Predgovor

bami prostorske zakonodaje v zadnjih letih skoraj povsem na novo urejeno.
Med letoma 2002 in 2008 je bila s predpisi, ki urejajo pripravo programov
pogodbe o opremljanju, izpeljana prva faza reforme ureditve tega podrocja.
Kako pomembno je to podroCje v okviru financiranja lokalne samouprave,
govori dejstvo, da seje v vseh slovenskih ob&inah skupaj v letu 2008 s komu-
nalnim prispevkom zbralo skoraj 100 milijonov evrov, kar v zadnjem desetletju
v povprecju pomeni skoraj 5 odstotkov vseh obcinskih prihodkov.

K udejanjanju nove ureditve v praksi naj bi pripomogla tudi ta knjiga.
V prvem poglavju je pregled razvoja predpisov in uvedenih novosti oziroma
sprememb na podro¢ju opremljanja stavbnih zemljis¢ v zadnjih desetletjih,
predstavljena so vsa pomembna izhodi$€a, ki so vodila v reformo sistema v
letih od 2004 naprej, opremljanje stavbnih zemljiS¢ pa je postavljeno tudi v
Sirsi kontekst urejanja prostora oziroma zemljiSke politike. Predstavljeni so
zamisli in predlogi za prihodnje spremembe oziroma dopolnitve sistema.

V drugem poglavju je predstavljena veljavna ureditev podroCja opremljanja
stavbnih zemljis¢. Komentar ne sledi posameznim ¢lenom relevantnih pred-
pisov, temveC zajema vsebinske sklope, s katerim se sreCujemo v vsakdanji
praksi. Najprej so pojasnjene dolocbe predpisov, ki urejajo pojem opremljanja
stavbnih zemljis¢, nato je opisan in razloZzen program opremljanja stavbnih
zemljis¢, ki je podlaga za izracun in odmero komunalnega prispevka, poglav-
je pa se nadaljuje s komentarjem vseh doloch, ki urejajo izraun in odmero
komunalnega prispevka. Predstavljene so tudi novosti pri namenski porabi
sredstev, ki se zberejo iz naslova komunalnega prispevka.

V nadaljevanju sta podrobneje pojasnjeni pogodba o opremljanju in vsa z
njo povezana vprasanja ter pogodba o prikljucitvi. Predvsem pogodba o oprem-
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ljanju je v slovenski praksi opremljanja stavbnih zemljis¢ zazivela, poraja pa se
vpraSanje, ali ne bi morda kazalo tega instituta v prihodnje Se bolj podrobno
urediti.

Naslednje poglavje je namenjeno vsebini, ki je med strokovnimi delavci
na obcinskih upravah in upravnih enotah na podroCju opremljanja stavbnih
zemljis€¢ najbolj poznana - odmeri komunalnega prispevka. Poleg postopka
odmere ter vsebine in oblike odmerne odlocbe sta posebej komentirana Se
dokazilo o poravnanih obveznostih iz naslova komunalnega prispevka, ki je
Se danes (veCinoma) eden izmed pogojev, ki mora biti izpolnjen pred izdajo
gradbenega dovoljenja, ter upravicenost do vracila ze platanega komunalnega
prispevka.

V petem poglavju je na Stevilnih prakticnih primerih pojasnjeno, kako se
uporabijo razliéne formule za izraCun komunalnega prispevka in kako posa-
mezna podrobnejSa merila za odmero, ki jih lahko v okviru omejitev predpiSe
obcina, vplivajo na visino komunalnega prispevka.

Podrobneje je predstavljena tudi vecja novost: moznost, da si obc¢ina od
izvajalca obvezne drzavne javne sluzbe distribucije elektricne energije povrne
stroSke opremljanja stavbnih zemljis¢ z elektrodistribucijskim omrezjem.

V zadnjem poglavju smo Zeleli praktikom odgovoriti na najpogostejSa
vprasanja, ki se jim postavljajo pri opremljanju stavbnih zemljiS¢, pri pripravi
programa opremljanja stavbnih zemljis¢, pri izracunu ter odmeri komunalnega
prispevka.

V prilogi so objavljeni vsi predpisi oziroma njihovi deli, ki trenutno
normativno urejajo podroCje opremljanja stavbnih zemljis¢ oziroma pripravo
spevka ter pogodbo o opremljanju (Zakon o prostorskem nacrtovanju, Uredba
0 vsebini programa opremljanja stavbnih zemljis¢, Pravilnik o merilih za
odmero komunalnega prispevka, Pravilnik o podlagah za odmero komunal-
nega prispevka na osnovi povprecnih stroSkov opremljanja stavbnih zemljis¢
s posameznimi vrstami komunalne opreme in Pravilnik o povrnitvi stroSkov
obCinam za investicije v izgradnjo elektroenergetskega omrezja). Dodani so
tudi deli predpisov, v katerih so opredeljeni pojmi, pomembni za razumevanje
tega podrocja, in predpisov, ki posredno urejajo zadeve, povezane z oprem-
ljanjem stavbnih zemljis¢ (Zakon o graditvi objektov, Pravilnik o projektni
dokumentaciji, Uredba o uvedbi in uporabi enotne klasifikacije vrst objektov
in o dolocCitvi objektov drZavnega pomena).
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Tako so prvi¢ na enem mestu zbrani vsi relevantni predpisi oziroma njihovi
deli, ki urejajo to zahtevno podrocje.

Ker pa so to podroCje od leta 1997 naprej dolocali trije zakoni in njihovi
podzakonski predpisi, ki ve€inoma sicer ne veljajo ve¢, pa so dodani tudi
urejanju prostora) in njihovi podzakonski akti (Navodilo o vsebini programa
opremljanja stavbnih zemljis¢, Navodilo za izraCun komunalnega prispevka,
Uredba o vsebini programa opremljanja zemljis¢ za gradnjo in njene manjse
spremembe in dopolnitve ter Pravilnik o merilih za odmero komunalnega pri-
spevka iz leta 2004 in njegove dopolnitve). Ti predpisi so bili namre¢ podlaga
za obcinske predpise, ki jih mnoge obCine Se danes uporabljajo pri izracunu
in odmeri komunalnega prispevka. 1z kronoloSke ureditve predpisov se da tudi
lepo razbrati razvoj normativne ureditve podrocja v zadnjih 15 letih, kar je za
vsakogar, ki se ukvarja s tem podrocjem, dodana vrednost k programskemu,
priro¢niSkemu in pojasnjevalnemu delu knjige.

mag. Luka Stravs
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1.
IzhodiS€a nove ureditve
opremljanja stavbnih zemljiSC

Namen tega poglavjaje osvetliti razmere na podrocju opremljanja stavbnih
zemljiS¢ v Sloveniji in utemeljiti cilje, ki so nas vodili pri pripravi ureditve,
doloCene v Uredbi o vsebini programa opremljanja stavbnih zemljiS¢1 in
Pravilniku o merilih za odmero komunalnega prispevka.2 Oba predpisa sta
nastala na podlagi Zakona o urejanju prostora.3 Se preden seje ta zakon zacel
uveljavljati v praksi, ga je v nekaterih delih nadomestil Zakon o prostorskem
nacrtovanju.4 ReSitve, ki so bile najprej opredeljene v navedenih podzakon-
skih aktih Zakona o urejanju prostora in ki so pomenile pomemben odmik od
dotedanje prakse, smo nato preoblikovali in dopolnili v Zakonu o prostorskem
nacrtovanju in njegovih podzakonskih predpisih.5

Namen knjige je predstaviti in razloziti veljavne predpise, ki urejajo oprem-
ljanje stavbnih zemljis¢ s komunalno infrastrukturo in odmerjanje komunalne-
ga prispevka. Namenjena je praktikom, ki pripravljajo programe opremljanja
ali v obCinah odmerjajo komunalne prispevke, ter projektantom in investitor-
jem, ki Zelijo preveriti ustreznost odmerjenega komunalnega prispevka. Dodali
smo tudi nekaj SirSih informacij, ki pripomorejo k boljSemu razumevanju
posamicnih resitev. Ureditev, ki bo podrobneje predstavljena v nadaljevanju, je
zasnovana kot prvi korak reforme na podro¢ju opremljanja stavbnih zemljis¢.
Sledil naj bi mu drugi korak, ki ga bomo na kratko predstavili. Uvedba drugega
koraka zaCrtane reforme je povezana z nekaterimi spremembami v sistemu
prostorskega nacrtovanja. Obcine bi z uvedbo drugega koraka pridobile nove
u€inkovite instrumente za uresniCevanje prostorskih nacrtov. Uvedba drugega

Uradni list RS, SI. 117/04.

Uradni list RS. §t. 117/04.

Uradni list RS, §t 110/02, 8/03 - popr.

Uradni list RS. §t. 33/07, 70/08. 108/09.

Uredba o vsebini programa opremljanja stavbnih zemljis¢. Uradni list RS, $t. 80/07, in Pravilnik o
erilih za odmero komunalnega prispevka, Uradni list RS, §t. 95/07.
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koraka reforme je zasnovana evolutivno, tako da bo za obcine prehod lahek.
Pricakovani u€inek pa bo vecja ponudba opremljenih stavbnih zemljis¢, kar
je vsekakor povezano tudi s ciljem povecanja mednarodne konkurencnosti
Slovenije.

Urejanje prostora v Sloveniji je Ze od osamosvojitve v resni Kkrizi.
PovzroCili so jo Stevilni dejavniki, ki jih posebej ne bomo obravnavali. V
druzbenem sistemu, ki je do osamosvojitve veljal tudi na ozemlju sedanje
Republike Slovenije, sta bila temeljna mehanizma usmerjanja prostorskega
razvoja prostorski nacrt in mestna zemljis€a v druzbeni lastnini. Javno lastni-
instrument uresni¢evanja javnih interesov. Ce uginkovitost prostorskega nacr-
tovanja merimo z odstopanjem stanja, ki ga lahko izmerimo ex post od stanja,
ki je bilo ex ante predvideno v prostorskem nacrtu, lahko ugotovimo, da je

razvoj Slovenije vprasljiv - vzorec razprSene poselitve, ki mo€no oteZuje ures-
ni¢evanje ciljev, ki so pomembni s stalis€a trajnostnega razvoja in prilagajanja
podnebnim spremembam.

Po osamosvojitvi so stavbna zemljiS¢a preSla ali se vrnila v zasebno last.
Nadzor nad prostorskim razvojem je bil prepusen prostorskemu nalrtovanju,
ki pa v odsotnosti druzbene oziroma javne lastnine mestnih zemljiS¢ ni vec
ucinkovito uresniCevalo javnih interesov. Spontani razvoj, ki je pred osamo-
svojitvijo prevladoval na podezelju, se je prenesel tudi na mesta.

Ali je bila taka deregulacija prostora nujna ali ne, je kompleksno vprasa-
nje, na katero bodo odgovorili zgodovinarji tranzicije. Ce primerjamo sistem
prostorske regulacije, kot je nenacrtno nastajal po osamosvojitvi, s sistemi v
drZavah ¢lanicah EU, ugotovimo, da od sedemdesetih let prostorskega razvoja
ne usmerjajo veC izkljuéno s prostorskimi nacrti oziroma rabo zemljis¢. Kot
ponazarja slika 1 regulacija rabe zemljiS¢ poteka z nacrti in prek trga. Poleg
nacrta so potrebni tudi instrumenti regulacije trga. Pri nacrtovanju pa je treba
upostevati delovanje trga povsod, kjer to ne ogroZa uresni¢evanjajavnih intere-
sov. V drzavah s trzno ekonomijo, ki prostorski razvoj ucinkovito obvladujejo,
na primer Nizozemska, Velika Britanija, Nemcija in skandinavske drzave,
poleg prostorskih nartov poznajo Se razvejen sistem davcnih, upravnih in
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institucionalnih mehanizmov, ki skupaj s prostorskimi nacrti usmerjajo razvoj
Vv prostoru.

V povezavi s komunalnim prispevkom je pomembno opozoriti, da imajo
javne dajatve in davki lahko tako fiskalno kot usmerjevalno funkcijo. Eden od
takih instrumentov je komunalni prispevek, ¢e se odmerja na ustreznih pod-
lagah oziroma po ustrezno pripravljenem programu opremljanja. V Sloveniji
smo po 0samosvojitvi usmerjanje razvoja prepustili izklju€no prostorskemu
nacrtovanju, nismo pa poskrbeli, da bi se razvoj nacrtoval celovito in dolgo-
ro¢no v skladu s tradicijo drzav EU. Brez ¢asovne omejitve smo z zakonom6
podaljsali veljavnost prostorskega vidika druzbenih planov obcin in drZave,
ki so bili pripravljeni za potrebe v obdobju 1986-1990 do sprejema novih
predpisov o urejanju prostora. V nasprotju s takratnimi priCakovanji se je to
zgodilo Sele dvanajst let po sprejemu zacasnega premostitvenega ukrepa iz
leta 1990. Obcine so torej povsem zastarele nacrte inkrementalno spreminjale,
pogosto na pobudo investitorjev. V drzavah EU prostorske naclrte, ki se sicer
sprejemajo za 15-letno obdobje, obnavljajo na vsakih pet ali ve€ let. Slovenske
obcine so v dolgem prehodnem obdobju prostorske nalrte samo inkremental-
no spreminjale brez strateSkega premisleka, ki se ga lahko opravi ob pripravi
celovitega prostorskega nacrta. Kot smo ze opozorili, po odpravi druzbene
ki lahko pripomorejo k uresni¢evanju javnih interesov.7 Prostorski razvoj je bil
prepuscen stihijskim procesom.

Nacrti . Raba Trg Civilna

Drzava - Ly
in kontrola zemljis¢ zemljis¢ druzba

Slika 1: Regulacija rabe zemljiS¢ prek trga in nacrtov

Kot je nakazano na sliki 1, rabo zemljis¢ doloCata trg in nacrti.

pravo nacrtov, Ce je obmocje primerno za poselitev. Ko pa je prostorski nacrt

6 Zakon o planiranju in urejanju prostora v prehodnem obdobju, Uradni lisi RS. $t. 48/90.
7 Pekka V. Virtanen. Jan van’t Verlaat, Land Policy: goals and Instruments. IFHP. Rotterdam 1999.
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sprejet, je s tem doloCeno tudi, kaj je prepus€eno trgu in kateri javni interesi
so doloceni s prostorskim aktom. Iz sheme je tudi razvidno, da tradicionalni
pogledi na urejanje prostora, ki so Zal 3¢ mo¢no zakoreninjeni v naSih predpi-
sih in miSljenju, in sicer da najprej nariSemo prostorski nacrt in se Sele potem
zatnemo spraSevati, kako ga bomo uresnievali, ne morejo zagotoviti ucin-
kovite regulacije prostora. Tak pristop je treba preseCi. Analiza trga zemljis¢
mora postati sestavni del priprav prostorskega nacrta, ¢e Zelimo razumeti, kaj
lahko in €esar ne moremo pricakovati od nereguliranega trga zemljiS¢ pri raz-
porejanju dejavnosti. VpraSati se moramo, kaj od tega je sprejemljivo in kako
za zavarovanje javnih interesov s prostorskimi nacrti in instrumenti zemljiske
politike prepreciti nesprejemljivo. Komunalni prispevek, ki odraza dejanske
stroSke opremljanja na nekem obmocju, je lahko ekonomska spodbuda za
uresniCevanje prostorskega nacrta.

Usmerjanje prostorskega razvoja z izkljucno prostorskimi nacrti, kot je tre-
nutno praksa v Sloveniji, je nasprotno s smernicami v razvitih drZzavah s trznim
gospodarstvom in ucinkovito regulacijo prostorskega razvoja.8 Komunalni
prispevek kot obvezna javna dajatev in pogodba o opremljanju, Ce se ustrezno
uporabljata, sta del instrumentov aktivne zemljiske politike. Z drugimi bese-
dami, €e Zelimo vzpostaviti ucinkovit sistem prostorske regulacije, je nujno
uveljavljeno prakso nacrtovanja prostorskih rab integrirati Se z ekonomskimi
mehanizmi, ki ustrezajo trznemu gospodarstvu. Zato bomo posebno pozornost
namenili programu opremljanja, kije predviden v veljavhem pravnem sistemu
in ki naj bi se pripravljal so€asno s prostorskim nacrtom. Na ta naCin lahko
preidemo od sedanjega sistema izkljucno fizicnega nadzora prostora (grcnvth
control) do sistema prostorskega managementa, ki regulira prostorski razvoj
s prostorskimi nacrti in instrumenti aktivne zemljiSke politike (grcnvth mana-
gement).

Nakazana izhodis¢a bomo predstavili po poglavjih.

Pregled dosedanjih predpisov

Iz pregleda predpisov, ki so po letu 1945 urejali opremljanje stavbnih
zemljis¢, je razvidno, da je komunalni prispevek imel predvsem fiskalno

8 George E. Peterson, Unlocking Land Values to Finance Urban Infrastructure, World Bank
Publications. 2009.
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funkcijo. Pogosto so se komunalni prispevki odmerjali v nasprotju s stroski
opremljanja in so ekonomsko nagrajevali razprSeni vzorec poselitve.

Posledice subvencioniranja razprdene poselitve

V primerjavi z drzavami EU je Slovenija v obdobju 1961-1971 za vsake-
ga novega prebivalca porabila najve¢ zemljis¢. Samo Italija je gospodarila s
prostorom 3e bolj ekstenzivno. Komunalni prispevki zunaj strnjenih obmocij
poselitve so bili lahko tudi do Sestkrat niZji kot za obmocja z gostejso poselitvi-
jo. V poglavju 1.1 so obrazlozitve predpisov, ki urejajo prvi korak reforme.

Odmera na podlagi programa opremljanja: prvi korak reforme

Reformo sistema smo ob upoStevanju sedanjega stanja zasnovali v dveh
korakih. V prvem koraku reforme so bili leta 2004 in 2007 sprejeti predpisi, ki
obCine zavezujejo k odmerjanju komunalnih prispevkov na podlagi programov
opremljanja, ki temeljijo na dejanskih strodkih. Vendar zaradi pomanjkljivega
prostorskega nacrtovanja lahko obline odmerjajo komunalne prispevke samo
za obstojeCo komunalno infrastrukturo in za tisto, ki je predvidena v obcin-
skem proracunu.

Od komunalnega prispevka k prispevku za obremenitev druzbene in
gospodarske infrastrukture: drugi korak reforme

V drugem koraku reforme, ki pomeni nadgradnjo izkuSenj in rezultatov
potekajo€ih procesov, nameravamo predlagati, da obCine - skladno s prakso
razvitih drzav - ob pripravi obCinskega prostorskega nacrta sprejemajo za
srednjero¢no obdobje operativne programe projektov druZbene in gospodarske
infrastrukture in tako izpolnijo pogoje za prehod od komunalnega prispevka
k prispevku za obremenitev druzbene in gospodarske infrastrukture. S pri-
spevkom za obremenitev bodo zbirale financne vire ex ante za SirSi nabor
projektov, ki jih bodo v srednjeroénem obdobju uresniCile po navedenem
operativnem programu. Tako bodo obcine nacrtovale ponudbo opremljenih
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1.1. Pregled predpisov

V pregled so zajeti vsi predpisi, ki so veljali naobmocju danadnje Republike
Slovenije od konca druge svetovne vojne do danes.9 Tako kot zakonodaja na
splodno, so se tudi predpisi s podroc¢ja opremljanja pogosto spreminjali in pri-
lagajali razli¢nim etapam graditve samoupravne socialisti¢ne ureditve. Pogosto
je Slo samo za spreminjanje terminologije, brez pravega ucinka.

11.1. Predpisi iz obdobja 1945-1977

V obdobju 1945-1959 seje opremljanje zemljis¢ tako kot v drugih evrop-
skih drZavah financiralo neposredno iz proraunov. Po odpravi centralnoplan-
skega sistema in z decentralizacijo odlo¢anja na podjetja je bila leta 1959
sprejeta zvezna Uredba o zaasnem nacinu ureditve prispevkov investitorjev
za pripravo in komunalno ureditev stavbnih zemljis¢.10 Kmalu je bil sprejet Se
Zakon o urejanju in uporabi mestnega zemljis¢a, 1L v katerem je bil uveden pri-
spevek za uporabo mestnega zemljis€a, ki ga danes poznamo kot nadomestilo
za uporabo stavbnega zemljis¢a. Nadomestilo je bilo do leta 1997 namenski
vir za financiranje skladov stavbnih zemljiS€¢ za pridobivanje in opremljanje
zemljiSc.

Uredba o zaCasnem nacinu ureditve prispevka investitorjev k stroSkom
da so obcCine lahko obremenile investitorje, ki so gradili objekte. Obremenile
so jih lahko za stroSke priprave in opremljanja stavbnih zemljiS¢. Prispevek
investitorjev se ni odmerjal na celothem obmocju obcine, temvec€ le za grad-
njo objektov v mestih in naseljih mestnega znacaja (in sicer v 130 naseljih od
6181). Sorazmerni deleZ stro3kov je bremenil samo pravne osebe, in sicer za
gradnjo stanovanjskih hi§ in poslovnih stavb, ki niso bile namenjene gospo-
darstvu. Gospodarska podjetja so zemljis¢a za lastne potrebe opremljala nepo-
sredno v okviru sredstev, ki so bila namenjena izvedbi investicije. Predpis ni
dolocal, kako zavezancu izraCunati sorazmerni delez. Prispevek so obracunali
s pogodbo, in ker ni bilo enotnih navodil, so ob¢ine zavezance lahko obrav-

9 Pri pripravi pregleda smo deloma povzeli magistrsko nalogo: Lidija Kmet. Analiza financiranja
opremljanja zemljis¢ za gradnjo od konca 2. svetovne vojne do vstopa Slovenije v Hvropsko unijo.
Univerza v Ljubljani, Fakulteta za gradbeniStvo in geodezijo. Interdisciplinarni podiplomski Studij

planiranja in urejanja prostora (1IPSPUP), junij 2007.

10 Uradni list SFRJ, §t. 19/59.

1 Uradni list SFRJ, §t. 12/62.
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