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IZVLECEK

Sistem zemljiske administracije je temelj za upravljanje
enega najpomembnejsih cloveskih virov, to je zemljist.
V mnogih drzavah, tudi v Sloveniji, se je razvijal vec
desetletij, celo stoletij, in sicer za razlicne namene. V zadnjih
desetletjib se je izkazalo, da prinasa vecnamenski zemljiski
administrativni sistem, tj. zemljiski kataster, veliko prednosti
za druzbo in lahko pomembno prispeva k druzbenemu
blagostanju. Zaradi tako velikega druzbenega pomena je
postalo podrocje zemljiske administracije predmet stevilnih
mednarodnih znanstvenih in strokovnih razprav ter pobud.
Pristopi drzav k razvoju in wvajanju sodobnih sistemov
so razlicni in pogojeni s kulturo naroda, gospodarskim
razvojem ter drugimi dejavniki. Namen prispevka je podati
pregled nad mednarodnimi (svetovnimi in evropskimi)
smernicami in trendi na podrolju zemljiske administracije.
Predstavljene so predvsem aktualne dejavnosti in dokumenti
Zdruzenih narodov (ZN), Mednarodne zveze geodetov
(FIG) in Mednarodne organizacije za standarde (ISO).
Poseben poudarek je na pregledu znanstvenih del na tem
podrocju, ki so pogosto temelj tako za neobvezne smernice
kot obvezujoce direktive.
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ABSTRACT

The system of land administration provides the basis for
the management of the most valuable resource of humans
— the land. In many countries, including Slovenia, the
system has been developed over decades, even centuries,
Sor different purposes. In recent decades, it has been shown
that a multipurpose land administration system, i.e. land
cadastre, brings many advantages for the society and might
importantly contribute to its prosperity. Due to the vital
role of land administration for the society, new visions and
conceptual models of land administration systems have
become the topic of several international scientific as well
as professional discussions and initiatives. Approaches to
development and implementation of contemporary systems
differ among the countries and are conditioned by the
culture of individual nations, their economic progress and
other factors. The main purpose of this paper is to give an
overview of international (global and European) guidelines
and trends in the field of land administration. Highlighted
are the current activities and documents of the United
Nations (UN), International Federation of Surveyors (FIG),
International Organisation for Standardization (ISO). A
special emphasize is on the presentation of scientific work
in this field, which often provides the basis for voluntary
guidelines as well as for binding directives.
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1 UVOD

Zemljis¢a so bila od nekdaj pomembna dobrina za ¢loveka, saj so prostor, v katerem ¢lovek Zivi in de-
luje, so pomemben naravni vir, v trznem gospodarstvu pa tudi pomemben vir kapitala (Larsson; 1991;
Dale in McLaughlin, 1999). Zaradi velikega pomena zemljis¢ za druzbo so Ze v starih civilizacijah
poznali sisteme njihovega evidentiranja za varovanje razli¢nih interesov in nadzora nad njihovo rabo.
Babilonci so na primer izdelovali nadrte zemljis¢ s podatki o povrsinah ter rabi, kar kaze na dav¢ni in
lastniski namen teh evidenc. Tudi Egipcani so imeli svoj nadin vodenja zemljiSkega katastra, o ¢emer
pri¢ajo najdene listine o davkih in drugih prispevkih za drzavo ter na¢rti zemljis¢, ki so zagotavljali
podporo pri njihovem upravljanju. Prve preproste zemljiske evidence so, odvisno od potreb, postopno
prerasle v bolj zapletene sisteme (Dale in McLaughlin, 1999; Ferlan, 2005). Zemljiski kataster je bil
tudi med razvojem parcelno orientiranega katastra v Evropi v 18. in 19. stoletju v osnovi le orodje
za identifikacijo posamezne zemljiSke parcele oziroma nepremi¢nine. Namen te identifikacije je bila
najveckrat obdavéitev zemljis¢, kar je bil razlog za nastanek vecine evropskih katastrov, ali pa varstvo

pravic na zemljis¢ih (primer Anglije).

Namen zemljiskega katastra se je z razvojem druzbe spreminjal. Ce je sprva sluzil predvsem
dav¢nemu in pravnemu namenu, je s $irjenjem urbanih aglomeracij in gradnjo infrastrukturnih
objektov postal temelj za na¢rtovanje posegov v prostor, nartovanje in udejanjenje razli¢nih
ukrepov zemljiske politike ter nadzor nad izvajanjem pravic, omejitev in obveznosti na zemljis¢ih.
Te dodatne funkcije zahtevajo posodobitev celotne zasnove zemljiskega katastra, konceptualnega
modela, v katerem morajo biti jasno doloc¢eni podatkovni in procesni modeli, vkljucujo¢ resitve

za zagotavljanje kakovosti.

Koncept zemljiskega katastra in Sirse zemljiske administracije se danes razlikuje med drzavami (regija-
mi) in je med drugim odvisen od pravnega ozadja, pretekle in sedanje druzbene ureditve, pogosto pa je
pogojen tudi s samim zgodovinskim razvojem zemljiskih evidenc na obmodju drzave. Drzave, v katerih
razvoj zemljiske administracije temelji na ve¢desetletnem ali celo ve¢ kot stoletnem neprestanem razvoju
zemljiskega katastra, se pri uveljavljanju sodobnega ve¢namenskega katastra srecujejo $e s posebnimi
izzivi. Sistemi evidentiranja zemlji$¢ so bili v teh drzavah namre¢ stalno podvrzeni vplivom spreminja-
jocega se institucionalnega oziroma zakonskega okvira ter tudi stalnega tehnoloskega razvoja. Ne glede
na stopnjo razvoja zemljiske administracije v posamezni drzavi se danes na mednarodni ravni na tem
podrodju oblikujejo skupne smernice in standardi. Njihov namen je usmerjati posamezne drzave, da
zagotovijo splone resitve, ki bodo zadovoljile vsaj najmanjse zahteve sodobnega kapitalisti¢nega sistema,
torej bodo zagotavljale podporo varovanju pravic na zemljis¢ih, zemljiskemu trgu, upravljanju zemljis¢

ter prostorskemu nadrtovanju.

V ¢lanku so predstavljeni pojem zemljiske administracije ter mednarodne pobude in trendi na
podrodju obravnavane tematike. Posebno poglavje je namenjeno pregledu najnovejsih znanstvenih
del na tem podro¢ju, ki so pogosto temelj tako za neobvezne smernice kot obvezujoce direktive.
Posebej sta izpostavljena koncept zemljiske administracije, kot ga predlagata Mednarodna zveza
geodetov (FIG) in ZdruZeni narodi (ZN) v sodelovanju z drugimi mednarodnimi in organizacijami,

ter mednarodni standard ISO 19152:2012, ki prinasa standarde na podrodju modelov zemljiske

administracije.
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2 RAZVOJ KONCEPTA ZEMLJISKE ADMINSITRACIJE

Zemljisko administracijo bi v sodobni druzbi lahko opredelili kot obseZen sistem za najpodrobnejse
pravno-administrativno strukturiranje prostora ter upravljanje mej pravic, omejitev in odgovornosti
na zemljis¢ih ter sistem za zajemanje, vzdrZevanje, analize in posredovanje podatkov o zemljisc¢ih (ne-
premi¢ninah)! in pravicah na njih. Njen podatkovni podsistem je pogosto pomemben del prostorske
podatkovne infrastrukture, ki danes spada med temeljne infrastrukture sodobne druzbe. Zahteva za
ucinkovito zemljisko administracijo je opazna v vseh druzbah sveta kot logi¢na posledica gospodarskih
koristi, ki jih omogocajo zemljis¢a. Ucinkovito upravljanje zemljis¢ zahteva kakovosten ve¢namenski
zemljiski administrativni sistem, ki bo zagotavljal uveljavljanje in nadzor nad rabo zemljis¢, kakovosten
vir dolotitve fiskalnih elementov (davkov, socialnih transferjev) ter predvsem temelj za varovanje interesov
na zemljis¢ih. Sistem zemljiSke administracije mora torej vsebovati razli¢ne podatke o lastnostih zemljis¢
in razmerjih interesov na nepremic¢ninah (pravicah)? ter omejitvah na njih. Pristopi drzav k implementaciji
in realizaciji sistemov so razli¢ni in so pogojeni z uveljavljenim pravnim sistemom, poslovno kulturo
naroda ter stopnjo gospodarskega razvoja drzave. Prihodnost razvoja zemljiske administracije tako nare-
kujejo politi¢na razmerja v druzbi in s tem pogojena zakonodaja, tehnologija, zunanji poslovno-politi¢ni

interesi in mogo¢ gospodarski razvoj.

Za vecino drzav je uvedba sodobnega sistema zemljiske administracije, s tem pa tudi sodobnega zemlji-
Skega katastra, velik izziv (Navratil in sod., 2004; Williamson in sod., 2010; Lemmen in van Oosterom,
2013). V nadaljevanju so predstavljeni pomembnejsi mednarodni dokumenti in smernice na podro¢ju

razvoja sodobnih sistemov zemljiskega katastra oziroma zemljiske administracije.

2.1 Pomembni dokumenti na podro¢ju razvoja zemljiske administracije

Smernice in trendi na podro¢ju zemljiske administracije prihajajo iz razli¢nih mednarodnih zdruzenj
in konzorcijev, tezko pa je dolo¢iti krovno organizacijo na tem podro¢ju. Zagotovo lahko med vodilne
organizacije Stejemo Zdruzene narode (ZN, angl. United Nations) in Mednarodno zvezo geodetov
(FIG, angl. International Federation of Surveyors), ki sta v preteklih dveh desetletjih izdali ve¢ smernic
in bili avtorici Stevilnih pobud (preglednica 1). Prelomnico v dojemanju pomena zemlji$¢ za trajnostni
oziroma vzdrzni razvoj pomeni mednarodna konferenca Zdruzenih narodov za okolje in razvoj (angl.
United Nations Conference on Environment and Development) v Riu de Janeiru junija 1992.V dokumentu
Agenda 21 (ZN, 1992) so podrobneje opisani koncepti vzdrznega razvoja, ki ga je predhodno opredelila
Svetovna komisija za okolje in razvoj pri ZdruZzenih narodih (UN WCED) v Brundtlandinem poroéilu
(ZN, 1987). V preteklih desetletjih je postal koncept trajnosti oziroma vzdrznosti stalnica, predvsem pa
zgled v vecini politi¢nih, strokovnih in znanstvenih razprav tudi na podroéju razvoja zemljiske admi-
nistracije in upravljanja zemljis¢ (Lisec in Prosen, 2008). Navedeni koncept je tako mo¢no zaznamoval

mednarodne in nacionalne smernice razvoja zemljiske administracije (glej tudi Lipej, 2001).

' Pri pojmu »zemljisca« velja op iti, da zemljiste obrav, s sestavinami po nacelu »Superficies solo cedit, ki je s Stvarnopravnim zakonikom

uveljavljen v 8. lenu in se glasi: »V'se, kar je po namenu trajno spojeno ali je trajno na nepremic¢nini, nad ali pod njo, je sestavina nepremicnine,
razen ¢e zakon doloca drugade.«

V angleskem govornem okolju se je za oznacevanje »razmerij interesov na nepremicninah« wveljavil izraz »tenure« ali »land tenure«. Tako je v

Zdruzenem kraljestou izraz »tenure« oznaceval razmerja pravic med kraljem, najemniki in podnajemniki, ne pa razmerja med njimi in zemljiscem.

land) (Lemmen in van Qosterom, 2014).
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Klasi¢ni sistem zemljiske administracije sta pojasnila Dale in McLaughlin (1988) in Ze takrat izposta-
vila, da tradicionalni (enonamenski, na primer dav¢ni) katastrski sistem pocasi izgublja pomen zaradi
spreminjajocih se potreb druzbe. V letu 1995 je Mednarodna zveza geodetov (FIG) izdala Izjavo o
zemljiskem katastru (angl. Statement on the Land Cadastre), ki je pomemben korak v razvoju sodobnega
(ve¢namenskega) koncepta zemljiskega katastra, pri ¢emer izpostavlja njegov velik pomen za druzbeni
in gospodarski razvoj. V dokumentu je zemljiski kataster opredeljen kot parcelno orientiran in sprotno
vzdrzevan prostorski informacijski sistem, v katerem najdemo podatke o zemljis¢ih in interesih, ki se

nanasajo na zemljis¢a (FIG, 1995).

Vzporedno so potekale dejavnosti Zdruzenih narodov na tem podro¢ju in v letu 1993 je Ekonomska
komisija za Evropo pri Zdruzenih narodih (angl. United Nations Economic Commission _for Europe, UN
-ECE) objavila pobudo za razvoj kapacitet zemljiske administracije, s poudarkom na drzavah vzhodne
in srednje Evrope. Namen je bil poiskati tezave v zemljiski administraciji v tranzicijskih drzavah ter na
podlagi izkusenj in znanja iz razvitih drzav oblikovati ustrezne resitve. Leta 1996 je navedena komisija

izdala Smernice za zemljisko administracijo (ZN, 1996a), v katerih je izhajala iz $estih predpostavk:

—  pravica do hrane in pravica do bivalnega prostora sta temeljni clovekovi pravicis

—  »razmerja interesov na nepremi¢ninah« so klju¢nega pomena za urbani razvoj in izvajanje sta-
novanjske politike;

—  varnost in stalnost pravnih ureditev kmetijskih in gozdnih zemlji$¢ sta klju¢nega pomena za
kmetijsko pridelavo;

—  investitorji zahtevajo uradno urejeno in evidentirano strukturo zemljis¢ ter pravic na njih;

—  vzdrini razvoj drzave je odvisen od celovite odgovornosti drzave do upravljanja informacij o
lastnistvu, vrednosti in rabi zemlji$¢, ne glede na to, da je lahko v sistem vkljucen tudi zasebni
sektor;

—  zemljis¢a in informacije o zemlji§¢ih so viri, ki jih je treba skrbno upravljati, ¢e Zelimo vzdrzno
gospodarsko rast.

Te predpostavke so $e vedno temeljno vodilo Zdruzenih narodov pri oceni stanja in razvoju sodobnih
konceptov zemljiskega katastra. Smernice za zemljisko administracijo iz leta 1996 so bile oblikovane kot
poseben prispevek k 2. konferenci Zdruzenih narodov o ¢lovekovih naseljih (angl. United Nations Conferen-
ce on Human Settlements) in Vrhunskega sre¢anja mest v Carigradu maja 1996. Na tej konferenci sprejeta
dokumenta Agenda Habitat in Carigrajska deklaracija o ¢lovekovih naseljih (angl. 7he Habitar Agenda
and Istanbul Declaration on Human Settlements) sta dogovor sodelujocih o zagotavljanju kakovostnega
bivalnega prostora vsem ljudem nasega planeta, ob upostevanju paradigme vzdrznega razvoja druzbe,
ki je bila opredeljena na svetovnem vrhu v Riu de Janeiru (ZN, 1996b). Agenda Habitat je nekaksno
dopolnilo Agende 21 iz leta 1992 in sklepov drugih mednarodnih konferenc Zdruzenih narodov po
Riu de Janeiru, ki so se nanasale na vzdrzni razvoj. Poleg smernic podaja tudi pristope in mehanizme za

uresnicevanje ciljev v smereh, ki jih postavlja.

Kot odziv na Agendo Habitat je istega leta FIG v sodelovanju z Zdruzenimi narodi izdal tako imeno-
vano Bogorsko deklaracijo (angl. 7he Bogor Declaration) z vizijo razviti smernice za sodobno katastrsko
infrastrukeuro, ki bi prispevala k u¢inkovitosti zemljiskih in nepremi¢ninskih trgov, varovala pravice na

3 Oblastvene pravice v civilnem pravu, v »obicajnem« pravu Zdruzenega kraljestva pa anglesko »land tenure«.
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zemljisc¢ih vseh deleznikov in bila v podporo dolgoro¢nemu vzdrznemu razvoju in upravljanju zemljis¢
(FIG, 1996). Temu pomembnemu dokumentu je sledila Bathurstska deklaracija o zemljiski administraciji
za vzdrzni razvoj (angl. The Bathurst Declaration on Land Administration for Sustainable Development)

na temo sodobnega sistema zemljiske administracije, katere temelj je zemljiski kataster (Kaufmann in

Steudler, 1998; FIG, 1999).

Pomemben prispevek k oblikovanju sodobnih resitev v zemljiskem katastru na mednarodni ravni je
dokument Kataster 2014 (angl. Cadastre 2014) iz leta 1998, v katerem so predstavljeni rezultati dela
skupine strokovnjakov FIG v obdobju 1994-1998. Dokument je bil javnosti prvi¢ predstavljen na kon-
gresu FIG v Brightonu julija 1998. V Katastru 2014 so predstavljeni trendi in razvojne vizije zemljiskega
katastra v naslednjih 20 letih. Dokument je postal izredno prepoznaven na svetovni ravni, preveden je
bil v 27 jezikov, tudi v sloveni¢ino (Kataster 2014, 1998), je pa tudi izhodi$¢e najnovejsih smernic in
mednarodnega standarda ISO 19152:2012 na podrodju zemljiske administracije LADM (angl. Land
Administration Domain Model), ki je bil uradno izdan leta 2012.

Preglednica 1:  Pomembni dokumenti mednarodnih organizacij pri razvoju sodobnega koncepta zemljiske administracije

Leto Pomembni dokumenti na podrodju oblikovanja mednarodnih smernic razvoja Organizacija
zemljiske administracije

1992  Agenda 21 ZN

1995  Izjava o zemljiskem katastru FIG (angl. 7he FIG Statement on the Cadastre) FIG

1996  Agenda Habitat in Carigrajska deklaracija o clovekovih naseljih (angl. 7he Habitar ~ZN
Agenda and Istanbul Declaration on Human Settlements)

1996  Smernice zemljiske administracije (angl. Land Administration Guidelines) ZN

1996  Bogorska deklaracija (angl. 7he Bogor Declaration) FIG, ZN

1998  Bathurstska deklaracija o zemljiski administraciji za vzdrzni razvoj (angl. 7he FIG, ZN
Bathurst Declaration on Land Administration for Sustainable Development)

1998  Kataster 2014 (angl. Cadastre 2014) FIG

2004  Smernice dolocevanja nepremicninskih enot in njihovih identifikatorjev (angl. ZN

Guidelines on Real Property Units and Identifiers)

2005 Zemljiska administracija v Evropi — razvojni trendi in temeljna nacela (angl. Land ~ZN
Administration in the UNECE Region — Development Trends and Main Principles)

2007  Direktiva Evropskega parlamenta in Sveta o vzpostavitvi infrastrukture za EU
prostorske informacije v Evropski skupnosti INSPIRE (angl. Directive of the
European Parliament and of the Council establishing an Infrastructure for Spatial
Information in the European Community (INSPIRE))

2012  Mednarodni standard ISO 19152:2012 (angl. /SO 19152:2012 Geographic ISO
information - Land Administration Domain Model (LADM))

2012  Prostorsko usposobljena druzba (angl. Spatially Enabled Society) FIG

2014 Kataster 2014 in naprej (angl. Cadastre 2014 and beyond) FIG

V preteklem desetletju je bila izdana Se vrsta dokumentov organizacije Zdruzenih narodov in Med-
narodne zveze geodetov. Med drugimi velja izpostaviti v letu 2004 objavljene Smernice dolocevanja
nepremic¢ninskih enot in njihovih identifikatorjev (angl. Guidelines on Real Property Units and Identifiers)
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Ekonomske komisije za Evropo pri Zdruzenih narodih, kjer dokument med drugim obravnava oprede-
litev zemljiske parcele, posestne (nepremic¢ninske) enote in regulacije njihovega spreminjanja. V zvezi s
sodobno zemljisko administracijo je prvi¢ posebna pozornost namenjena tudi dolodevanju trirazseznih
nepremic¢ninskih enot in konceptu trirazseznega podatkovnega modela, 3D-katastru (ZN, 2004). Ista
komisija je leto zatem izdala porocilo raziskave z naslovom Zemljiska administracija v Evropi — razvojni
trendi in temeljna nacela (angl. Land Administration in the UNECE Region — Development Trends and
Main Principles), kjer so pri oceni stanja in trendov na podro¢ju zemljiske administracije izhajali iz $estih
predpostavk pomena zemljiske administracije. Podobno porocilo (osnutek) je bilo leta 2014 objavljeno
tudi za oceno stanja zemljiske administracije v Evropi, kjer se podatki nanasajo na stanje v letu 2011
(ZN, 2014). Izkazalo se je, da so prakti¢ne izvedbe navedenih mednarodnih dokumentov in konceptov
danes vidne v sistemih zemljiske administracije v razvitih drzavah in drzavah v razvoju (Bennett in sod.,
2012; Enemark, 2014; Steudler, 2014). Najnovej$o oceno razvoja zemljiske administracije za drzave v
tranziciji je pripravil strokovnjak Svetovne banke Adlington (2014). V njej je ocenjeval dosezke drzav v

primerjavi s tezami, postavljenimi v dokumentu Kataster 2014.

Podatki zemljiske administracije, vklju¢ujo¢ podatke zemljiskega katastra, so postali pomemben del
prostorske podatkovne infrastrukture, na nacionalni in mednarodni ravni. Njihov pomen na evropski
ravni je izpostavljen v Direktivi Evropskega parlamenta in Sveta o vzpostavitvi infrastrukture za prostorske
informacije v Evropski skupnosti INSPIRE (angl. Directive of the European Parliament and of the Council
establishing an Infrastructure for Spatial Information in the European Community), kjer se zasnovi zemljiSke
parcele pripisuje izredno velik pomen za to infrastrukturo, saj je klju¢na referenca podatkovnim nizom
za povezljive prostorske informacije. Zemljiska parcela pomeni namre¢ povezavo med informacijami iz
pravne domene, tako javnih kot zasebnih pravic in omejitev, kot tudi za druge informacije, kot so raba
zemljis¢, vrednost zemljis¢, okoljske omejitve ipd. Te informacije morajo biti za kakovostno prostorsko
podatkovno infrastrukturo povezljive z drugimi prostorskimi podatki javnega in zasebnega sektorja
(Direktiva 2007/2/ES). Pomen sistema zemljiSke administracije za gospodarski razvoj in klju¢na vloga
podatkov zemljiske administracije za vzpostavitev kakovostne prostorske podatkovne infrastrukeure (PPI)

sta med drugim izpostavljena v dokumentu Mednarodne zveze geodetov o prostorsko usposobljeni druzbi
(angl. Spatially Enabled Society — SES) iz leta 2012 (Steudler in Rajabifard, 2012).

Koncept sodobne zemljiske administracije, kot ga predstavlja Mednarodna zveza geodetov v navedenem
dokumentu in porocilu »Kataster 2014 in naprej« (angl. Cadastre 2014 and beyond) in je bil izdan leta
2014 (Steudler, 2014), je skupaj z mednarodnim standardom ISO 19152:2012 predstavljen v tretjem
poglavju tega prispevka.

2.2 Znanstvene raziskave na podrocju zemljiske administracije

Poleg klju¢nih institucionalnih dokumentov razvoja zemljiske administracije se na nastajanje in oblikovanje
zemljiSke administracije nanasajo $tevilne druge raziskave. Tehnoloski in druzbeni razvoj ter mednarodne
smernice vzdrznega razvoja druzbe so korenito spremenili tradicionalno razumevanje zemljiskega katastra
ter njegovih funkcij in navsezadnje njegovega razvojnega potenciala. Ideja o ve¢namenskem katastru se
je pojavila v 80. in 90. letih 20. stoletja. McLaughlin (1975) in Williamson (1985) sta bila ena izmed

prvih pobudnikov ve¢namenskega katastra.
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S tematiko razvoja zemljiske administracije se v zadnjih desetletjih ukvarjajo $tevilni raziskovalci, ki svoje
ideje in rezultate raziskav predstavljajo v mednarodno odmevnih delih. Pomen kakovostne zemljiske
administracije za delovanje druzbe in druzbeni razvoj so izpostavili $tevilni avtorji in opredelili kazalnike
za oceno udinkovitosti sistema zemljiske administracije (Enemark, 2001; Williamson in Ting, 2001;
Burns, 2007; Rajabifard in sod., 2007; Cagdas in Stubkjer, 2011; Bennet in sod., 2012, Adlington
(2014)). Kakovost sistemov zemljiske administracije je pogojena s popolnostjo konceptualnega modela,
celovitostjo, logi¢no konsistenco ter s polozajno, ¢asovno in tematsko natanénostjo (Ceh in sod., 2011,
Triglav, 2012). Za vzpostavitev kakovostnega sistema upravljanja zemljis¢ in s tem zemljiSkega katastra je
potreben celosten sistemski pristop, ki obravnava formalne (zakonodajo) in neformalne (kulturo, tradicijo,
zgodovinska dejstva) norme. Razvoj naprednih sistemov zemljiske administracije narekuje prepletenost
institucionalnih pravil v prostoru oziroma na zemljid¢ih, ki so posledica dejstva, da se vedina ¢lovekovih
odloéitev nanasa na prostor (Lisec in Ferlan, 2012). Na tem podro¢ju se je Hespanha (2012) ukvarjala
z vprasanjem, kako lahko metodologija razvoja sistema ucinkovito in prozno ustvari celosten pravni
kataster, obenem pa obravnava odnose med tehni¢nimi, pravnimi in organizacijskimi vidiki. Lemmnova
(2012) osrednja tema doktorske naloge je bila oblikovanje standarda za podrodje zemljiske administra-
cije. Stevilni avtorji so se osredotocili na procesni vidik sistema zemljiske administracije (Zevenbergen,
Frank in Stubkjer, 2007; Lisec in sod., 2008), saj zahtevajo smotrne odlocitve v prostoru, ucinkovito
upravljanje zemljiS¢ ter varovanje pravic na zemljiscih, zahtevajo kakovostne podatke o zemljis¢ih in

minimalne transakeijske stroske.

V danasnjem okolju, predvsem v urbanem, se povecuje izkoris¢enost prostora in veckratna uporaba ze-
mljis¢, vedno ved je zanimanja za uporabo prostora pod in nad zemeljskim povr$jem. Za varovanje pravic
na nepremic¢ninah v trirazseznem prostoru, za vrednotenje teh nepremicnin, prostorsko naértovanje in
izvajanje smotrne zemljiske (nepremic¢ninske) politike so vse glasneje zahteve po uvedbi trirazseznega
katastra (3D-kataster) ali celo 3D-katastra s ¢asovno razseznostjo (4D-kataster). Na tem podrocju velja
omeniti deli Stoterjeve (2004) in Paulssonove (2007). Slednja se je ukvarjala z dolo¢evanjem 3D-nepre-
mic¢ninskih enot in pravic, ki se nanasajo na te enote. Paulsonova (2013) na primeru Svedske predstavlja
pomembnost vkljucitve 3D-nepremicninskih enot v zakonodajo in tako imenovano 3D-lastninsko
pravico predstavlja kot orodje za varovanje pravic na nepremi¢ninah. Potreba po razvoju koncepta
3D-nepremicninske enote, 3D-parcele, s tem pa tudi 3D-katastra, se Se posebej izkazuje pri vedstano-
vanjskih stavbah, poslovnih stavbah ter drugih kompleksnih stavbah in razli¢nih drugih nadzemnih ali
podzemnih gradbenih objektih. Vzpostavitev 3D-katastra je na eni strani finanéni strosek za drzavo,
na drugi strani pa podrobneje urejene prostorske evidence omogocajo dodano vrednost pri urejenosti
nepremic¢ninskih razmerij in pravi¢nejso obremenitev (nepremic¢ninski davki itd.) v obliki prihodkov
za proracun. Stoter in sod. (2013) so izvedli Studijo moznosti resitve obstojecega katastrskega sistema z
registracijami 3D-pravic in omejitev v skladu s standardom ISO 19152. Izvajali so jo na zapletenejsih

nepremicninskih objektih na Nizozemskem.

Zaradi vse vedjih pritiskov na zemlji$¢a zaradi urbanizacije in splosno nara$¢ajoée vrednosti zemljisé,
zaradi demografskih vplivov, ki vodijo k bolj intenzivnim in zapletenim rabam zemljis¢, postaja poleg
trirazseznih informacij o nepremic¢ninah v sistemih zemljiske administracije vse bolj pomembna dodatna

¢asovna razseznost. Cas ima pomembno vlogo v sistemih zemljiske administracije, zato se je pojavila
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potreba po bolj jasni predstavitvi ¢asovne razseznosti v katastru, ki ponazarja, kako se pravni status ze-
mljis¢ ter zemljiska struktura spreminjata skozi razli¢na obdobja. Casovni vidik prostorskih podatkov,
vkljucujo¢ podatke v sistemu zemljiske administracije, je klju¢nega pomena za spremljanje sprememb,
opis procesov in nacrtovanje. Pri vzpostavitvi dinami¢nega 4D-katastra je treba razumeti koncepte pravnih
in fizi¢nih objektov v 2D- in 3D-katastru (Déner in sod., 2010). Casovna razseznost je bila sicer vedno
pomembna v katastrskih sistemih, vendar je bil doslej ¢asovni vidik obravnavan delno neodvisno od
prostorskega (2D ali 3D) vidika; manjka interaktivni prikaz sprememb zemljiske strukture in razmerij

interesov na nepremicninah v ¢asu.

3 SMERNICE IN TRENDI RAZVOJA ZEMLJISKE ADMINISTRACIJE

Usmeritve razvoja sistemov zemljiske administracije se danes kazejo v dveh smereh. Prva se nanasa na
stalno izbolj$evanje, nadgrajevanje in izpopolnjevanje obstojecih sistemov, kar velja za razvite drzave z
veddesetletno tradicijo na podro¢ju zemljiske administracije, druga pa na vzpostavitev osnovnih sistemov
zemljiske administracije v drzavah v razvoju, kjer se vzpostavljajo namenski katastri (angl. fiz-for-purpose)

za zagotavljanje predvsem socialne varnosti — pravice do bivanjskega prostora in do pridelave hrane.

3.1 Koncept zemljiske administracije

Ze v Smernicah zemljiske administracije Zdruzenih narodov iz leta 1996 (ZN, 1996b) je zapisano, da se
»sodoben zemljiski kataster v osnovi ne ukvarja z generaliziranimi podatki, ampak s podrobnimi informacijami
na ravni posamezne zemljiske parcele. Kot tak bi moral zadovoljiti potrebe tako posameznikov kot celotne
druzbe, javne interese.« Koristi takega katastra se kazejo prek njegove uporabne vrednosti, saj zagotavlja
klju¢no podporo varovanju lastninske in drugih pravic na nepremic¢ninah, vrednotenju nepremi¢nin
in nepremi¢ninskemu davku, upravljanju zemljis¢ in zemljiskim reformam, nepremi¢ninskemu trgu,
prostorskemu nacrtovanju in izvajanju nadzora nad izvajanjem prostorskih planskih aktov, naértovanju
in izvajanju varstvenih rezimov ipd. V dokumentu (ZN, 1996b) je Se izpostavljeno, da »kljub temu, da je
redno vzdrzevanje in posodabljanje kakovostnih podatkov o zemljistih drago, prinasa kakovosten sistem zemljiske

administracije Stevilne koristi za druzbo, kjer mnoge od teh ni mogocle opredeliti jasno v denarni vrednosti.

Sistem zemljiske administracije lahko danes z vidika povezave zemljis¢, ljudi in javnega interesa razumemo
kot temelj za izvajanje in nadzor:

—  pravic (angl. rights),

—  omgjitev (angl. restrictions) in

—  odgovornosti (angl. responsibilities).
Pravice se obi¢ajno nanasajo na lastnistvo in posest, omejitve so namenjene usmerjanju in nadzoru rabe
zemljis¢ v skladu s prostorskimi akdi in sektorskimi politikami, medtem ko se odgovornosti nanasajo
na finan¢ne, druzbene, eti¢ne obveze, ki vkljucujejo tudi odnos do okoljske vzdrznosti in dobrega
gospodarjenja lastnikov oziroma uporabnikov zemljis¢. Pravice, omejitve in odgovornosti morajo biti
zasnovane tako, da ustrezajo potrebam posameznika, hkrati pa morajo biti uravnotezene med razli¢nimi
ravnmi upravljanja — od lokalne do nacionalne. Kot je zapisal Cerar (2003), je pomembno zavedanje,
da lastninska pravica ni neomejena, saj je pravica uporabe zemlji$¢ povezana z omejitvami in odgovor-

nostmi glede razli¢nih gospodarskih, druzbenih in okoljskih funkcij, kjer je treba upostevati razli¢ne
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javne koristi, zagotavljati eksistenéni minimum vsem drzavljanom ter varovati naravo in dolocati pogoje

in nadin opravljanja gospodarskih dejavnosti.
Sistemi zemljiske administracije (prirejeno po Enemark, 2004) zajemajo naslednje sestavine (slika 1):

—  razmerja interesov na nepremic¢ninah (angl. land tenure): dodeljevanje, prenos, varstvo in nadzor;

—  vrednost zemlji$¢ (angl. land value): oceno vrednosti pravic na zemljis¢ih oziroma nepremic¢ninah,
modele vrednotenja nepremicnin;

—  rabo zemlji$¢ (angl. land use): nadzor in upravljanje;

—  razvoj zemljiS¢ (angl. land development): natrrovanje, realizacijo.

Slika 1: Sestavine sodobne zemljiske administracije (povzeto po Enemark, 2004).

Te (sestavine) so bistvene za delovanje in razvoj zemljiskega trga, smotrno upravljanje zemljis¢ in izvajanje
smernic prostorskega razvoja. Sestavine sistema zemljiske administracije so med seboj tesno povezane
(slika 1), tako na primer pravni vidik zemlji$¢ (razmerja interesov na nepremic¢ninah), gospodarski vidik
in fizi¢na uporaba zemljis¢ vplivajo na vrednost zemljis¢ (Enemark, 2004). Zemljiska administracija z
zemljiskim katastrom je skupaj z drugimi prostorskimi podatki temelj upravljanju zemljis¢ ter s tem
izvajanju razli¢nih zemljiskih in prostorskih politik (slika 2).

Shematski prikaz v obliki metulja na sliki 3 (povzeto po Williamson in sod., 2010) prikazuje bistvene
povezave razli¢nih zasnov in teorij (Izjava o zemljiskem katastru, Bogorska deklaracija, Bathurstska de-
klaracija, Kataster 2014, model upravljanja zemljis¢, prostorsko usposobljena druzba idr.), povezanih z
zemljiskim katastrom in zemljiskim administrativnim sistemom. Na levi strani diagrama so prikazni trije
tradicionalni nacini (zasnove) zagotavljanja zemlji$kih oziroma nepremi¢ninskih informacij, od katerih
lahko vsak samostojno zagotovi podatke ne glede na njihov zgodovinski nastanek oziroma institucionalno
zasnovo. Osrednji del prostorskih podatkov so torej podatki ve¢namenskega zemljiskega katastra (ali
podatki ve¢ podsistemov zemlji$ke administracije, kot sta lahko na primer zemljiski kataster in zemljiska
knjiga). Klju¢nega pomena so torej osnovna zemljiska enota, katastrska parcela, oziroma kontinuirano
strukturiranje prostora ozemlja drzave na najpodrobnej$e prostorske enote, ter enoli¢ni identifikatorji
teh prostorskih enot, ki so klju¢ za povezovanje z drugimi podatki prostorske podatkovne infrastrukeure
(PPI) (podatki gospodarske javne infrastrukture, topografija, dejanska raba, namenska raba idr.). Ce so
z ustreznimi podatki in postopki podprti Stirje bistveni vidiki modela upravljanja zemljis¢, govorimo
o sodobni prostorsko usposobljeni druzbi, ki je kljuénega pomena za sprejemanje odloditev v skladu s

konceptom vzdrznega razvoja (Williamson in sod., 2010).
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Slika 2: Zemljiska administracija je temelj upravljanju zemljis¢ ter s tem izvajanju razli¢nih zemljiskih in prostorskih politik
(prirejeno po Kaufmann, 2008).

Slika 3: Zemljiski podatki katastrov (leva stran) so pomemben segment prostorske podatkovne infrastrukture (PPI), saj dolocajo

in sod., 2010).

3.2 Model podrocja zemljiske administracije LADM (Standard EN ISO 19152:2012)

Mnoge drzave so razvile lastne sisteme zemljiske administracije, ki pa se medsebojno lahko zelo razlikujejo.
Razli¢ne izvedbe sistemov zemljiske administracije ne omogocajo enostavne komunikacije na mednarodni
ravni, v¢asih pa niti ne znotraj drzave, kar je teZava. Poleg tega danes odprti zemljiski trgi in globalizacija

zahtevajo enotno ontologijo na podrodju upravljanja zemljis¢, saj le to omogoc¢a komunikacijo med
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vpletenimi osebami tako znotraj ene drzave kot med razli¢nimi drzavami. Posledi¢no se je na mednaro-

dni ravni pojavila pobuda za razvoj standarda in splo§nega modela za podro¢je zemljiske administracije.

Ideja o razvoju podro¢nega modela se je pojavila leta 2002 na kongresu FIG in jo je podprla tako zveza
FIG druge mednarodne organizacije. Na temelju mednarodnih razprav v desetih letih se je oblikoval
konceptualni model in rac¢unalniski jezik, ki je prerastel v osnutek standarda za podrogje zemljiske
administracije, in je bil leta 2012 sprejet kot mednarodni standard ISO 19152:2012 Geographic infor-
mation — Land Administration Domain Model (LADM), nato pa je postal tudi evropski standard (EN
ISO 19152:2012).

Predlagani konceptualni model (ISO, 2012) sestavljajo tri glavne skupine podatkov:

—  stranke (angl. Party), ki so lahko fizi¢ne ali pravne osebe ali skupine oseb;

— osnovne administrativne enote, pravice, odgovornosti in omejitve (angl. administrative units,
rights, responsibilites and restrictions);

—  prostorske enote (angl. spatial units), ki so lahko zemljiske parcele, deli stavb in objekti gospo-
darske javne infrastrukture, vklju¢no s prostorskimi viri, to je geodetsko izmero (angl. surveying)

in prostorskimi predstavitvami (angl. spatial representation) — geometrijo in topologijo.

LADM povezuje klju¢ne skupine podatkov, kot so stranke, pravice in prostorske enote, ter kot tak
popolnoma opredeljuje pravno stanje na zemljis¢ih, vkljuéno z javnimi pravicami in omejitvami, kar
zagotavlja nacelo pravne neodvisnosti, ki je bila navedena kot ena od vodilnih trditev v dokumentu
Kataster 2014. Model podpira integrirano modeliranje ter predstavitve 2D- in 3D-prostorskih enot z
zagotavljanjem medsebojnega ujemanja. Prav tako podpira izmenjavo podatkov med institucijami od
lokalne do meddrzavne ravni in omogocda odkrivanje redundance podatkov v razbohotenih drzavnih

zbirkah podatkov (Lemmen in van Oosterom, 2014).

Standard postavlja osnovna dolo¢ila pri razvoju sistema zemljiske administracije, s tem pa tudi sistema
upravljanja zemljis¢, in hkrati uvaja poenoteno terminologijo. Iz njega je izSel tudi »model neformalnih
interesov na nepremic¢ninah« (angl. 7he Social Tenure Domain Model — STDM; glej Lemmen, 2010 in
2012), ki je namenjen modeliranju katastrskih sestavin na obmod¢jih neformalnih poselitev v dezelah v
razvoju. Temelji na uporabi terenskega risanja, pisarniske vektorizacije zarisov in digitalizacije zapisov.
Model podpira zasnovo, imenovano kontinuiteta tipov interesov na nepremi¢ninah (angl. continuum
of tenure types), ki poteka od neformalnih nepremic¢ninskih pravic proti formalnim (pravice staroselcev,
priposestvovanja, skupinski interesi na nepremi¢nini, kot je pasna skupnost, najemi in kon¢no registri-

rano lastnistvo).

3.3 Vpliv mednarodnih smernic na razvoj zemljiske administracije

Mnogo razvitih drzav danes sledi smernicam razvoja ve¢namenskega zemljiskega administrativnega sis-
tema. Smernice in temeljne pojme je zbral tudi stalni odbor za zemljiski kataster Evropske unije (angl.
The Permanent Committee on Cadastre), katerega poslanstvo je promoviranje in podpora inovativnosti
ter zagotavljanje koordinacije in standardizacije, potrebne za uresnicitev sodobnega evropskega katastra
(ICSM, 2014). Omeniti velja Svicarsko fundacijo za zemljiski management (angl. Swiss Land Management

foundation), ki je na primer izvedla poizkus vpeljave LADM standarda prek razsirjenega modelirnega
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jezika INTERLIS, s katerim je opredeljenih nad 160 podatkovnih modelov $vicarske drzavne podatkovne
infrastrukture (German, 2014). Testiranje se je uspesno koncalo v februarju 2014 in ra¢unalniski model
je dosegljiv brezpla¢no na stranch fundacije (www.swisslm.ch). Zanimiv je projekt na Novi Zelandiji,
kjer so pred kratkim objavili strategijo za razvoj katastrskega sistema, ki temelji na dokumentu Kataster
2014 (Land Information New Zealand, 2014). Tudi Avstralija je v procesu razvoja strategije za zemljiski
kataster, imenovane Cadastre 2034. V njej so opredeljeni pojmi v povezavi z zemljiskim katastrom, kot
so integrirana baza znanja, 3D-nepremic¢ninske enote, sodelovanje in prostovoljno uporabnisko zagota-
vljanje prostorskih podatkov (angl. crowdsourcing) na podro¢ju katastrov nepremicnin ter $iri pravni in
neformalni interesi na zemljis¢ih.

V Sloveniji se kazejo potrebe po prenovi sedanjih prostorskih evidenc in izboljsavi zemljiskega admi-
nistrativnega sistema. Slovenija ($¢) nima strategije, kako celostno (procesno in podatkovno) izboljsati
sedanji sistem zemljiske administracije, vkljucujo¢ zemljiski kataster, kataster stavb in zemljisko knjigo,
ter na temelju teh izvedenih podatkovnih baz. Mednarodne smernice in trendi bi morali biti podlaga za

nadaljnje delo na tem podrodju.

4 SKLEP

V zadnjih dveh desetletjih je bil razvoj na podroéju katastra in zemljiske administracije izjemen. Potrebe
druzbe, prostorska informacijska tehnologija in nadela vzdrznega razvoja so pripeljali do oblikovanja
novih vizij, modelov in pravil za zemlji$ki kataster ter na splo$no zemljiski administrativni sistem. Na
mednarodni ravni je bilo sprejetih ve¢ pobud, predvsem da bi pojasnili pomen katastrskih sistemov in
sistemov upravljanja zemljis¢ kot temeljnih pogojev za doseganje ciljev gospodarske, druzbene in okoljske
vzdrznosti. Smernice in trendi na podrocju zemljiske administracije prihajajo iz razli¢cnih mednarodnih
zdruzenj in konzorcijev zdruZenj, med vodilne organizacije na tem podrocju pa $tejemo Zdruzene narode
(ZN) in Mednarodno zvezo geodetov (FIG), katerih klju¢ni dokumenti so predstavljeni v prispevku. Ti
dokumenti so nastali na temelju znanstvenih raziskav ter znanstvenih in strokovnih razprav na podro¢ju
obravnave in so bili temelj za mednarodni standard ISO 19152:2012 Geographic information — Land
Administration Domain Model (LADM). Decembra 2012 sprejeti mednarodni standard kaze na potrebo
po kakovostni zemljiski administraciji, katere jedro je zemljiski kataster. Sistem zemljiske administra-
cije lahko z vidika povezave zemljis¢, ljudi in interesov (pravic in omejitev) razumemo kot temelj za
zagotavljanje oziroma podporo za izvajanje in nadzor pravic (angl. righrs), omejitev (angl. restrictions) in
odgovornosti (angl. responsibilities). Koristi sodobnega zemljiskega administrativnega sistema se kazejo
prek njegove uporabne vrednosti in jih je vcasih tezko ovrednotiti z denarnimi sredstvi, saj je podlaga

za Stevilne odlocitve v prostoru.
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