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1 UVOD

Pojmovanje geodezije kot stroke, ki se ukvarja samo z dolo¢anjem oblike zemlje in delov
zemeljskega povrsja, njihovim prikazom in vodenjem podatkov o fizi¢nih znacilnostih zemljisc,
o lastniStvu, njihovi donosnosti in rabi zemljiS¢, je Ze zdavnaj zastarelo, preZiveto in je rezultat
paradigme prejSnjih stoletij o geodeziji. Mednarodna opredelitev podrocja delovanja geodezije
Ze nekaj Casa kaZe na to, da geodetska stroka lahko zavzame (in bi morala zavzeti) pomembno
vlogo tudi pri nacrtovanju, upravljanju in gospodarjenju s prostorom.

V zadnjih letih se na podrocju urejanja prostora v Sloveniji ¢edalje bolj uveljavlja pojem zemljiska
politika. Postaja eden od izpostavljenih delov urejanja prostora in se v razvojnih dokumentih
naSe drzave marsikje omenja (Rezek, 2002). Dogajanja kazZejo na to, da je slovenska geodezija
Ze vstopila na podrocja, ki jih je mogoce uvrstiti tudi v delovno podrocje zemljiSke politike, naj

namene izvajanja zemljiSke politike, za zagotavljanje geodetskih strokovnih podlag za upravljanje
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Na podlagi nekaterih strateskih dokumentov drZave je mogoce ugotoviti, da se podrocje zemljiske
politike pri nas Sele oblikuje (ReZek, 2002), tako institucionalno kot strokovno. Zato obstajata
moznost in priloZnost pa tudi razlogi, da pri strokovnem opredeljevanju in sistemskem
vzpostavljanju delovnega podrocja zemljiSke politike in pri njenem izvajanju sodelujejo tudi
geodeti. Res je to novo strokovno podrocje in je za ve€ino geodetov nepoznano, vendar podobno
kot za geodete velja tudi za druge stroke, ki se legitimno vkljucujejo na podrocje zemljiske politike.
Na tem podroc¢ju lahko poisce priloznost tudi slovenska geodezija, in sicer s pristopom sodelovanja
in interdisciplinarnosti.

IFHP je mednarodna organizacija, ki je bila ustanovljena ze leta 1913. ZdruzZuje strokovnjake s
podrocij urbanizma in prostorskega nacrtovanja. Strokovnjakom na teh podro¢jih nudi moznosti
za mednarodno izmenjavo znanja in izkuSenj. Deluje preko delovnih skupin, od katerih ena
deluje tudi na podroc¢ju urbane zemljiSke politike. V letu 1999 je ta skupina izdala porocilo o
urbani zemljiski politiki, ki je osnova za poglavja 4.3 do 4.5 tega prispevka.

2 TRADICIONALNO POJMOVANJE GEODEZIJE

Geodezija po najbolj tradicionalnem pojmovanju besede obravnava metode in tehnike za
doloCanje oblike zemlje in delov zemeljskega povr§ja. Na tako predantiéno pojmovanje nas navaja
tudi Slovar slovenskega knjiznega jezika - SSKJ (racunalniska izdaja, 1997). Po tej opredelitvi
je geodezija veda, ki je pred tisocCletji izSla iz geometrije in astronomije, stoletje pred Kristusom
pa jo je s svojimi znanstvenimi deli utemeljil Heron (KoroSec, 1978). Po tem pojmovanju je
delovno podrocje geodezije dokaj omejeno, njen napredek pa se meri le z razvojem novih metod
in tehnik merjenja.

Obstaja Se ena sestavina, ki je tradicionalno delovno podrocje geodezije; to je kartografsko
prikazovanje zemeljskega povrsja. Izraz »kartografija« je moc¢ najti v definiciji pojma »geodezija«
v najsodobnejSem slovenskem leksikonu (Leksikon Cankarjeve zalozbe, 2002). Kartografija je
stroka, ki ima svoj izvor kako tisoCletje pred Kristusom, prvi resnejsi kartografski poizkus pa je
Eratostenova karta sveta Se iz Casa pred na§im Stetjem. V nadaljnjih obdobjih zgodovine je
kartografija postajala vse pomembnej$a panoga, predvsem zaradi odkrivanja novih dezel. Vendar
se napredek geodezije tudi na tem podro¢ju meri predvsem z razvojem tehnik daljinskega
zaznavanja, z reSevanjem problemov prenosa sferi¢nih oblik na ravnino ter v podrobnosti in
natanc¢nosti kartografskih prikazov.

Tudi zemljiski kataster kot eno od osnovnih podrocij dela geodeta ima svoj izvor v starem Egiptu
in v stari Gréiji. Nastal je kot zemljiski popis za potrebe odmere dohodninskega davka. Po svoji
davcni vlogi prav ni¢ drugacen je na obmocju Slovenije poznani terezijansko-joZefinski zemljiski
popis iz 18. stoletja. ZemljiSko-posestniski sistem zbirk podatkov je pri nas doZivljal vrsto
sprememb, vendar je na tem podrocju v preteklem obdobju svoj pomen izgubljal, saj vecjega
pomena kot zbiranje podatkov o fizicnem obsegu zemljiS¢ za izracun katastrskega dohodka
zemljiski kataster ni imel. Svoj druzbeni pomen je izgubljal tudi geodet kot nosilec zemljiskih
evidenc. Razlog je predvsem v prevladujocem pojmovanju lastnine kot druzbene in ne zasebne
kategorije.
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3 DEFINICIJA GEODETA PO FIG AGENDI 21

Definicija geodeta, kot so jo oblikovali na mednarodni zvezi geodetov, opredeljuje geodeta kot
strokovnjaka s teoreticnim in prakti¢nim znanjem, ki:

- obvlada ve$Cine merjenja (izmere),

- vzpodbuja napredek in razvoj teh podrocij.

Ne da bi razkrival celotno paleto del, ki so vsebovana v tej opredelitvi, Zelim pozornost usmeriti
na nekatera podrod€ja, pri katerih lahko sodelujejo geodeti in je njihovo sodelovanje potrebno in
Zeleno. Ta se dotikajo proucevanja naravnega, gospodarskega in druzbenega okolja in uporabe
podatkov na podrogjih dela, navedenih v definiciji. Geodezija kot interdisciplinarna stroka sodeluje
tudi v procesih na¢rtovanja razvoja na urbanih in ruralnih obmogjih, kar je izrecno navedeno v
definiciji del geodeta FIG.

Na mednarodni konferenci Organizacije zdruzenih narodov (OZN) v Rio de Janeiru leta 1992
je bil kot odziv na probleme urbane rasti in degradacije okolja sprejet nov koncept reSevanja teh
problemov, znan kot »trajnostni razvoj«. Sprejet je bil tudi program uresniCevanja tega koncepta,
in sicer Agenda 21. Ta med drugim poudarja:

- pomen interdisciplinarnega pristopa k na¢rtovanju in upravljanju z zemljis¢i,

Na podlagi tega sta mednarodna zveza geodetov in OZN oblikovali FIG Agendo 21 (FIG, 2000).
V njej je izrazeno spoznanje, da je pomembna tudi vloga geodetskih strokovnjakov pri

geodetov na mednarodni ravni in tudi na nasi drZavni ravni (kot je razvidno iz strateskih razvojnih
dokumentov Republike Slovenije) s priloZnostjo, ki jo geodetski strokovnjak na podrocju
gospodarjenja s prostorom ima; vendar nikakor ne z izklju¢no ali deklarirano pristojnostjo, pa¢
pa z znanjem, odprtostjo, s sodelovanjem in interdisciplinarnostjo.

4 ZEMLJISKA POLITIKA

Preidimo na podrocje dela zemljiSke politike, da bi osvetlili tisto podrocje, kjer geodetski
strokovnjak lahko in mora najti svojo priloznost. Na kakSen naéin je to mogoce uresniciti, je

! Med klasicnimi ekonomisti se véasih izpostavija dilema med dvema moznima pristopoma: ali je pomembna le skupna druzbena blaginja
ali pa je pomembna tudi razporeditev druzbenega bogastva med prebivalstvom. Mozna sta oba pristopa, vendar Evropska unija s socialno
komponento svojih ciljev (odpravijanje regionalnih razlik) zagovarja drugi pristop, v nasprotju z npr. ZDA, kjer se zagovarja naravna (trzna)
konvergenca (Armstrong, 2000).



stvar §irSe razprave, in to ne le znotraj geodetskih krogov. Najprej pa je treba pojasniti pojem
zemljiSke politike in preko tega med geodeti doseCi razumevanje nekaterih aktivnosti danasnje
slovenske geodezije, ki so povezane z urejanjem prostora in nepremicninskimi davki in so Ze
blizu zemljiske politike.

4.1 Opredelitev zemljiske politike

Ob pomanjkanju strnjene opredelitve pojma »zemljiSka politika« je treba najprej opredeliti, kaj
pojem sploh pomeni, torej kaj zemljiSka politika sploh je?.

Pojem »politika« pomeni opredelitev temeljnih nacel in ciljev. Pomeni temeljno vodilo za delovanje
in usmerjanje aktivnosti na nekem podrocju. Vendar pa je »politika« tudi opis nacina, kako
dosegati opredeljene cilje, katere ukrepe in aktivnosti je treba izvajati, da te cilje lahko dosezemo,
in kako se je treba temu ustrezno strokovno in institucionalno organizirati (SSKJ, 1997).

Zato je mogoce pojem »zemljiska politika« opredeliti kot urejanje razmer na podroc¢ju upravljanja
inStrumentov za njeno izvajanje, in to tako za potrebe izvajanja politike urejanja prostora kot
tudi doloCanje pravil in pogojev za delovanje subjektov na trgu zemljiS¢.

Zemljiska politika je intervencija drzave bodisi na podrocje izvajanja prostorske politike (kot je
to urbanisti¢no ali regionalno nacrtovanje) bodisi na podrocje urejanja razmer na zemljiSkem
trgu. Cilji zemljiske politike v obeh primerih obstajajo; v prvem imajo mocan javni znacaj, v
drugem pa je ta Sibkejsi in je moc¢nejSi znaCaj zasebnega sektorja. Obe skrajnosti lahko ozna¢imo
kot aktivno zemljisko politiko in pasivno zemljisko politiko. Razlika med obema je v tem, kak§no
vlogo zavzema javni sektor. Za aktivno zemljiSko politiko je znacilno, da je javni sektor (drzava
in lokalne skupnosti) pomemben oziroma najmoc¢nejsi lastnik zemljiS¢. Prvi korak aktivne
zemljiske politike je zato pridobivanje zemljiS¢ od zasebnega sektorja in prevzemanje vodilne
vloge pri izvajanju prostorskih nacrtov in razvojnih procesov urbanizacije. V drugem primeru
pa gre za pasivno zemljisko politiko. V tem primeru pa zasebna lastnina zemljiS¢ prevladuje nad
javno (Virtanen, 1999).

V stvarnosti obeh navedenih skrajnosti zemljiSke politike ni in obstaja le vmesno stanje. V
vmesnem stanju je oblikovanje zemljiSke politike potrebno, saj je smiselno, da drZzava do dolo¢ene
mere nacrtuje urbanizacijo in zagotavlja izvajanje nacrtov kot tudi da posega na zemljiski trg in
odpravlja njegove nepopolnosti.

Ce zelimo opredeliti zemljisko politiko, torej njena temeljna nadela, cilje in tudi instrumente, je
treba (Virtanen, 1999):

ii) identificirati, opisati in analizirati mozZne cilje zemljiSke politike;

2 Naj mi druge stroke ne zamerijo, ¢e se poizkusim s svojo opredelitvijo; druge namrec ne poznam oz. nanjo ob prebiranju literature Zal
nisem naletel. Njene posamezne sestavine pa izhajajo iz literature, ki je navedena v poglavju Literatura in viri.
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iii)identificirati in opisati inStrumente, ki bi jih bilo mogoce uporabiti (v konkretnem okolju) za
dosego opredeljenih ciljev zemljiske politike;

iv) prouciti izvedljivost in ucinkovitost razli¢nih ukrepov in in§trumentov glede na zastavljene
cilje.

Mnogokrat se uporablja tudi pojem »urbana zemljiSka politika«. Oba pojma, zemljiSka politika

in urbana zemljiSka politika, sta povezana, a vsebinsko razlicna. Prvi je §irSi in zajema vsa

zemljisCa; drugi je naCeloma del prvega. Urbana zemljiska politika pa je tisti del zemljiske politike,

ki obravnava podroCje urbanega prostora, to je tistega prostora, ki je namenjen poselitvi in

mestnemu nacinu Zivljenja.

4.2 Analiza stanja in trendov v prostoru

V primeru zemljiSke politike je mogoce stanja in trende zaslediti na marsikaterem podrocju, ki
je vezano na prostor. Trendi so lahko vsebovani tudi pri oceni stanj na teh posameznih podro¢jih
in jih moramo le znati razbrati. Obicajno se stanja in trendi izraZajo kot nezeleni pojavi ali
situacije. Ti so najocitnejsi in se najbolj izpostavljajo. Pri tem pa ne smemo pozabljati, da obstajajo
tudi pozitivna stanja, jih prav tako identificirati in upoStevati.

Primeri negativnih pojavov, stanj in trendov, povezanih s podroc¢jem zemljiske politike, so (Dekleva
1., 1994, MOP, 2001)* na primer:

- odseljevanje prebivalstva ali prevelike koncentracije na posameznih obmogcjih,

- neZeleni vzorci graditve, poselitve in parcelacij (zemljiski vzorci),

- neustrezna razporeditev in dostopnost mestnih funkcij in stavb,

- pomanjkanje stanovanj in pomanjkanje povrsin za proizvodnjo, obrt ali poselitev,

- neizkoriS¢enost potencialno uporabnih povrsSin,

- visoka cena infrastrukturnega opremljanja zemljiS¢ in pomanjkanje opremljenih zemljiSc,
- nezmozZnost izvajanja prostorskih/urbanisticnih planov,

- pomanjkljiv nadzor nad gradnjami in samovolja pri posegih v prostor,

- S$pekulacije na trgu stavbnih zemljis¢,

- pomanjkanje kapitala na zemljiSkem trgu,

- neustrezna ali neZelena razporeditev lastniStva nepremicnin (javni/zasebni sektor, lastniSka/
najemna stanovanja),

- pomanjkanje informacij o delovanju trga nepremicnin,
- oteZene transakcije na nepremi¢ninskem trgu,

- neustrezna organiziranost subjektov, ki delujejo na podro¢ju upravljanja z zemljiS¢i in na
zemljiSkem trgu,

- neustrezna organiziranost javnih sluzb.

¥ Nekateri od navedenih stanj, pojavov in ugotovitev so le primeri moznih pojavov, niso rezultat analize stanja v Sloveniji in so povzeti iz druge
literature (Virtanen, 1999).



Ob evidentiranju stanj je posebej pomembno, da ugotovimo tudi razloge, zakaj je do teh stanj
prislo. Razlogi so lahko povsem sistemski, na primer sprememba politicnega in vrednostnega
sistema, zakonodaja, ali pa so rezultat posami¢nih ukrepov, ki so bili neustrezni in nenadzorovani
ali pa tudi ustrezni. Brez dolocitve razlogov se je v nadaljevanju vsekakor tezko odloc¢ati med
ukrepi/in§trumenti za odpravljanje takih stanj.

Analiza stanja v prostoru je najveckrat naloga upravnih subjektov (drzZave, regije, lokalne uprave),
vendar je brez primernih strokovnih znanj in sodelovanja raziskovalnih institucij (fakultet,
inStitutov) prakti¢no neizvedljiva. Zato je ena pomembnih ugotovitev analize ugotoviti, ali sploh
obstajajo institucionalne in strokovne moznosti za njeno izvedbo.

4.3 Cilji urbane zemljiske politike

Cilji urbane zemljiSke politike obstajajo, tudi ¢e niso izrecno navedeni pod izrazom zemljiska
politika. Mnogokrat so vsebovani v drugih politi¢nih ali strateskih dokumentih drzave, regije ali
mesta. Vendarle pa je pomembno in tudi potrebno, da se cilji nedvoumno in jasno izrazijo.
Razlogi za to so naslednji (Virtanen, 1999):

- jasno izrazeni cilji nakazujejo, kakSno je Zeleno stanje za prihodnost,

- zahteva po oblikovanju ciljev prisili politicno strukturo na oblasti, da obravnava strateSka
vprasanja, poleg tega, da se ukvarja z doseganjem kratkoro¢nih rezultatov,

- na politicnem nivoju prej ali slej pride do razprav o tem, kateri inStrumenti zemljiSke politike
so sprejemljivi za doloCeno okolje; take razprave so brez pomena, ¢e ni kot izhodiS¢ zanje
jasno definiranih ciljev,

- pri odloCanju in izbiranju med razlicnimi in§trumenti zemljiSke politike je pomemben kriterij
relativne ucinkovitosti glede na vnaprej zastavljeni cilj.

Dolocanje ciljev zemljiSke politike ni enkratno dejanje in je odvisno od konkretne situacije,
ocene stanja in projekcije. Pri dolocanju ciljev gre tudi za proces, ki se izvaja postopoma, zato se
cilji lahko obcCasno spreminjajo. Posledi¢no se v teh primerih tudi ukrepi in inStrumenti za
doseganje ciljev nadomestijo z novimi. Dolo€itev ciljev tudi ni vedno zaZelena s strani upravnih
subjektov, saj so ti cilji potem zavezujoci.

Obstajata dva pristopa k oblikovanju ciljev zemljiSke politike (Virtanen, 1999). Pri prvem
sistemati¢no dolo¢imo ali vsaj identificiramo vse mozZne cilje. Iz tako nastalega seznama izberemo
tiste cilje, za katere se zdi, da so primerni za urejanje konkretnih razmer in stanj. Pri drugem
pristopu pa najprej identificiramo konkretne probleme, ki smo jih zaznali na podro¢ju urejanja
prostora in zemljiS¢, in na tej osnovi dolo¢imo cilje in ukrepe s katerimi bomo te probleme
odpravili.

Prvi pristop je bolj sistematiCen, dovrSen in znanstven, drugi pa enostavnejsi in ga je v praksi
mogoce hitreje izvesti. Drugi pristop je primeren pri iskanju reSitev za konkreten posamicen,
vendar $irSi problem ali projekt s podroc¢ja urbanizacije. V tem primeru stanja ni treba vedno
celovito analizirati, Se posebej ne, Ce gre za reSevanje manjSih, lokalnih problemov znotraj
obstojeCega pravnega okvira. V dolo¢enih primerih, ko probleme opazujemo z nacionalnega
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nivoja, in v primeru, ko gre za pripravo politike in pravnih okvirov, pa je potreben §irsi, bolj
sistematicen in bolj znanstven pristop. Prvi pristop je torej bolj uporaben na makro nivoju
(strateskem, politicnem, drzavnem), drugi pa na mikro nivoju (izvedbenem, lokalnem).

Doloc¢anje ciljev zemljiske politike je tako politicno kot strokovno ter raziskovalno delo. Doloc¢anje
ciljev in ukrepov zemljiSke politike je lastno posamezni drzavi in druzbi in jih med okolji ni
mogoc¢e mehani¢no prenasati.

4.4 Sistematicno sestavljanje seznama moznih ciljev

Seznam ciljev je mogoce sestaviti sistematicno na hierarhiCen nacin in ga na tak nacin tudi
predstaviti. Za izhodiSCe vedno zastavimo najvisji in najbolj splosen cilj. Nato ga razstavimo na
cilje na naslednji, drugi ravni in tako naprej, vse do bolj konkretnih ciljev na spodnji ravni. Na
tak nacin izgradimo drevesno strukturo ciljev. Pri tem je torej cilj na neki ravni vedno vsebovan
v cilju na zgornji ravni oziroma cilj na nekem nivoju je vedno pojasnjen in razgrajen s cilji na
niZjem nivoju. V nadaljevanju so kot primer navedeni cilji zemljiSke politike (Virtanen, 1999).

Cilj najviSjega nivoja je lahko:

(0] Zmanjsati vse probleme, ki se nanasajo na zemljiS¢a v smislu urbanega razvoja.
Cilji naslednje ravni so lahko:

C1 Prispevati k procesu prostorskega nac¢rtovanja in omogociti izvedbo planov.

Ta cilj in cilji ravni, ki izhajajo iz njega, so usmerjeni k doseganju neke vnaprej dolocene,
nacrtovane rabe zemljiSC. Izhajajo iz predpostavke, da do neke Zelene strukture rabe zemljiS¢ ne
bo prislo, ¢e ne bomo vplivali na proces urbanizacije. ZemljiSka politika se v tem primeru lahko
smatra bodisi kot pomo¢ pri oblikovanju prostorskih planov ali/in pri omogocanju njihovega
izvajanja.

C2 Vplivati na cene zemljiS¢ in dobicek povezan s prometom z zemljiSci.

Cilji druge skupine so precej bolj politicno obarvani kot cilji, povezani z na¢rtovalskim procesom.
To so cilji, ki imajo gospodarski in dav¢ni znacaj. Cilj iz te skupine je lahko, da druzba zajame
in posebej politika se morata sami odlo€iti, kaksni kapitalski dobiCki so zanju sprejemljivi in
kaksni ne. Podobno velja tudi za cene zemljiS¢.

C3 Prispevati k socialni, druZbeni pravi¢nosti pri urbanem razvoju.

Cilje tretje skupine je najtezje identificirati; odvisni so od vrednostnega sistema druzbe. Pri njih
gre za razporejanje in razporeditev bogastva (zemljiS€, nepremicnin). Pri tem je moZno z
inStrumenti in ukrepi vplivati bodisi na proces razporejanja ali pa na njegov rezultat (alokacija,
distribucija). Tudi tu gre za politicno opredelitev in odlocitev.

Na podlagi ciljev prve ravni sestavimo drugo raven ciljev. Vsakemu cilju na prvem nivoju ustreza
niz bolj konkretnih ciljev na drugem nivoju. Koristno je ob definiranju ciljev naslednjega nivoja
podati Se sodbe, zakaj je neki cilj pomemben, kdaj ga je treba doseci in kako. Tako sestavljen



seznam lahko prikazemo v preglednici (Virtanen, 1999).

Cilj najvisjega nivoja Cilji prvega nivoja Cilji drugega nivoja
(C0) (C1,C2,C3)

1.1 Olajsati in vzpodbuditi izvajanje
nacionalnih/regionalnih/lokalnih gospodarskih in stanovanjskih
politik

1.2 Zagotoviti, da so zemlji§¢a, potrebna za urbani razvoj, na
razpolago pravocasno in na pravi lokaciji

1. prispevati k procesu 1.3 Zagotoviti, da bosta nacrtovalski proces in izvedba plana

prostorskega neodvisna od takih zasebnih interesov, ki niso sprejemljivi za
nadrtovanja in druzbo

omogogiti izvedbo 1.4. Prepreciti neizkoris¢enost zemljiS¢ oz. njihovo izkoriscenost
planov pod njihovim potencialom

1.5. Prepreciti nezelen nacin Sirjenja mestnega podro¢ja

1.6. Zaicititi dragocene naravne, kulturne in zgodovinske objekte

2.1. Omogociti, da bo cena zemljiS¢ za razli¢ne namene ostala na
visini, ki je druzbeno sprejemljiva tako za njihovo pridobitev
kot za prodajo

2.2. Oblikovati opredelitev »neupravic¢enega prirastka vrednosti« na

Zmanj §at1VV§e probleme, | 5 vplivati na cene zemlji§¢ih in dologiti, do kolik§ne mere naj ga druzba zajame
ki se Jlanasajo na zemljis¢ in profit 2.3. Pridobitev dela »neupravicenega prirastka vrednosti«
zemljiséa v smislu povezan s prometom z | 2 4. Oblikovati dosledno in splogno sprejemljivo opredelitev
urbanega razvoja. zemljiSci zemljiske Spekulacije in izraziti, kateri njen del naj druzba

pridobi zase

2.5. Pridobiti del dobicka od zemljiskih Spekulacij

2.6. Prepreciti zemljiske Spekulacije

2.7. Prepreciti Spekulacije »iz druge roke« s prodajo zemljisc ali
najemom zemlji$¢ pod ceno s strani javnega sektorja

3.1. Zagotoviti enakost (a) med lastniki zemljis¢ v nekem planskem
obmodju; (b) med lastniki zemljis¢ v razliénih planskih

3. prispevati k socialni obmogjih; (c) med vsemi lastniki zemlji$¢
(druzbeni) pravi¢nosti | 3.2. Zagotoviti enakost zemljidkih stroskov za prebivalce v
pri urbanem razvoju podobnih urbanih obmogjih

3.3. Zagotoviti, da noben lastnik zemljis¢a ali druga vpletena oseba
nima ekonomske §kode zaradi plana ali njegove izvedbe
3.4. Zagotoviti pravico do posesti najemnikom

Preglednica 1: Prikaz trinivojskega sistema ciljev.

4.5 INSTRUMENTI ZEMLJISKE POLITIKE IN NJIHOVA PRIMERNOST ZA
DOSEGANJE CILJEV

Po tem, ko smo dolodili cilje zemljiske politike, moramo odgovoriti na naslednja vprasanja:

- s kak$nimi inStrumenti je te cilje mogoce doseci,

- ali je mogoce iste cilje doseCi na razlicne nacine in

- katere inStrumente bomo izbrali, da bomo dosegli posamezni cilj.

Mogoce je sestaviti obsezne sezname inStrumentov zemljiSke politike. Nekateri inStrumenti so
bolj lastni planskim, drugi bolj trZznim znacilnostim druzb, v katerih se pojavljajo in uporabljajo.
InStrumente lahko razvrstimo v skupine. Ena od moZnih razvrstitev in§trumentov je naslednja
(povzeta po IFHP) in jo uporabljajo tudi nekateri slovenski strokovnjaki*:

* Mozne so tudi drugacne razvrstitve, na primer po GTZ-Deutsche Gesellschaft fuer Technische Zusammenarbeit.
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- nacrtovalski (planski) inStrumenti,
- trZni inStrumenti,

- finan¢no-razvojni inStrumenti,

- davcni inStrumenti,

- drugi pravni inStrumenti,

- podporni inStrumenti.

Nabor posamicnih inS§trumentov zemljiSke politike znotraj teh razredov je obsezen. Po IHFP
obsega skupno 66 inStrumentov, je odprt in ga je mozno kakor koli dopolnjevati. V prilogi
prispevka so posamezni inStrumenti nasteti v skladu z navedeno razvrstitvijo v razrede. Njihov
vsebinske opise pa je mogoce pripraviti na podlagi strokovnih znanj, izkuSenj in tujih primerov.

Seveda niso vsi inStrumenti zemljisSke politike enako ucinkoviti. Primernost in mozZnost njihove
uporabe ter njihova ucinkovitost se bistveno razlikujejo glede na druzbeni, pravni in socialni
sistem, v katerem jih nameravamo uporabljati. Zato je treba za vsak inStrument zemljiske politike
vsakokrat posebej preveriti, ali bomo mogli z njim res doseci cilje, ali bo res imel Zeleni u¢inek
in kakSni bodo stranski ucinki njegove uporabe ali uvedbe. Shemati¢en postopek dolo¢anja
primernih in§trumentov zemljiSke politike je prikazan v shemi 1 (Virtanen, 1999).

A. Stanje in verjetni trendi l B. Cilji zemljiske politike
Prilagoditve Primerjava med A in B Prilagoditve

v

- Identifikacija zemljiskih problemov

- Seznam vseh mozZnih inStrumentov

- Preveritev vseh neposrednih in
stranskih u¢inkov in§trumentov

- Identifikacija potrebne zakonodaje
in drugih pogojev ter moznosti
uporabe izbranih najustreznejsih
inStrumentov

Predlogi za izbiro inStrumentov
in utemeljitve

Shema 1: Postopek doloCanja primernih ins§trumentov zemljiSke politike.

Za potrebe ugotavljanja potencialne ucinkovitosti posameznega in§trumenta glede na zastavljene
cilje zemljiske politike je v nadaljevanju postopka mogoce sestaviti matriko ciljev in in§trumentov.
V njej se na simboli¢en nacin prikaZe potencialna uporabnost posameznega inStrumenta glede
na zastavljene cilje. Pri sestavljanju take matrike je koristno, ¢e oznacimo, kateri in§trumenti so



Ze uveljavljeni, uvedba katerih in§trumentov je mozna na podlagi obstojeCe zakonodaje in kateri
bi zahtevali predhodno pravno ureditev za njihovo uporabo. Ozna¢i se tudi, kateri in§trumenti
se dejansko uporabljajo in kateri ne. V tem, drugem primeru, je treba tudi ugotoviti, zakaj se ne
uporabljajo. Primer take matrike je v preglednici 2° (Virtanen, 1999).

Cilji na drugi ravni| 1.1 | 1.2 | 1.3 | 14 | 15 | 1.6 | 2.1 | 2.2 | 2.3
(glej preglednico 1)

InStrument

A. | Naértovalski in$trumenti

1 | Stratesko naértovanje XX X X X
2 | Naértovanje namenske rabe tal XX X XX X
3 | Monopol javnega sektorja pri planiranju XX XX X XX XX
4 | Funkcionalna zemljiska politika XX X X X X
5 | Prepovedi ali omejitve XX | XX
B. | TrZni inStrumenti
6 | Pridobivanje zemljis¢ na prostem trgu XX XX XX X X X XX XX
7 | Menjava zemljis¢ XX XX XX X X X
8 | Prodaja zemljiS¢ s strani javnega sektorja XX XX X XX XX X
9 | Residualni pristop pri prodaji zemljis¢ XX XX XX XX
10 | Uporaba (pol)zasebnih, javnih razvojnih podjetij XX XX X
11 | Javno-zasebno partnerstvo XX XX X X
12 | Razvojni dogovor X XX X X X X
13 | Trzenje razvitih zemljis¢ XX
14 | Razvoj produktov za trg zemljis¢ XX
15 | Opremljanje zemlji¢ za graditev X X X

C. | Finan¢no razvojni in§trumenti

16 | Uravnotezenje stroskov/koristi XX X X

17 | Studija upravigenosti (izra¢un finanénih tveganj) XX X

18 | Nadzor nad stroski/koristmi izvedbe XX

19 | Tvegani kapital (ustvarjanje in razpolaganje) XX XX X

20 | Porazdeljevanje finan¢nih obremenitev/virov XX

21 | Upravljanje s proracunom X

22 | Podpore in posojila lokalnim oblastem XX X XX XX

23 | Posebni pogoji za posojila za nakup zemljis¢ X X XX

24 | Pos. pogoji pri cenah zemljis¢ za stan. posojila XX XX X
25 | Kompenzacije z drzavnimi obveznicami b X

D. | Davéni inStrumenti

26 | Davek na posest nepremicnin X X X XX XX XX
27 | Davek na posest zemljis¢ X X X XX XX XX
28 | Davek na povecanje vrednosti zemljisca X X X XX

Preglednica 2: Matrika ciljev in inStrumentov zemljiSke politike (del) (opis ciljev izhaja iz preglednice 1).

5 ZAKLJUCEK

Delovno podrocje geodetov je tudi podrocje zemljiske politike. Nekatere dejavnosti Geodetske
uprave Republike Slovenije se Ze mo¢no navezujejo nanj. Vendar je potrebna jasna opredelitev
delovnega podrocja zemljiSke politike in njena predstavitev geodetski javnosti, da bi mogli videti
njeno vsebino, obseg in sistemati¢nost delovanja. Sistemati¢no obravnavanje podrocje zemljiSke
politike sega od analize stanja, dolo¢anja ciljev zemljisSke politike, ocenjevanja vplivov
posameznega inStrumenta in ocene njegove primernosti za doseganje zastavljenih ciljev. Poleg

’ Struktura matrike, ki je podana v preglednici 2, je univerzalna. Prikazana je le kot primer uporabe metodologije izbora instrumentov
zemljiske politike. Njeno sestavljanje je delo strokovnjakov in je za vsako drzavo (regijo, mesto) drugacna.

J. ReZek - GEODEZIJA IN ZEMLJISKA POLITIKA -~ ANALIZA, CILJI IN INSTRUMENTI ZEMLJISKE POLITIKE PO IHFP

Geodetski vestnik 47/2003 - 3

281



tega pa je treba spremljati u¢inke uvedenih ukrepov in inStrumentov in se na podlagi tega odlocati
za potrebne ukrepe in spremembe. ZemljiSka politika in njeni inStrumenti morajo torej postati
predmet poglobljenega prakti¢nega in znanstvenoraziskovalnega dela geodetskih strokovnjakov
Se v vecji meri kot dosle;j.
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Priloga: Seznam in razvrstitev instrumentov zemljiske politike v skupine

A. acrtovalski in§trumenti

Stratesko nacrtovanje (usmerjanje bodocega razvoja na dolo¢enem obmodju = strateski plan)
Nacrtovanje namenske rabe tal (usmerjanje prostorskega razvoja)

Javno planiranje (drzavni organi imajo monopol ali odlo¢ilno vlogo pri planiranju)

Funkcionalna zemljiska politika (usmerjanje finan¢nih ukrepov in njihovih u¢inkov — cene, dobicki)
Prepovedi ali omejitve (za usmerjanje razvoja in investicij)

RS

PR

TrZni inStrumenti

6. Pridobivanje zemljiS¢ na prostem trgu (za uresni¢evanje prostorskih planov)

7 e

8. Prodaja zemljis¢ (javni sektor prodaja zemljis¢a na trgu — vpliv na cene)

9. Residualni pristop pri prodaji zemljis¢

10. Uporaba zasebnih, polzasebnih, javnih razvojnih podjetij (delegiranje dela razvojnim podjetjem)
11. Javno-zasebno partnerstvo (skupno, partnersko delo med javnim in zasebnim sektorjem)

. Razvojni dogovor (med zasebnim in javnim sektorjem pri implementaciji posega v prostor)

13. Trzenje razvitih zemljis¢ (za poslovne, stanovanjske lokacije)

14. Razvoj izdelkov za trg zemlji§¢ (poslovni prostori, stanovanja, trgovski centri)

15. Opremljanje zemljis¢ za graditev (oskrba ali opremljanje zemlji$¢ npr. s komunalno infrastrukturo)

C. Financ¢no razvojni inStrumenti

16. Uravnotezenje stroskov/koristi (prevedba prostorskega — izvedbenega nacrta v poslovno-finanéne kategorije)
17. Studija upravidenosti (izradun finanénih tveganj pred zacetkom izvedbe plana)

18. Nadzor nad stroski/koristmi izvedbe (nadzor nad stanjem in trendi ob izvajanju plana)

19. Tvegani kapital (ustvarjanje in razpolaganje z zalogo kapitala za primer izgub)

20. Porazdeljavanje finan¢nih virov (med razli¢nimi rabami zemljis¢ za gradnjo infrastrukture ...)
21. Upravljanje s proraunom projekta (ne vsebuje kategorije tveganja)

22. Podpore in posojila lokalnim oblastem s strani drzave (za pridobivanje, opremljanje zemljis¢)
23. Posebni pogoji za posojila za nakup zemljis¢ (Ce je cena previsoka, se posojil ne podeljuje)
24. Pogoji pri cenah zemljis¢ za pridobitev stanovanjskih posojil

25. Kompenzacije z drzavnimi obveznicami (npr. pri placilu ob ekspropriacijah)
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Davéni inStrumenti

Davek na posest nepremicnin

. Davek na posest zemljis¢
. Davek na povecanje vrednosti zemljis¢a (nominalna ali trzna rast vrednosti)
. Davek na dohodek od zemljisca

Davek na prodajo zemljisca
Davek na zazidljivost zemljisca
Davek na neizkoris¢ena zemljisc¢a

. Oprostitev davka pri prodaji javnemu sektorju

. Dajatve pri postopkih odobritve posega v prostor

Dajatve pri infrastrukturnem opremljanju zemljis¢

Drugi pravni inS§trumenti

Podrzavljenje urbanih zemljis¢ (nacionalizacija s strani drzave)

. Razlastitev (municipalizacija) urbanih zemljiS¢ (razlastitev s strani mesta/lokalne skupnosti)

Prevzem ulic in drugih javnih povrsin brez nadomestila

. Zajem neupravicenega povecanja vrednosti ob razlastitvi
. Omejitev pravice za nakup ali lastnistvo zemljis¢

. Predpisovanje cen zemljis¢

. Omejevanje ali odvzem pravice graditve

Razlastitev

. Predkupna pravica
. Obvezna zlozba zemljis¢ (komasacija)
. Prekinitev dolgoro¢nih najemnih pogodb za zemljis¢a (s strani javnega sektorja kot najemodajalca)

. Zaicita obmocij naravne in zgodovinske dedis¢ine

Posebna zakonska ureditev za posebna obmodja urbanizacije (posebne razvojne cone)

. Zemljiske banke (zagotavljanje ustreznih zemljis¢ v posebnih obmogjih)

Zlozba zemljis¢
Najem zemljis¢

Podporni inStrumenti

Organiziranost urejanja zemljiske politike

. Usposobljeno osebje za urbano zemljisko politiko

Vodenje in upravljanje razvojnih procesov
Ukrepi pri delitvi zemlji§¢ za potrebe izvedbe planov (tehni¢na delitev)

. Upravljanje z dolgoro¢nimi najemnimi pogodbami
. Programi zemljiske politike za organe oblasti (omogocanje, da ustrezen organ lahko izvede svoje nacrte)

Informiranje o ciljih in inStrumentih zemljiSke politike
Raziskovalno delo na podro¢ju zemljiske politike

. Organiziranost civilne pobude pri reSevanju stanovanjskih vprasanj
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