zakona naglasila povezanost funkcija pokrajina s
regionalizacijom i predlagala Vladi izradu analize podjele Slovenije na tri
pokrajine (Cokert, 1999: 265-266).

Po usvajanju ustavnih promjena 2006. slovenska je Vlada pripremila novih
Sest prijedloga pokrajinskog zakonodavstva koji nisu usvojeni (pet prijed-
loga nije proslo ni prvo ¢&itanje u DrZzavnom zboru) pa je tik pred kraj
mandata raspisala savjetodavni (neobvezujuéi) referendum o osnivanju 13
+ 1 pokrajina,'® Zele¢i tako prebaciti teret odluke o osnivanju pokrajina na
birace, koji o tome medutim nisu dobili pravovremenu, temeljitu i jasnu
informaciju. Uslijedio je katastrofalan odaziv biraca na referendum - sve-
ga 10,94% njih pristupilo je referendumu; glasova za osnivanje pokrajina
bilo je 106.128 ili 6,27%, a glasova protiv bilo je 74.969 ili 4,42%.

Vlada je 10. srpnja 2008. usvojila prijedloge zakona o osnivanju pokrajina,
zakona o prijenosu poslova u nadleZnost pokrajine te zakona o financi-
ranju pokrajina. Ponovo je predlozila podjelu na cetrnaest pokrajina, $to
je obrazlagala njihovim prihvacanjem od stanovnistva (koje bi se tesko
identificiralo s prevelikim pokrajinama), zatim geomorfoloskom dinamic-
nosc¢u drzave, prevladavajué¢im difuznim modelom naselja i konceptom
policentri¢nog urbanog sustava i podudaranjem s postojeé¢im razvojnim
regijama prema ZPSRR.

Za stru¢nu raspravu o klju¢nim otvorenim pitanjima decentralizacije i re-
gionalizacije Slovenije predsjednik slovenske Vlade Borut Pahor ustano-
vio je posebno savjetodavno tijelo — Stratesko vijece za decentralizaciju
i regionalizaciju, koje Cine stru¢njaci u tom podrudju. Vijeée se prvi put

(jaca neposredna demokracija), lakse ostvarivanje lokalnih interesa i inicijativa, povecanje
vaznosti manjih gradova kao upravnih sredista i time spre¢avanje regionalnog centralizma
vecih gradova. Nedostaci podjele na 25 pokrajina su nesposobnost rjeSavanja infrastruktur-
nih, komunalnih, okoli3nih i regionalnih razvojnih problema, slaba moguénost suradnje sa
susjedima zbog jakih lokalizama, skuplja uprava i potreba za drzavnim subvencioniranjem
brojnih regija, velike razlike u broju stanovnika, zaposlenih, ostvarenom dohotku (3to je izvor
politi¢kih sukoba) te nerije3eno pitanje statusa Ljubljane (Vriser, 1999: 90-95).

18 Vlada je zanemarivala prijedloge eminentnih stru¢njaka i oporbe o potrebi osni-
vanja est do osam pokrajina te je nakon savjetodavnog referenduma u lipnju 2008. nove
prijedloge pokrajinskog zakonodavstva usvojila ve¢ u srpnju 2008. Ti su prijedlozi zakona
izradeni uz sudjelovanje, ali bez prethodnog sporazuma opéina. Po misljenju Vlaja, bespred-
metno je govoriti o broju pokrajina prije negoli se raspravi o njihovoj nadleznosti i financira-
nju, a »predsjednik Vlade pocinio je veliku pogresku kada je raspravu o pokrajinama zapoceo
sa stavom da ¢e Slovenija imati 14 pokrajina« (Vlaj, 2008). »Slovenska je Vlada hodala po
drzavi i obecavala pokrajine i sada se ta obecanja vrlo tesko mogu ponistiti« (Smidovnik,
prema: Vlaj, 2009).
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sastalo 8. svibnja 2009. te odrzalo nekoliko sjednica na kojima je usvojilo
smjernice za nastavak rada na osnivanju pokrajina u Sloveniji.

Vijece je izradilo nekoliko stru¢nih i znanstvenih studija na temelju ko-
jih je Sluzba Vlade za lokalnu samoupravu i regionalnu politiku tijekom
2009. pripremila radne nacrte prijedloga zakonske regulative o pokrajina-
ma (infra). Prije toga odrzana su tri sastanka Strateskog vijeca za decen-
tralizaciju i regionalizaciju (koje je izradilo elaborate o pokrajinizaciji), a
provedeno je i savjetovanje sa strankama koalicijske vlade, oporbe i nacel-
nicima op¢ina te obavjesc¢ivanje javnosti (vise na www.svrl.gov.si). Sluzba
je predlozila Vladi kraj 2011. kao krajnji rok za donosenje pokrajinskog
zakonodavstva.

Dosadasnje stru¢ne rasprave kojih su rezultati objavljeni pokazuju $irinu
raspona misljenja eminentnih slovenskih autora.

Trpin i Grafenauer jos su prije propitivali u ¢ijem je neposrednom interesu
nastanak pokrajina. Drze da koncept pokrajine istodobno teZi ostvariti
trostruki interes: interes drzave, koja bi tako upotpunila svoju strukturu
i postigla unutarnju uravnoteZenost; interes opéina, jer bi uvodenje po-
krajina ojacalo njihov kapacitet i intenziviralo meduopéinsku suradnju u
raznim regionalnim projektima u okviru drZavne razvojne politike te bi
opdine i pokrajine bolje suradivale, sukladno nacelu supsidijarnosti; inte-
res gradana, privatnog i neprofitnog sektora, jer bi pokrajinska tijela po-
stala jedinstveni institucionalni nositelj regionalnog razvojnog planiranja i
vazan instrument potpore za brZi razvoj i rjeSavanje javnih problema koji
se javljaju na §irim zaokruZzenim podru¢jima (Trpin i Grafenauer, 2002:
56).1

Cokert smatra da je osim analize interesnog ¢imbenika (postojanja ili ne-
postojanja stvarne podrske javnosti za uvodenje pokrajina) za uspjesno
uvodenje i funkcioniranje pokrajina kao nove upravno-teritorijalne struk-
ture vazno provesti normativnu analizu, koja treba jasno pokazati kakve
¢e promjene uvodenje pokrajina prouzroditi u drugim dijelovima pravnog
sustava te kakve su predvidljive posljedice tih promjena, zatim institucio-
nalnu analizu, koja ¢e pokazati do kakvih ¢e promjena do¢i u radu posto-

19U dokumentu Vlade iz 2001. naziva Polazista za daljnji razvoj lokalne samouprave u
Republici Sloveniji kao cilj uvodenja pokrajina navedena je i potreba za sumjerljivoscu Slove-
nije s drzavama EU, posebice suradnje s europskim regionalnim sredistima na ravnopravnim
osnovama, uspje$nim privlacenjem sredstava za poticanje regionalnog razvoja iz strukturnih
fondova EU, kao i prekograni¢ne suradnje lokalnih i regionalnih jedinica (sukladno Europ-
skoj okvirnoj konvenciji o prekograni¢noj suradniji teritorijalnih jedinica ili vlasti i njezinih
protokola, koju je Slovenija ratificirala 2003.).
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jecih institucija, slijedi socijalna analiza, koja mora dati predvidljivu sliku
(pozitivnih) u¢inaka uvodenja nove strukture na razvoj pojedinih drustve-
nih djelatnosti i drustva kao cjeline, te analiza troskova, kao cost-benefit
analiza, odnosno realni prikaz kostanja uvodenja pokrajine. Te bi analize
stvorile zajednicku podlogu za realno politicko odlucivanje i izvedbu zako-
nodavnog postupka za osnivanje pokrajina (Cokert, 1999: 265).
Medutim, postoje i suprotna stajalista onih koji dovode u pitanje je li uop-
¢e potrebno osnivati pokrajine s obzirom na veli¢inu slovenskog teritorija,
broj stanovnika i troskove njihova osnivanja. Opcine, ali i sredisnja tijela
drZavne uprave mogli bi biti neskoni ustupati svoje nadleznosti pokraji-
nama, jer bi tako mijenjali odnose modi u korist pokrajina te smanjivali
vlastiti politicki utjecaj na rjeSavanje javnih pitanja i udio u trosenju javnih
sredstava. Takoder, pojedine parlamentarne stranke iznose oprecne stavo-
ve o veli¢ini i djelovanju pokrajina (Trpin i Grafenauer, 2002: 56-57).%°
Nakon neuspjeha u osnivanju pokrajina 1998., stru¢na skupina u sastavu
Miran Gajsek, Lojze Gosar, Andrej Guli¢, Dusan Plut, Marjan Ravbar i
Igor VriSer iznjedrila je 1999. zajednic¢kim snagama tri prijedloga moguce
podjele Slovenije na pokrajine: a) male pokrajine (23 do 25), b) velike
pokrajine (osam) i c) srednja (kompromisna) varijanta — dvanaest ili pet-
naest pokrajina, koja bi amalgamirala klju¢ne prednosti malih i velikih
pokrajina.

a) Podjelu na 23 ili 25 pokrajina autori elaborata temelje na tradi-
cionalnim zemljopisnim regijama u Sloveniji koja i opéenito od-
govara svijesti stanovni$tva regija, jata neposrednu demokraciju i
regionalnu inicijativu. Slabosti su joj u nedovoljnim financijskim
moguénostima i ugroZenosti pred vanjskim utjecajem regija i gra-
dova susjednih drzava (npr. Zagreb, Trst, Graz). Medu najvise
i najmanje razvijenom pokrajinom razlika u tzv. bruto dodanoj
vrijednosti po stanovniku (BDVPS) iznosila bi 1: 3,18.

b) Podjela na osam pokrajina omogudila bi, prema autorima, lakse
rjeSavanje prostornih, infrastrukturnih, gospodarskih i ekologkih
regionalnih problema, bolju usporedbu s europskim regijama i
zadovoljenje kriterija EU za dodjelu financijske pomo¢i, malu i
jeftinu upravu i ocekivani socio-ekonomski razvoj. Stru¢na sku-

20 Guli¢ govori o politickoj polarizaciji stajalista o obliku i sadrzaju regionalizacije —
neoliberalna politi¢ka opcija zagovara manji broj ve¢ih pokrajina (»regija«) — oko osam, dok
se neokonzervativna opcija zauzima za veci broj manjih pokrajina (»regija«) — oko 25 (Gulig,
1999: 81-82).
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pina nedostatke velikih pokrajina vidi u slabijim vezama uprave i
gradana i zapostavljanju mikoregionalnih inicijativa. Ipak, razlika
u BDVPS u najvise i najmanje razvijenoj pokrajini pri ovakvoj po-
djeli iznosila bi samo 1 : 2,5.

c) Podjela na dvanaest »regija« 1971. radi poticanja regionalnog raz-
voja bila je relativno uspjesna. Danas bi u podjeli na dvanaest po-
krajina razlika u BDVPS medu najrazvijenijom i najnerazvijenom
pokrajinom iznosila 1 : 2,6, dok bi podjela na petnaest pokrajina
tu razliku povecalana 1 : 3,05.%

Neki ¢lanovi struéne skupine predlagali su ¢ak dvostupanjsko uredenje
mezorazine, po uzoru na Francusku i Italiju, no ideja je brzo odbacena
jer bi takav sustav bio nesvrsishodan i preskup u maloj zemlji kao 5to je
Slovenija. U svezi s time, neki su zagovarali obvezatno osnivanje velikih
pokrajina, a osnivanje manjih pokrajina kao moguénost koja je prepustena
op¢inama (dobrovoljno udruzivanje). Grad Ljubljana nalazio bi se u Sred-
njoslovenskoj pokrajini, koja je u odnosu prema ostalim pokrajinama pre-
mocdna po svojoj ekonomskoj snazi i broju stanovnika. Mogucde bi bilo dati
Ljubljani status pokrajine, ¢ime bi se Srednjoslovenska pokrajina podijeli-
la na dva dijela i smanjile velike razlike u usporedbi s ostalim pokrajinama,
no time bi se rascjepkalo postojeée jedinstveno metropolitansko podrudje,
Sto bi stvorilo probleme u obavljanju velikih i skupih komunalnih, promet-
nih i prostornoplanskih sluzbi.??

Na kraju svojeg elaborata stru¢na skupina zaklju¢uje da mnogi njezini
lanovi isticu znacenje (do tada zapostavljenog) regionalnog razvoja i vaz-
nost budu¢ih pokrajina kao nositelja uspjesne regionalne razvojne politike
koja ¢e morati znati ublaziti negativan utjecaj trzi§ta na manje razvijena i
rubna slovenska podrudja i pritiske susjednih makroregionalnih sredista.

Stane Vlaj navodi da od 2004. veéina struke zauzima stajaliste da mno-

gobrojni razlozi (gospodarski, socijalni, nacionalni, europski, globalizacij-
ski) govore u prilog osnivanju velikih pokrajina — Sest do najvise osam

2! Ve¢ina stru¢njaka iz ove skupine u ovoj varijanti dala je prednost podjeli na dvana-
est pokrajina te je tada smatrala da je, unatoc kritikama, takva podjela smislena i opravdana,
jer da bi ve¢inu pokrajina bilo moguce usporediti s europskim NUTS III regijama po eko-
nomskoj snazi i broju stanovnika (iako je taj broj na donjoj granici). Da je takvo stajaliste za
Sloveniju ipak bilo pogresno, vidjet ¢e se deset godina kasnije, izmedu ostalog iz rezultata
analize koju su proveli Pogacnik, Zavodnik-Lamovsek i Drobne (v. infra).

22 Komparativno, taj se problem rjesava zakonskim propisivanjem obveznog povezi-
vanja dviju ili viSe (nizih) lokalnih jedinica radi zajedni¢kog uredivanja i obavljanja promet-
nih, komunalnih, opskrbnih i sli¢nih sluzba.
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pokrajina. Takve bi pokrajine po misljenju struke imale dovoljno ljudskih i
materijalnih resursa za obavljanje opseZnih zadaca i bile dovoljno snazan
partner drzavi, vazan akter prekograni¢ne suradnje i uspjesniji kandidat
za sredstva iz strukturnih fondova EU. Pokrajina bi prema Vlaju trebala
imati minimalno 100.000 stanovnika (iako jedinice NUTS III razine mo-
raju imati minimalno 150.000 stanovnika) i dodatno ispunjavati uvjete
geografske zaokruzenosti podrudja, materijalne i ostale uvjete za uspjesan
gospodarski, socijalni i kulturni razvoj (Vlaj, 2008).

4.1. Evaluacija pojedinih modela pokrajina.
Moguci poslovi pokrajina

Pogacnik, Zavodnik-Lamovsek i Drobne izradili su 2009. stru¢nu evalua-
ciju Sest modela podjele Slovenije na pokrajine (&itava Slovenija kao jedna
pokrajina sa sredistem u Ljubljani, podjela na tri, Sest, osam, dvanaest i
Cetrnaest pokrajina). Posli su od teze da su Sloveniji zbog malog teritorija
i broja stanovnika potrebne velike i jake pokrajine radi sumjerljivosti s
NUTS III regijama u drzavama ¢lanicama EU te da je u Sloveniji moguce
optimizirati mnoge postojeée prostorne sustave (npr. energetiku, poljo-
privredu, promet, trziste rada) odstupanjem od dosadasnje teritorijalne
podrué¢ne podjele drzavne uprave i javnog sektora. Svaki od pretpostavlje-
nih modela pokrajina autori su evaluirali prema devetnaest kriterija odno-
sno razvojnih ciljeva, daju¢i ocjene od jedan do pet svakom predlozenom
modelu ovisno o stupnju zadovoljenja pojedinog kriterija.?® Evaluacijski
kriteriji kojima se autori koriste na modelima jedne, tri, Sest i etrnaest
pokrajina (prvih petnaest kriterija) te ocjene koje je svaki od predloZenih
modela ostvario po pojedinom kriteriju prikazani su u tablici 1., a zemljo-
vidni prikaz podjele Slovenije na tri, Sest odnosno Cetrnaest pokrajina mo-
gule je vidjeti na slikama 2., 3.1 4.

Autori se koriste sljede¢im evaluacijskim kriterijima:

e Prema klasifikaciji Europske mreZe za opservaciju, teritorijalni
razvoj i koheziju (ESPON 2004), svaka bi regija trebala imati

23 Ocjena 5 — potpuno zadovoljava, pozitivni aspekti daleko nadmasuju negativne;
ocjena 4 — §iroko zadovoljava kriterije, pozitivni efekti prelaze negativne; ocjena 3 - neu-
tralna razina zadovoljenja kriterija, pozitivni efekti izjednaceni su s negativnima; ocjena 2
— slabo zadovoljenje kriterija, negativni aspekti ja&i od pozitivnih; ocjena 1 — potpuna nea-
dekvatnost u ispunjenju kriterija, pozitivni aspekti su zanemarivo mali ili ih nema (Pogac¢nik
idr., 2009: 396).
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tzv. metropolitansko europsko podrugje rasta (MEGA) ili funk-
cionalno urbano podrucje (FUA), pri ¢emu regionalno srediste
treba imati barem 50.000, a regija (pokrajina) barem 100.000 sta-
novnika, dok je optimum najmanje 100.000 stanovnika za grad, a
800.000 za pokrajinu;

e stanovniStvu regije treba osigurati pristup javnim uslugama najvi-
Se razine (fakulteti, bolni¢ki centri) unutar vremenskog okvira od
45 minuta, a uslugama tijela javne uprave, banaka, kazalista i sl.
unutar 30 minuta;

* svaka regija treba imati svoje sveudiliste, dostatnu studentsku gra-
vitaciju i povezanost s poslovnim sektorom;

e svaka regija treba osigurati dovoljan broj radnih mjesta za svaku dob
i spol radno sposobnog stanovni§tva kao i za svaku vrstu djelatnosti;

e u subregionalnim sredistima treba postojati industrijska zona,
tehnoloski park i gospodarska zona;

* regija treba biti kompetitivna, 3to je preduvjet za prekograni¢nu
regionalnu suradnju;

® regija mora biti sposobna oduprijeti se negativnim utjecajima su-
sjednih regionalnih sredista (Zagreb, Trst, Gorica);

® na svom podrucju mora osiguravati uravnoteZeni ekonomski i ur-
bani razvoj uz istovremenu zastitu prirodnih krajobraza i kulturne
bastine;

* mora biti sposobna pruzati cjelovite turisticke usluge i nuditi spe-
cifi¢ne proizvode karakteristi¢ne za to podrugje;

® mora poticati razvoj poljoprivrede, bio-prehrane i Sumarstva;
* mora nastojati izjednacivati razvojne razlike unutar svog podrucja
i primjereno se brinuti za nerazvijene dijelove regije;

e mora imati pristup autocesti ili brzoj cesti; Zeljezni¢kom kolo-
dvoru s brzim vlakovima u okviru 30 minuta; medunarodnoj zrac-
noj luci u okviru 45 minuta te medunarodni terminal i odgovara-
juce transportne mreze;

* mora omoguditi svestranu i pouzdanu opskrbu energijom;

® mora osigurati povoljne uvjete za vodoopskrbu i odvodnju (pri
¢emu je dobro da se granice njezina podru¢ja podudaraju s nekim
porje¢jem) (Pogacnik i dr., 2009: 397-399).

Radi dobivanja uravnoteZene procjene, zbroj svih postignutih ocjena sva-
kog pojedinatnog modela podjele mnozi se s brojem predloZenih pokraji-
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na u svakom modelu. Rezultati analize predlozenih modela pokazuju da je
model podjele na Sest pokrajina slican modelu podjele na osam pokrajina,
dok je podjela na dvanaest slicna podjeli na cetrnaest pokrajina. Autori
zaklju¢uju da nema jednozna¢nog odgovora koji bi od predloZzenih mo-
dela podjele bio najpovoljniji za Sloveniju, jer on ovisi o tome kojem se
&imbeniku daje najveca vaznost i o evaluacijskim kriterijima.

Ako se promatraju sljededi ¢imbenici: 1. veli¢ina teritorija i broj stanovni-
ka po pojedinoj pokrajini, 2. uloga gradskih sredista u pojedinom modelu
pokrajina, 3. dostupnost regionalnom sredistu i javnim sluzbama najvise
razine,* 4. zastienost prirodnih habitata u pojedinom modelu te 5. rizi¢-
na podrudja (erozivna podrudja i podrudja sklona poplavama), podjela na
tri pokrajine pokazuje se najboljim rjesenjem u slu¢ajevima pod 2., 4.1 5.,
a podjela na 3est pokrajina u slucajevima pod 1. i 3.

Prema postavljenim evaluacijskim kriterijima, najvi§u ocjenu postiZe po-
djela na tri pokrajine (ukupno 920 bodova), slijedi Slovenija kao jedna
pokrajina (840 bodova), Sest pokrajina (810 bodova) i Cetrnaest pokraji-
na (643 boda). Autori su dobivenim rezultatima potvrdili svoju pocetnu
hipotezu o potrebi osnivanja velikih pokrajina i slazu se da je objektivno
najpovoljnija podjela na tri pokrajine, ali drze da bi i podjela na $est pokra-
jina jo$ uvijek bila zadovoljavajuca, jer bi i tada gradovi sredista pokrajina
— Ljubljana, Maribor, Kopar, Kranj, Novo Mesto i Celje — bili dovoljno
sposobni za u¢inkovito pruzanje odgovarajuée razine javnih funkcija (sve-
ucilista, javna uprava, tehnoloski park, cestovna i Zeljeznicka povezanost,
zastita okolisa, itd.) (Pogaénik i dr., 2009: 414-415).%

24 Zapravo, dostupnost urbanim sredistima i javnim sluzbama unutar 45 minuta naj-
veca je pri podjeli na Cetrnaest pokrajina (obuhvaca 96% ukupnog teritorija naspram 66,9%
pri podjeli na tri pokrajine), no de facto osam od etrnaest regionalnih sredista ne ispunjava
ni minimum standarda glede izbora, dosega, kvalitete i ostalih zahtjeva postavljenih pred
suvremene javne sluzbe. Pogac¢nik i dr. zaklju¢uju da veéina slovenskog stanovnistva gravitira
prema Sest ili osam urbanih sredista (Poga¢nik i dr., 2009: 405-406).

25 U dokumentu naslova Prijedlog temeljnib pokrajinskib poslova i daljnjib aktivnosti
Stratesko vijece za regionalizaciju i decentralizaciju za poslove u izvornoj nadleznosti pokra-
jina predlaze: 1. oblikovanje i provedbu regionalne razvojne politike i uskladivanje trajnog
razvoja na podrudju gospodarskog, socijalnog, prostornog, okolisnog i kulturnog razvoja te
razvoja ljudskih resursa, 2. stvaranje mreZe srednjoskolskih ustanova i provodenje poticajnih
mjera za razvoj $porta na svom podrudju, 3. donosenje razvojnih i istrazivackih programa od
pokrajinskog znacenja i osnivanje visokoobrazovnih i istrazivackih institucija, pri c¢emu bi
drzava akreditirala institucije i njihove programe, 4. stvaranje mreZe javne zdravstvene sluz-
be uz prethodnu reorganizaciju postojece bolnicke mreze i Sveudilisnog klinickog centra u
Ljubljani, 5. donosenje pokrajinskog prostornog plana, hijerarhijski viseg od prostornih akata
opdina na podrudju pokrajine odnosno nizeg od drzavnih prostornih akata, 6. provodenje
stambene politike na temelju stambenog programa, 7. ocuvanje prirode i zastitu okolisa,
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Pojedini ¢e se poslovi iz drzavne nadleznosti, koje sada obavljaju upravne
jedinice, a pokrajine bi ih mogle obavljati racionalnije i u¢inkovitije, sek-
torskim zakonima postupno prenositi u prenesenu nadleZnost pokrajina.
Medu prvima to bi moglo biti uredivanje prostora i zastita okolisa te unu-
tarnji poslovi, a poslije i neki drugi (Polazista, 2001). Pokrajine ¢e postati
podrudja na kojima ¢e se modi stabilizirati sustav tzv. jednostrukog uprav-
nog kolosijeka koji ¢e uvjetovati fuziju upravnih jedinica i pokrajinskih
uprava (Modeli decentralizacije i regionalizacije Slovenije, 2008). Poslove
iz svoje nadleznosti opéine bi mogle u sporazumu s pokrajinom prenijeti
u nadleZnost pokrajine, a izgledno je da ¢e to, sukladno nacelu supsidi-
jarnosti, biti samo oni poslovi koji prelaze postojece financijske, tehnicke,
administrativne i kadrovske kapacitete op¢ina.

5. Nacrti prijedloga zakona o pokrajinama

Radni nacrti Sluzbe Vlade za lokalnu samoupravu i regionalnu politiku
dostupni su na web stranicama Sluzbe i otvoreni za primjedbe i prijedloge
zainteresiranih koji ¢e se uzeti u obzir pri provodenju prethodne javne
rasprave. Premda je rije¢ samo o nacrtima, njihov sadrzaj daje informaciju
o mogucoj slici novih slovenskih pokrajina ili barem o trenutacnoj poziciji
slovenske Vlade.

5.1. Nacrt prijedloga zakona o izbornim jedinicama za
izbore u prva pokrajinska vijeca

Pokrajine ¢e se osnovati donosenjem zakona o osnivanju pokrajina. Na-
crt prijedloga zakona o izbornim jedinicama za izbore u prva pokrajinska
vijeca odreduje izborne jedinice u pojedinoj pokrajini. Osnovna nacela na
temelju kojih su odredena podrudja izbornih jedinica za prve izbore u po-

stavljanje u pogon, odrZavanje i pracenje stanja vodne infrastrukture, 8. regionalne ceste, 9.
donosenje gospodarskog razvojnog plana te regulatornih i poticajnih mjera za njegov razvoj,
10. razvoj gospodarskih javnih sluzba: distribucijske energetske mreze, zastite okoli3a i regi-
onalnog prometa, 11. pripremu prjedloga programa ruralnog razvoja uvazavajudi specifi¢ne
potrebe pojedine pokrajine, 12. aktivnu politiku zaposljavanja, zastitu obitelji i socijalnu
sigurnost, 13. kulturu od pokrajinskog znacenja, 14. civilnu zastitu, spasavanje i pomo¢ na
podrugju pokrajine u skladu s drzavnim sustavom zastite od prirodnih i drugih katastrofa.
Nije tesko zakljuciti da nabrojene poslove mogu obavljati samo dovoljno velike i snazne
pokrajine.
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krajinska vijeca jesu osiguravanje jednakomjerne zastupljenosti pojedinih
podrudja u pokrajinskim vije¢ima.

5.2. Nacrt prijedloga zakona o pokrajinskim izborima

Cilj je zakona uspostaviti izborni sustav za izbore pokrajinskog vijeca kao
predstavnickog tijela i predsjednika pokrajine kao izvr§nog pokrajinskog
tijela. Ta bi se tijela birala neposredno na opéim i tajnim izborima. Nacrt
ureduje izborno pravo, izborni sustav, izborna tijela, redovite, prijevreme-
ne i dopunske izbore, kandidiranje, glasovanje i utvrdivanje izbornih rezul-
tata te zastitu izbornog prava. Broj ¢lanova pokrajinskog vijeca odreduje
statut u skladu sa zakonom, pri ¢emu je na (zakonom odredenom) etnicki
mijeSanom podrudju potrebno talijanskoj odnosno madarskoj nacionalnoj
manjini osigurati najmanje jednog predstavnika u pokrajinskom vijecu.

5.3. Nacrt prijedloga zakona o osnivanju pokrajina

Konstituiraju se pokrajine postavljanjem mjerila za odredivanje podrucja, na-
ziva i srediSta pokrajina te broja ¢lanica odnosno ¢lanova prvih pokrajinskih
vijeca.?® Podrugje pokrajine ¢ini upravno-teritorijalna jedinica koju spajaju
naseobeni, infrastrukturni i prirodni sustavi te interesi gradana za rjeSavanje
razvojnih pitanja i poslova od Sirega lokalnog i regionalnog znacenja koje je
pokrajina kao samoupravna regionalna jedinica sposobna rjesavati. Podrugje
pokrajine obuhvaca cjelovita podruéja opéina, a granice medu pokrajinama
odredene su granicama opéina. Osnivanje pokrajina i odredivanje njihovih
podrudja temelji se na prostornoj podjeli koja proizlazi iz geografskih obiljez-
ja, ali i postojecih regionalnih identiteta i osjecaja pripadnosti; na razvojnim
potencijalima; na povijesnim, ekonomskim, kulurnim i drugim specifi¢nosti-
ma te na prihvacanju potrebe o¢uvanja samostalnosti opéina.

Slovenija je u usporedbi s najveéim europskim regijama prili¢cno mala, a
neke njoj susjedne regije imaju vise od milijun stanovnika. Prijedlog po-
djele na Sest pokrajina temelji se na kvantitativnoj (broj stanovnika, znanje
i inovacije, gospodarstvo, infrastruktura, okolis i prostor) i kvalitativnoj

26 Ustav u ¢l. 143. odreduje da ¢e Drzavni zbor donijeti zakon o osnivanju pokrajina
dvotreéinskom vec¢inom glasova nazo¢nih zastupnika te da u postupku njegova donosenja
mora biti osigurano sudjelovanje opéina. Poslovnik Drzavnog zbora odreduje da pri dono-
$enju odluka dvotrec¢inskom veéinom na sjednici mora biti prisutno najmanje dvije trec¢ine
svih zastupnika.
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analizi (poticanje policentri¢nog regionalnog razvoja, jacanje regionalne
pripadnosti stanovnistva, ublazivanje gravitacijskih utjecaja vecih gradova
susjednih drzava, prekograni¢no sudjelovanje, teritorijalna i razvojna su-
mjerljivost s europskim regijama i kvantitativno-kvalitativni kriterij uc¢in-
kovitosti upravljanja kvalitetom usluga).

Prednosti modela podjele Slovenije na Sest pokrajina ocituju se u vecoj
dostupnosti regionalnih sredista i opskrbi javnim uslugama, boljoj iden-
tifikaciji potreba i interesa stanovnika s pokrajinom, boljoj povezanosti i
zaokruZenosti podrudja, ve¢em broju upravnih sredista i, s tim povezano,
ve¢om moguénoscu za osnivanje medupokrajinskih razvojnih koalicija. Ne-
dostaci modela podjele na $est pokrajina su manja populacijska, ekonom-
ska i razvojno-inovacijska snaga pokrajine, mala konkurentnost i ograni¢ene
moguénosti vlastitog gospodarskog razvoja u buduénosti, veca financijska
ovisnost o drzavi, manji opseg nadleZnosti, manje racionalna uprava u uspo-
redbi s ve¢im pokrajinama, manja sumjerljivost s drugim europskim regija-
ma, manje moguénosti za partnerstvo i ravnopravnu trzisnu utakmicu.
Predvideno je osnivanje ovih pokrajina: Dolenjska (srediste Novo Mesto),
Gorenjska (srediste Kranj), Primorska (srediste Koper), Sredisnjosloven-
ska (srediste Ljubljana), Posavska (srediste Celje) i Podravska (srediste
Maribor).

5.4. Nacrt prijedloga zakona o pokrajinama

Nacrt prijedloga zakona o pokrajinama (kao sedes materiae regionalne sa-
mouprave) odreduje nacela pokrajinske samouprave, pravni status pokra-
jine, njezin izvorni i preneseni djelokrug poslova (funkcionalna sastavni-
ca), organizaciju pokrajinskih tijela i pokrajinske uprave (organizacijska
sastavnica), neposredno odlucivanje gradana, pokrajinsku upravu, nacela
financiranja pokrajina (financijska sastavnica), statut pokrajine i pokrajin-
ske propise, suradnju i odnose pokrajina s opéinama, drZavnim tijelima,
medupokrajinsku suradnju, postupak promjene imena, sredista i podrucja
pokrajine, poslove za koje je pokrajina nadlezna u pojedinim godinama
prvog mandata pokrajinskog vije¢a, osiguranje prostornih, materijalnih i
kadrovskih uvjeta za pocetak funkcioniranja pokrajina i dr.

Nacrt regulira pokrajinu? kao intermedijarnu razinu lokalne samouprave
izmedu drzave i opéina i kao teritorijalnu upravno-politicku zajednicu sa

%7 Pokrajina je samoupravna lokalna jedinica koja samostalno i u skladu s Ustavom i zako-
nom ureduje i obavlja poslove iz svoje nadleznosti u korist gradana i gradanki pokrajine (¢l. 3.).
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statusom pravne osobe javnog prava, izvornim nadleZnostima, vlastitom
imovinom i vlastitim izvorima financiranja, neposredno izabranim pred-
stavnic¢kim tijelom i kao teritorijalnu jedinicu za obavljanje prenesenih po-
slova drzavne uprave na prvom stupnju. Pokrajinska samouprava uredena
je tako da ne zadire u lokalnu samoupravu na razini opéina, ve¢ §titi njiho-
vu samostalnost postujuéi nacela EPLS.

Pokrajina samostalno obavlja lokalne poslove Sirega znacenja i zakonom
odredene poslove regionalnog znacenja®® u korist stanovnika na svom po-
drugju, a obavlja i pojedine poslove iz drzavne nadleznosti koje je drzava
na pokrajinu prenijela zakonom.? Poslovi pokrajina odredivat ¢e se po-
stupno u materijalnim zakonima koji ureduju pojedine javne poslove. Prvi
mandat pokrajinskih vije¢a uzet je kao vremenski okvir u kojem e biti
odredeni poslovi pokrajina.

Organizaciju pokrajinske samouprave prema Nacrtu ¢ine pokrajinsko vije-
¢e kao neposredno izabrano predstavnicko tijelo koje odlu¢uje o svim pi-
tanjima i u okviru prava i duznosti pokrajina (broj njegovih &lanova ovisi o
broju stanovnika u pokrajini i krece se od 35 do 65), predsjednik pokrajine
kao neposredno izabrano izvrino tijelo (predstavlja i zastupa pokrajinu),*
pokrajinski odbor kao posredno izabrano izvrino tijelo pokrajine (Cine ga
predsjednik pokrajine kao primus inter pares i dva do &etiri ¢lana koji se bi-
raju izmedu ¢lanova pokrajinskog vijeca) te pokrajinska uprava na celu koje
je direktor uprave sa statusom javnog sluzbenika. Pokrajinski odbor ima
isklju¢ivu nadleznost predlagati i provoditi pokrajinski proracun i zavr$ni
rac¢un (koje donosi pokrajinsko vijeée), imenuje direktora pokrajinske upra-
ve i predstojnike upravnih tijela, odlu¢uje o ustroju i djelokrugu pokrajinske
uprave na Celu koje je direktor uprave te usmjerava i nadzire njezin rad. Po-
krajinski odbor i predsjednik pokrajine za svoj su rad neposredno odgovorni
pokrajinskom vije¢u. Pokrajinski duznosnici su ¢lanovi pokrajinskog vijeca
i pokrajinskog odbora, predsjednik i potpredsjednik pokrajine.

28 Kao poslove iz svog izvornog djelokruga, pokrajina obavlja zakonom odredene poslove
na podru¢jima regionalnog razvoja, gospodarstva i turizma, okoliga i prostora, vodnog i ener-
getskog gospodarstva, prometa, poljoprivrede i Sumarstva,skolstva i Sporta, visokog Skolstva i
znanosti, kulture, zdravlja, rada, obitelji i socijalnih sluzbi te zastite i spasavanja (¢l. 13.).

2 U skladu s nacelom supsidijarnosti, pokrajina ¢e obavljati one poslove koje je s
obzirom na njihovu narav i opseg te zahtjeve u¢inkovitosti i ekonomi&nosti najbolje obavljati
na pokrajinskoj razini.

30 Uzimajuéi u obzir negativna iskustva s neposrednim izborom nacelnika (Zupana)
u opcinama, Stane Vlaj se protivi neposrednom izboru predsjednika pokrajine jer smatra da
bi tako mogao imati prevelike ovlasti u svojim rukama. Stoga zagovara posredan izbor pred-
sjednika pokrajine izmedu ¢lanova pokrajinskog vije¢a.
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Nacrt predvida obvezno udruzivanje pokrajina u Udruzenje pokrajina Slo-
venije, pravnu osobu javnog prava koja predstavlja njihove interese pred
drzavnim tijelima i u medunarodnoj suradnji. Udruzenje pokrajina bira
¢lanove delegacije Republike Slovenije u Odbor regija EU.

5.5. Nacrt prijedloga zakona o financiranju pokrajina

Status pokrajine kao samoupravne lokalne jedinice jamdi joj financijsku
samostalnost u vidu vlastite imovine i izvora financiranja, kojima na teme-
lju pokrajinskog prora¢una samostalno upravlja. Nacrt se temelji na po-
lazistima financiranja regionalnih vlasti oblikovanima u okviru Kongresa
lokalnih i regionalnih vlasti Vije¢a Europe i preporuka Odbora ministara
drZzavama ¢lanicama o financijskim izvorima lokalnih i regionalnih vlasti
(Recommendation (2005)1).

Nacrt propisuje nacela financiranja pokrajine: nacelo samostalnosti, nacelo
fiskalne decentralizacije i nacelo koneksiteta, tj. razmjernosti izmedu propi-
sanih izvora financiranja i poslova iz nadleZnosti pokrajina, ureduje izvore
financiranja poslova iz pokrajinske nadleznosti, financiranje relevantnih ras-
hoda pokrajina, sufinanciranje pojedinih poslova, programa i investicija iz
drZavnog proracuna, nadzor nad zakonito$¢u pokrajinskog proracuna i op-
¢ih i pojedinaénih akata koji ureduju financiranje pokrajinskih poslova i dr.

6. Rasprava i zakljucak

Problemi u procesu regionalizacije i vodenju regionalne politike Slovenije
leZe, ¢ini se, u tome $to se regionalna politika odvija putem struktura koje
nisu posve jasne i transparentne, a niti su za regionalni razvoj optimalne
(u proceduri je ve¢ treéi Zakon o poticanju regionalnog razvoja u posljed-
njih 11 godina).

Pokrajine, onako kako su zamisljene u recentnim prijedlozima zakonske
regulative i misljenjima veéine stru¢njaka, ne bi mogle predstavljati (poli-
ticke) regije, odnosno jedinice regionalne samouprave sumjerljive regija-
ma u europskim drzavama (koje su klasificirane u NUTS II regije i koje
bi vodile regionalnu politiku na svom podrugju), veé iskljucivo jedinice
lokalne samouprave drugog stupnja.

Tradicionalne slovenske pokrajine vuku svoje korijene iz heterogenih ze-
malja Habsburske Monarhije (Stajerska, Koruska, Pomurska) i svaka od
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njih bila je predstavnik posebnog zemljopisnog, klimatskog, ali i povijes-
nog, socijalnog i kulturnog identiteta.' Jasno je da gradani koji osjecaju
pripadnost takvim podru¢jima imaju legitimno pravo inicijative za osni-
vanjem pokrajina kao jedinica politicke samouprave. No one ne mogu
predstavljati regionalnu razinu vlasti kakva postoji u europskim zemljama
(Ldnder u Austriji, régions u Francuskoj) i biti nositelj regionalne politike
(koja se dobrim dijelom financira sredstvima strukturnih fondova EU) ako
se broj stanovnika svake od njih nece kretati unutar kriterija prosjecne ve-
licine NUTS 11 razine (izmedu 800 tisuéa i tri milijuna stanovnika).

Regionalna se politika treba voditi na odgovarajucoj upravno-teritorijalnoj
razini regija i u nju trebaju biti ukljuceni svi relevantni akteri (pri ¢emu
predstavnici regionalne vlasti trebaju igrati klju¢nu ulogu inicijatora i ko-
ordinatora te politike). Drugim rije¢ima, osnuje li Slovenija prema sadas-
njem stanju stvari Sest ili Cak i viSe pokrajina i ako one (sukladno prijelaz-
noj odredbi ¢&l. 71. vazeceg ZPSRR 2005.) preuzmu funkcije razvojnih
regija (koje bi pak, u skladu s novim prijedlogom ZPSRR-a, trebale pre-
uzeti na sebe i vodenje kohezijske politike EU), ostaje velika bojazan da
one nece biti sposobne opstati u ulozi klju¢nog aktera regionalne politike,
prvenstveno zato §to ih Eurostat zbog neudovoljavanja kriteriju minimal-
nog broja stanovnika (800.000 stanovnika) nece mo¢i priznati kao regio-
nalne jedinice.

Naime, osim za harmonizirano prikupljanje i usporedivanje statistickih po-
dataka i izrade socio-ekonomskih analiza na regionalnoj razini, NUTS no-
menklatura ima svrhu procijeniti ispunjavanje uvjeta za pristup pomodi iz
strukturnih fondova EU onim regijama kojih razvoj zaostaje za prosjekom
EU. Te su regije klasificirane na NUTS II razini (Eurostat, 2007: 10).

S druge pak strane, legitimno je pitati se pokusava li Uredba Europskog
parlamenta i Vijeca br. 1059/2003 umjetno unificirati heterogene europ-
ske regije. Klasifikacija regija (NUTS I — NUTS III) nije primjerena teri-
torijalnom ustrojstvu, broju stanovnika, gustodi naselja i ostalim ¢imbeni-
cima od vaZnosti za teritorijalnu podjelu svake europske drzave. Eurostat
i sam priznaje da »unatoc nastojanjima da se na istoj NUTS razini pojav-
ljuju jedinice usporedive veli¢ine, svaka razina jo§ uvijek obuhvaca regije
koje se znatno razlikuju u pogledu povriine, broja stanovnika, ekonomske
snage ili upravnih vlasti.®? Ta heterogenost prisutna u ¢itavoj Zajednici

31 http://www.statoids.com/usi.html

32" Godine 2005. na razini NUTS I regija ile de France u Francuskoj i Lombardija
u Italiji imale su jedanaest odnosno devet milijuna stanovnika. Cetrnaest uglavnom rubnih
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reflektira situaciju na razini drzave ¢lanice« (Eurostat, 2007: 11). Takvo
inzistiranje na nuznosti da se umnogome razli¢ite regije razli¢itih drzava
izjednace po svojoj velicini radi pretezno administrativnih razloga ne &ini
se sasvim opravdanim, a ponekad ne nailazi na potporu gradana i dionika
u procesu teritorijalne podjele.

Razlozi zbog kojih pokrajine u Sloveniji nisu osnovane (unato¢ brojnim
prijedlozima zakonske regulative o osnivanju, organizaciji, djelokrugu i
financiranju pokrajinske samouprave i nacelnoj suglasnosti svih klju¢nih
aktera o potrebi njihova osnivanja) leZe u permanentnoj konfrontaciji cen-
tralistickih i regionalistickih politi¢kih struja koja rezultira nedostatnom
politickom suglasno$¢u o pitanju broja, odgovarajuéeg teritorijalnog opse-
ga i poloZaja te ovlasti i odgovornosti pokrajina.

Ni struka ne pruza barem nacelno uskladena rjeSenja u tom pogledu. Nije
posve jasno u Cijem bi se interesu trebale osnovati pokrajine ni hode li
Slovenija usvojiti pokrajine koje ¢e predstavljati drugostupanjsku lokalnu
samoupravu ili ¢e ih osnivati kao regije. Ako se pokrajine osnivaju radi po-
ticanja drustvenog i gospodarskog razvoja Slovenije, potrebno je u obzir
uzeti razli¢ite povijesne, gospodarske, zemljopisne i kulturoloske entitete
koji postoje na njezinu podrudju i svojim posebnim interesima, razli¢itim
od interesa drugih, daju i pecat politicke samouprave na srednjoj razini.
Tada ¢e trebati osnovati vise manjih pokrajina, ali one ne¢e mo¢i uéi u kla-
sifikaciju regija prema kriterijima Eurostata, a nece se mo¢i ni boriti protiv
premodi jakih susjednih regionalnih sredista (Trst, Graz, Zagreb).

Ako se pokrajine osnivaju radi sumjerljivosti i ravnopravnosti u trzi$noj
utakmici sa susjednima i ostalim europskim regijama, moguce je da takve
regije neée adekvatno predstavljati interese na svom podrudju niti uzivati
potrebno povjerenje svojih stanovnika. Zbog svoje jakosti uveéane me-
dusobnim animozitetom, Ljubljana i Maribor, koji bi predstavljali gravi-
tacijske tocke takvih regija, mogli bi razvojne probleme ruralnih i rubnih
podrudja, umjesto da ih smanje, jo$ vise povecati. Slovenija nije na drzav-
noj razini usvojila strategiju decentralizacije i/ili regionalizacije, pa je o
ciljevima uvodenja pokrajina u teritorijalni sustav Slovenije moguce zasad
samo spekulirati.

Sluzba Vlade za lokalnu samoupravu i regionalnu politiku smatra regio-
nalizam jednom od najvisih vrednota Slovenije i smatra da ¢e on »biti

ili oto¢nih regija imalo je manje od 300 tisuca stanovnika (Gradis¢e u Austriji; otoci Azori
i Madeira u Portugalu), zbog ¢ega su morali umjetno dijeliti svoj teritorij ili ga spajati sa
susjednim podruéjima.
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zaokruzen osnivanjem pokrajina ¢ime ¢e Slovenci dobiti visestupanjsku
teritorijalnu strukturu, kao $to je to obi¢aj u svim susjednim drZavama.
Aktualna vladina koalicija, koja je upravo takvog usmjerenje, postavila si
je cilj da ¢e povuéi odlucan potez jo§ u ovom mandatu«.?

Slovenija bi mogla u svoju organizaciju drzave uskoro uvesti pokrajine
(barem) kao drugu razinu teritorijalne samouprave, pod uvijetom da valovi
aktualne globalne ekonomske i financijske krize, kao novi vanjski ¢imbe-
nik, dodatno ne uzdrmaju ve¢ ionako nestabilan konsenzus slovenskih po-
liticara o izgledu sustava pokrajinske samouprave. Naime, glavne koc¢nice
provedbi procesa decentralizacije popustile su ve¢ ustavnim izmjenama
iz 2006., iako centralisticke struje jo$ uvijek ne jenjavaju. Bududi da je
aktualna koalicijska vlada socijaldemokrata (SDS) i demokratske stranke
(DS) na &elu s Borutom Pahorom, prema rezultatima ispitivanja javnog
mnijenja u prosincu 2010., uzivala potporu tek 28% stanovnistva (Polit-
barometer, 12/2010: 16), mogao bi se ponoviti debakl savjetodavnog re-
ferenduma o osnivanju pokrajina iz 2006., ako se Vladi ne dogodi da joj
Citav projekt osnivanja pokrajina ne uspije.

Najnoviji prijedlog zakona o osnivanju pokrajina Sluzbe Vlade za lokalnu
samoupravu i regionalnu politiku predvida podjelu Slovenije na Sest po-
krajina. Njihovim uvodenjem oc&ekuje se pozitivan utjecaj na vodenje re-
gionalne razvojne politike, kao i uravnoteZenje dosadasnje neujednacene
strukture opéina i gradskih opéina i odnosa mod¢i sa sredisnjom drzavom,
ali i s op¢inskim nacelnicima, koji ¢e u takvoj situaciji nastojati zadrzati
Sto je vise moguce politickih ovlasti u svojim rukama. Jedna od najvaznijih
i stoga najtezih uloga pokrajina bit ¢e ublaZivanje centraliziranosti drzave
i premos¢ivanje postojedeg jaza izmedu centralne vlasti i opéina koji je, iz-
medu ostalog, uzrokovan i prevelikom usitnjenos¢u teritorijalne podjele.
Vedina stru¢njaka slaze se da je bolje osnovati velike i jake pokrajine (od
Sest do osam) nego vise malih. Takva rjeSenja nastoje naci ravnotezu iz-
medu povecdanja ucinkovitosti upravljanja javnim poslovima na srednjoj
razini i politickog legitimiteta pokrajina. Neki ih usporeduju s prevladava-
juéim podru¢nim ustrojstvom teritorijalnih, funkcionalnih i asocijativnih
upravnih sustava u Sloveniji; svaki od tih sustava u prosjeku ima desetak
regionalnih podruznica (Vuk Dirnbek i Hacek, 2008: 216, 220).

Premda teritorijalna sastavnica nije ni jedini ni najvazniji element pri osni-
vanju pokrajina, ona je do danas najve¢i kamen smutnje stru¢nih i politic-

33 http://www.svlr.gov.si/si/delovna_podrocja/podrocje_regionalnega_razvoja/regio-

nalna_politika/
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kih prijepora. Ipak, sukladno s devetnaest pokazatelja snage, kompetitiv-
nosti i samodovoljnosti razli¢itih modela pokrajina, kojima se Pogac¢nik i
dr. koriste pri analizi modela pokrajinizacije Slovenije, optimalno bi bilo
osnovati tri (zbog malog teritorija i broja stanovnika te radi kolike-tolike
usporedbe s NUTS III jedinicama — europskim regijama) odnosno Sest
pokrajina (koje bi o¢uvale zadovoljavajuéi stupanj odrzivog razvoja i s ko-
jima bi se stanovnistvo jos uvijek moglo identificirati).

Bilo bi korisno prethodno izraditi teritorijalnu analizu i funkcionalni pre-
gled slovenske sredisnje drzavne uprave i njezinih podru¢nih jedinica,
posebno nadleZnosti upravnih (administrativnih) jedinica, budu¢i da ¢e
pokrajine prije ili kasnije na sebe preuzimati neke poslove iz dosadasnje
nadleznosti opé¢ina i drzave. Takoder, vazno je ne opteretiti odmah po-
krajine s obavljanjem opseZnih drZavnih poslova, ve¢ najprije prepustiti
sistemskom zakonu da utvrdi i dodijeli pokrajinama poslove iz njihova
izvornog djelokruga koji ¢e predstavljati logicki sadrzaj i bit pokrajinske
samouprave, a to je neposredno zadovoljenje svih onih interesa koji se
oblikuju na supralokalnoj razini (prostorno planiranje, gospodarenje krup-
nim otpadom, opskrba, energetika, promet, zastita okolisa, uzdrzavanje
regionalnih bolnica, $kola, socijalnih i kulturnih ustanova). Podjela nad-
leZnosti izmedu opéina, pokrajina i drzave ne bi smjela biti kona¢na i ire-
verzibilna, ve¢ bi je trebalo kontinuirano prilagodivati dinamici promjena
u potrebama i interesima drustvene okoline, s osobitim naglaskom na
postupnu progresiju u prelasku odredenih poslova u izvornu nadleznost
pokrajina (Analiza, 2009: 92).

Cini se da je nekoliko mogucih pravaca daljnjeg razvoja decentralizacije
i regionalizacije Slovenije. Pmi je status quo bez pokrajinske razine vlas-
ti i zadrzavanje razvojnih regija kao »produzene ruke« Vlade u politici
regionalnog razvoja. No on je malo vjerojatan. Prema drugom (mozda i
optimalnom scenariju) osnovale bi se dvije pokrajine (koje bi se poklapale
s postoje¢im NUTS II razinama) koje ¢e biti klju¢ni stvaratelj i ostvariva-
telj regionalne politike na svom podrudju i preuzeti dotadasnje funkcije
razvojnih i kohezijskih regija. Tre¢i predvida Sest ili osam pokrajina koje
¢e modi predstavljati pokrajinske identitete, no u tom slucaju nece biti
sumjerljive europskim regijama.

Studije i analize razli¢itih modela »pokrajinizacije« Slovenije, koje slovenski
stru¢njaci izraduju veé vise od desetljeca, vazna su potpora decentralizaciji
i provodenju na&ela supsidijarnosti kao najvaznijeg nacela uredenja odnosa
drzave i nizih razina vlasti i barometra demokrati¢nosti europskih drzava.
Ipak, ostaje vidjeti hoce li pokrajine in statu nascendi predstavljati drugi stu-
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panj lokalne samouprave (§to ¢e zadovoljiti interes stanovnistva za legitimi-
ziranjem pokrajinskog identiteta) ili ¢e pak biti osnovane kao regije.
Potonje ¢e biti moguce ostvariti samo ako budu osnovane dvije ili maksi-
malno tri pokrajine. Jedino ¢e tako ispunjavati kriterije NUTS II klasifika-
cije te zajedno sa sredstvima iz strukturnih fondova i Kohezijskog fonda
EU modi sufinancirati regionalne razvojne projekte. Osim toga, tako ée biti
dovoljno velike i financijski jake i raspolagati ljudskim, gospodarskim, infra-
strukturnim, socijalnim i drugim izvorima i potencijalima u mjeri potrebnoj
za uspjes$no pokretanje i provodenje regionalne razvojne politike te snositi
punu odgovornost za drustveni i ekonomski razvoj svog podrudja.

Slika 1. Prikaz statistickih regija i opéina u Sloveniji
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Izvor: Vuk Dirnbek i Hacek, 2008.

Statisticke regije (NUTS III):

1. Pomurska 7. Jugoisto¢na Slovenija
2. Podravska 8. Srednjoslovenska

3. Korugka 9. Gorenjska

4. Savska 10. Unutarnjokraska

5. Zasavska 11. Goricka

6. Srednjoposavska 12. Obalnokraska
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Slika 2. Podjela Slovenije na tri pokrajine prema odabranim kriterijima
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Izvor: Pogacnik i dr., 2009.

Pokrajine:

1. Isto¢na Slovenija (srediste Maribor)

2. Sredi8nja Slovenija (srediste Ljubljana)
3. Zapadna Slovenija (srediste Koper)

Slika 3. Podjela Slovenije na Sest pokrajina prema odabranim kriterijima
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Izvor: Pogacnik i dr., 2009.

Pokrajine:
1. Sjeverozapadna (srediste Maribor) 4. SrediSnjoslovenska (srediste Ljubljana)
2. Savsko-3aleska (srediste Celje) 5. Gorenjska (srediste Kranj)

3. Jugozapadna (srediste Novo Mesto) 6. Primorska (srediste Koper)
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Slika 4. Podjela Slovenije na Cetrnaest pokrajina prema odabranim

kriterijima
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Izvor: Pogatnik i dr., 2009.
Pokrajine (13 + Ljubljanska):

. Ljubljanska (srediste Ljubljana)

. Celjska (srediste Celje)

. Dolenjsko-belokranjska (srediste Novo mesto)
. Gorenjska (srediste Kranj)

. Juznoprimorska (srediste Koper)

. Koruska (srediste Ravne na Koroskem)

. Kamnicko-zasavska (srediste Kamnik)

. Unutarnjodolenjska (srediste Vrhnika)

. Srednjostajerska (srediste Maribor)

. Pomurska (srediste Murska Sobota)

. Posavska (srediste Krsko)

. Savsko-3aleska (srediste Velenje)

. Sjevernoprimorska (srediste Nova Gorica)
. Isto¢nostajerska (srediste Ptuj)
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REGIONALISATION OF SLOVENIA - EFFORTS TO ESTABLISH
MEZZO-LEVEL GOVERNMENT

Summary

In Slovenia, there have been long political and expert debates about decen-
tralisation and regionalisation of the country. There is a positive attitude to-
wards the need for establishment of provinces (pokrajina) as a medium tier of
government. Mezzo-level government would be the institutional exponent and
coordinator of a balanced regional development policy in Slovenia. Constitu-
tional amendments of 2006 made possible real decentralisation. However, the
establishment and functioning of the provinces remain open issues with contro-
versial viewpoints. Experts wonder whether political elites at the central and
local levels are (finally) ready to cease part of their competences to the coun-
ties. Some are doubtful about justifiableness of introducing provinces into the
Slovenian administrative-territorial system considering the country’s small terri-
tory and number of inbabitants. The paper analyses the forms of (non-political)
regionalisation of Slovenia, the development of regional policy, the concept of
provinces as second-tier self-government units, as well as the basic political and
expert controversies over their establishment. There is also an overview of draft
legislation on provincial self-government made by the Office for Local Policy
and Regional Self-Government of the Republic of Slovenia in 2009.

Key words: regionalisation — Slovenia, regional policy, provinces, decentralisa-
tion



