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USTAVNO SODISCE REPUBLIKE SLOVENIJE
Beethovnova 10
1000 Ljubljana

Varuh ¢lovekovih pravic RS na podlagi 23.a ¢lena Zakona o ustavnem sodis¢u (Uradni list
RS, §t. 64/2007, v nadaljevanju ZUstS-UPB1) vlaga

ZAHTEVO ZA OCENO USTAVNOSTI

tretje alineje osmega odstavka 4. ¢lena Zakona o davku na nepremiénine (Uradni list
RS, s§t. 101/2013, v nadaljevanju ZDavNepr), ki se glasi: »Za denacionalizirane
stanovanjske nepremicnine, oddane v neprofitni najem najemnikom — prejSnjim imetnikom
stanovanjske pravice na podlagi upravne ali sodne odlocbe, fizicna ali pravna oseba, ki je v
evidenci trga nepremiénin na dan 1. januarja leta, za katero se davek odmerja, evidentirana
kot najemnik.«.

Izpodbijana dolo¢ba je po oceni viagatelja zahteve v neskladju z naéelom enakosti iz
14. ¢lena Ustave Republike Slovenije.

Obrazlozitev:

Izpodbijana doloCba tretje alineje osmega odstavka 4. Clena ZDavNepr kot davénega
zavezanca za placilo davka na nepremicnine opredeljuje najemnika, kadar gre za
denacionalizirano stanovanje, ki je oddano v neprofitni najem prejSnjemu imetniku
stanovanjske pravice na podlagi sodne ali upravne odloébe. Zakon o davku na nepremicnine
(Uradni list RS, &t. 101/13) — v nadaljnjem besedilu: ZDavNepr.

S pravno-sistemskega vidika navedena dolo¢ba predstavija iziemo od sploSnega pravila
prvega odstavka 4. ¢lena ZDavNepr, da je davéni zavezanec za davek na nepremiénine
lastnik nepremiCnine in ne njen uporabnik. Navedeno pravilo odraza nacelno vodilo
zakonodajalca, ki ga je zasledoval pri sprejemu izpodbijanega zakona, da gre pri davku na
nepremicnine za obliko davka na premozenje oz. bogastvo, s ¢imer naj bi zasledoval splosno
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nacelo pravicnosti in solidarnosti. 1543-VI Besedilo Predloga Zakona o davku na
nepremicnine 18.10.2013 [Vlada Republike Slovenije], str. 5in 9.

Zakonodajalec je neprofitne najemnike izvzel iz, sprva nameravanega, obdavCenja s
koalicijskim amandmajem k 4. c¢lenu zakona v okviru druge obravnave predloga
izpodbijanega zakona. Pri tem je sledil opozorilom Zakonodajno pravne sluzbe Drzavnega
zbora, da bi z morebitno davéno obremenitvijo najemnikov v neprofitnih stanovanjih
zakonodajalec krsil osnovno nacelo nepremicninskega davka, in sicer, da davek bremeni
lastnika nepremiénine. Prvotna dikcija je namre¢ omogocala prenos davénega bremena na
neprofitne najemnike. Le—ti so praviloma osebe, ki ravno zaradi socialno ekonomskih
okoli§¢in pridobijo neprofitno stanovanje. Iz socialnih razlogov si neprofitni najemniki ne
morejo pridobiti lastniSkega stanovanja, pogosto si ne morejo privosciti niti najema trznega
stanovanja. Tako imajo takSni neprofitni najemniki zaradi svojega socialnega polozaja
omejene moznosti plagevanja (visoke) najemnine in tudi morebitnega davka. 1543-VI
Amandma (K 4. ¢lenu) 08.11.2013 [PS - Poslanska skupina Pozitivha Slovenija, SD -
Poslanska skupina Socialnih demokratov, DL - Poslanska skupina Drzavljanske liste, DeSUS
- Poslanska skupina Demokrati¢ne stranke upokojencev Slovenije, sprejet].

Pravilo nepremi¢ninskega davka, da se obdavéuje premozenje in zato finanéno obremeni
lastnika premoZenja, ne velja v celoti pri obdav€evanju denacionaliziranih nepremiénin.
Davéno breme je namre€ preneseno na najemnike denacionaliziranih nepremicnin, vendar le
kadar gre za denacionalizirana stanovanja, ne pa tudi v primerih, kadar gre za
denacionalizirane poslovne stavbe ali poslovne prostore, denacionalizirana stavbna ali
kmetijska zemljis¢a in podobno.

Tudi glede obdav€enja samih denacionaliziranih stanovanj ni enakosti. Kot zavezance za
davek na nepremi¢nine izpodbijani ¢len ZDavNepr namre¢ doloCa le tiste neprofitne
najemnike, ki so prejsSnji imetniki stanovanjske pravice, ne pa npr. njihovi oZji druzinski ¢lani,
in e to le pod pogojem, da jim je bilo stanovanje oddano v neprofitni najem na podlagi
sodne ali upravne odlocbe.

Navedeno zakonsko dikcijo je zakonodajalec v zakonodajnem gradivu opravicil z navedbo,
da v takih primerih lastnikom stanovanja niso bila vrnjena v posest, najemnikom pa se
zagotavlja nadaljnji neprofitni najem. 1543-VI Besedilo Predloga Zakona o davku na
nepremic¢nine 18.10.2013 [Vlada Republike Slovenije], str. 39.

Izpodbijana dolo¢ba krSi naéelo enakosti po 14. élenu Ustave Republike Slovenije
Ustava Republike Slovenije (Uradni list RS, &t. 33/91-I, 42/97, 66/00, 24/03, 69/04, 69/04,
69/04, 68/06, 47/13 in 47/13)., sploSno prepoved diskriminacije po 1. élenu Protokola st.
12 h Konvenciji o varstvu ¢lovekovih pravic in temeljnih svoboséin Zakon o ratifikaciji
Protokola §t. 12 h Konvenciji o varstvu Clovekovih pravic in temeljnih svobos¢&in (Uradni list
RS - Mednarodne pogodbe, &t. 8/10). in prepoved diskriminacije po ¢lenu E Evropske
socialne listine Zakon o ratifikaciji Evropske socialne listine (spremenjene) (Uradni list RS —
Mednarodne pogodbe, §t. 7/99)..
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Iz ustaljene ustavnosodne prakse, prakse Evropskega sodis€a za E&lovekove pravice in
prakse Evropskega odbora za socialne pravice izhaja, da naCelo enakosti zahteva, da se
enaka dejanska stanja obravnavajo enako, razlicna pa razliéno, pri ¢emer mora biti za
razlikovanje pravnih naslovljencev podan razumen, iz narave stvari izhajajo¢ razlog, ki je v
ustrezni razumni povezavi z uvedenim razlikovanjem. To sploSno nacelo v tem primeru ni
bilo spostovano. Zakonodajalec je z izpodbijano dolocbo posameznike kot davCne
zavezance neupravic¢eno diskriminiral.

Diskriminacija dav¢nih zavezancev po izpodbijani dolo¢bi se v prvi vrsti izkazuje znotraj
skupine prejSnjih imetnikov stanovanjske pravice. Kot davCni zavezanci namrec
nastopajo le tiste osebe iz navedene skupine, ki zasedajo denacionalizirana stanovanja, ne
pa tudi oni, ki Zivijo v nekdanjih druzbenih stanovanjih, ki niso bila denacionalizirana.

Ob stanovanjski reformi, ki jo je uzakonil Stanovanjski zakon Stanovanjski zakon (Uradni list
RS, §t. 18/91-I, 19/91 - popr., 13/93 - ZP-G, 9/94 - odl. US, 21/94, 29/95 - ZPDF, 23/96,
24/96 - odl. US, 44/96 - odl. US, 1/00, 1/00 - odl. US, 22/00 - ZJS, 87/02 - SPZ, 29/03 - odl.
US in 69/03 - SZ-1) - v nadaljnjem besedilu: SZ., je stanovanjska pravica kot posebna
pravica na stanovanju prenehala, vsi prejdnji imetniki stanovanjske pravice pa so bili
upravieni do sklenitve najemne pogodbe za neprofitno najemnino in za nedoloen ¢&as
(141., 147. in prvi odst. 150. ¢lena SZ v zv. s tretjo alinejo prvega odst. 196. ¢lena
Stanovanjskega zakona Stanovanjski zakon (Uradni list RS, §t. 69/03, 18/04 - ZVKSES,
47/06 - ZEN, 45/08 - ZVEtL, 57/08, 62/10 - ZUPJS, 56/11 - odl. US, 87/11 in 40/12 - ZUJF) -
v nadaljnjem besedilu: SZ-1.). Polozaiji prejSnjih imetnikov stanovanjske pravice naj bi bili, ne
glede na to, ali gre za stanovanija, ki so ali niso bila denacionalizirana, enaki tudi za v naprej,
kar narekujejo ze sploSna nacela glede najemnih razmerij (610. ¢len Obligacijskega zakonika
Obligacijski zakonik (Uradni list RS, &t. 97/07 - uradno preciS€eno besedilo) — v nadaljnjem
besedilu: OZ., 107. &len SZ-1), kakor tudi dosedanja ustavnosodna praksa. V tem pogledu
tudi praksa Evropskega sodiS€a za Clovekove pravice kaze, da najemnih razmerij, ki so
nastala v enakih okolis¢inah in z enako vsebino, naknadno ne gre razlikovati v posledici
dejstva, ali gre za javno ali zasebno lastnino, ¢e so bili poloZaji ob sklenitvi najemnih pogodb
enaki. Odlo¢ba Evropskega sodidCa za ¢lovekove pravice Larkos v. Cyprus [GC] — 29515/95
z dne 18. 2. 1999. To mora mutatis mutandis Se toliko bolj veljati, kadar do spremembe
lastnidtva pride Sele naknadno, kot je prav primer denacionaliziranih stanovanj. Enako je tudi
Evropski odbor za socialne pravice prav pri obravnavi primera prejSnjih imetnikov
stanovanjske pravice v Republiki Sloveniji zavzel staliS¢e, da naknadno uvedeno
razlikovanje med tistimi najemniki v stanovanijih, ki niso bila denacionalizirana, in najmeniki v
stanovanijih, ki so bila predmet denacionalizacije, predstavlja prepovedano diskriminacijo.
Odloc¢ba Evropskega odbora za socialne pravice, §t. 53/2008 z dne 8. 9. 2009.

Obe kategoriji prejSnjih imetnikov stanovanjske pravice znotraj obravnavane skupine, torej
tako tisti v denacionaliziranih stanovanjin kot tisti, katerih stanovanja niso bila
denacionalizirana, svoje najemno razmerje izvajajo iz iste podlage, tj. pridobitve
stanovanjske pravice na nekdanjem druzbenem stanovanju. Edina razlika med obema
kategorijama je dejstvo, da je pri enih naknadno priSlo do denacionalizacije njihovega
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stanovanja, pri drugih pa ne. Ta dejanska okolis¢ina pa ne more biti podlaga za obdavcenje
ene skupine, druge pa ne, saj ni v razumni povezavi z obdavéenjem premozenja

Kot izhaja iz uvodoma povzetega, naj bi novo uzakonjeni davek na nepremicnine predstavljal
obliko davka na premozenje oz. bogastvo, pri emer danasnja najemna pravica prejSnjih
imetnikov stanovanjske pravice v denacionaliziranih stanovanjih v primerjavi z danasnjo
najemno pravico drugih prejSnjih imetnikov stanovanjske pravice ne predstavlja drugacne
vrste premozenjske pravice, premozenja oz. bogastva. Vsi prejSnji imetniki stanovanjske
pravice naj bi namre¢ imeli enako najemno pravico, najemna pravica tistih v
denacionaliziranih stanovanijih pa ni prav ni¢ bolj vredna ali moc¢nej$a, ne z ekonomskega ne
s socialnega vidika. Najemniki denacionaliziranih stanovanj tako ne bi smeli biti v drugacnem
(slabSem) polozaju kot drugi najemniki — nekdanji imetniki stanovanjske pravice le zaradi
odloCitve drzave, ki se je odloCila premozenje v okviru denacionalizacije vracati skupaj z
najemniki.

Tega ne spremeni niti v zakonodajnem gradivu povzeto razlogovanje, ¢e$ da v primerih
denacionalizacije denacionalizacijski upravi¢enci vrnjenih stanovanj niso pridobili v posest.
Tudi pri ostalih prejSnjih imetnikih stanovanjske pravice, ki danes bivajo v najemnih
stanovanjih kot neprofitni najemniki, lastniki stanovanj ne morejo prevzeti v neposredno
posest, saj najemna pogodba varuje obstojeCe najemnike vse do prenehanja njene
veljavnosti na enak nacin, kot velja za denacionalizirana stanovanja. Pri tem ne govorimo le
o obd¢inah, drzavi in drugih javnih subjektih, ki so z lastninjenjem postali lastniki nekdanijih
druzbenih stanovanj (111., 113. in 114. ¢len SZ), temve¢ tudi o vseh drugih danasnjih
lastnikih stanovanij, ki jih zasedajo prejsnji imetniki stanovanjske pravice, kot so npr. pravne
osebe (112. ¢len SZ), zasebni lastniki prisilno vseljenih stanovanj (156. ¢len SZ), etazni
lastniki v razmerju do hiSnikov, ki so na hidniskih stanovanjih pridobili stanovanjsko pravico
(157. ¢len SZ) ipd.

Zaznavi zakonodajalca, da so lastniki denacionaliziranih stanovanj najemna stanovanja
dolzni oddajati v neprofitni najem prejSnjim imetnikom stanovanjske pravice, sicer ne gre
odreci relevantnosti, ravno tako ne legitimnosti njegovemu implicitnemu namenu, da tovrstne
lastnike povsem ali deloma razbremeni davéne obveznosti glede novega davka na
nepremicnine. Ravno obratno, taka zaznava je pravilna, namen pa legitimen. Vendar pa za
dosego tega namena vsekakor ni primeren ukrep prevalitev tega davka na najemnike,
temvel bi lahko zakonodajalec za to sprejel milejSe ukrepe kot npr. oprostitev davéne
obveznosti za tovrstne lastnike, posebne davéne olajSave ipd. Prevalitev davénega bremena
na najemnike, ki jim taka stanovanja ne pomenijo niti njihove lastnine, premoZenja oz.
bogastva niti nimajo moznosti z njimi trzno ali kako drugaCe razpolagati, pa je nerazumen
ukrep, ki ne more opraviciti izkazane neenakosti. Kot reCeno, pa je ta problem ustvarila
drzava z nacinom denacionalizacije. Ne nazadnje je takSna prevalitev davénega bremena v
izrecnem nasprotju z namenom nepremicninskega davka, da se obdavCi premozenje
oziroma njegovi lastniki.

Diskriminacija dav&nih zavezancev po izpodbijani dolo¢bi se nadalje izkazuje znotraj
skupine uporabnikov denacionaliziranih nepremi¢nin. Kot davéni zavezanci namrec
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nastopajo le tiste osebe iz navedene skupine, ki zasedajo denacionalizirana stanovanja, ne
pa tudi oni, ki uporabljajo druge denacionalizirane nepremicnine.

Eno temeljnih nacel ob sprejemanju Zakona o denacionalizaciji je bilo, da denacionalizacija
ne sme povzro€ati novih krivic. Zakon o denacionalizaciji (Uradni list RS, §t. 27/91-1, 56/92 -
odl. US, 13/93 - odl. US, 31/93, 24/95 - odl. US, 20/97 - odl. US, 23/97 - odl. US, 65/98,
76/98 - odl. US, 66/00, 66/00 - ORZDen27 - ORZDen27, 11/01 - odl. US, 54/04 - ZDoh-1 in
18/05 - odl. US) — v nadaljnjem besedilu: ZDen. S tem zakonom zakonodajalec ni zavaroval
le zasebnih lastnikov premoZenja, ki je v druzbeno last preSlo s povojnimi podrzavljeniji,
temveC tudi nelastniSke posestnike premozenja, ki ga je bilo treba vrniti.
Denacionalizacijskim upravi€encem ni zagotovil vrnitve odvzetega premozenja v neposredno
posest ne le na primeru denacionaliziranih stanovanj, zasedenih s prejSnjimi imetniki
stanovanjske pravice, temve€ tudi v drugih primerih. Tako imajo pravico do nadaljevanja
najemnega razmerja po vrnitvi denacionalizirane nepreminine tudi zavezanci za
denacionalizacijo, ki vrnjeno nepremi€nino nujno potrebujejo za opravljanje svoje dejavnosti
(22. ¢len ZDen), drugi najemniki in zakupniki (24. ¢len ZDen), najemniki poslovnih prostorov
(30. ¢len ZDen) ter uporabniki denacionaliziranih kmetijskih zemljiS¢ (28. ¢len ZDen).

Glede na opisano ne more drzati razlogovanje iz zakonodajnega gradiva, da je prevalitev
dav€énega bremena na najemnike kot dav€éne zavezance po izpodbijani doloCbi upravi€ena
zato, ker jim morajo lastniki denacionalizirana stanovanja oddajati v najem po sili zakona. S
tem razlogovanjem je namreC izpodbijani ¢len ZDavNepr davéno obremenil le najemnike
denacionaliziranih stanovanj, ne pa tudi najemnikov drugih vrst nepremicnin, celo tistih ne, ki
za razliko od najemnikov stanovanj denacionalizirane nepremicnine posedujejo z namenom
izvajanja gospodarske dejavnosti in ustvarjanja dobiCka, kot so npr. poslovne stavbe in
poslovni prostori ali kmetijska zemljis¢a. S tem je zakonodajalec znotraj skupine najemnikov
denacionaliziranih nepremi€nin uvedel neupraviceno neenakost med najemniki stanovanj, na
eni strani, kot diskriminirane kategorije, in najemniki ostalih vrst nepremiénin, kot privilegirane
kategorije, na drugi. Dejansko razlikovanje obeh polozajev glede na vrsto nepremi¢nine, pa z
vidika razlogovanja zakonodajalca za obdavcitev najemnikov denacionaliziranih stanovanj, ni
razumen in iz narave stvari izhajajoC razlog za razlicno obdavcenje.

In kon&no se diskriminacija davénih zavezancev po izpodbijani dolocCbi izkazuje tudi znotraj
skupine davénih zavezancev po ZDavNepr. Ta se izkazuje s tem, da zakonodajalec pri
izenacitvi dav€nih zavezancev po izpodbijani doloébi z drugimi davCnimi zavezanci po
navedenem zakonu glede davénih obveznosti ni uposteval odlocilnih razlik med dejanskimi
stanovi davénih zavezanceyv, s Cimer je prekrsil pravilo, da naCelo enakosti terja tudi to, da je
treba razliCne dejanske stanove obravnavati razlicno, primerno razlicnosti dejanskih stanov.

Kot Zze opozorjeno, je zakonodajalec kot sploSno nacelo ZDavNepr zasledoval nacelo, da
davek na nepremiénine predstavlja davek na premozZenje oz. bogastvo, s &imer naj bi se
zasledovalo splosno nacCelo pravi¢nosti in solidarnosti. Zato naj bi kot temeljno nacelo veljalo
splosSno pravilo, da davek bremeni lastnika nepremi¢nine, prav iz tega razloga pa je bilo v
zakonodajnem postopku ocenjeno, da je treba neprofitne najemnike na sploSno izvzeti iz
obdavcitve.
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Ta splodna nacela se, razen pri izpodbijani dolocbi, izraZajo tudi v samem 4. ¢lenu
ZDavNepr. Tako kot sploSno pravilo velja, da je dav&ni zavezanec lastnik nepremi¢nine (prvi,
tretji, Sesti in sedmi odst.), kot izjeme od tega splodnega pravila pa so namesto lastnika
nepremicnine kot davéni zavezanci opredeljeni bonitarni lastnik (drugi odst.), upraviljavec
drzavne ali ob¢&inske nepremicnine (Cetrti odst.), uporabnik javne gospodarske infrastrukture
(peti odst.), lizingojemalec (osmi odst.) in imetnik zemljiSkoknjiZno vpisane osebne sluznosti
(druga alineja osmega odst.).

Iz opisanih izjem je razvidno, da je zakonodajalec davéno breme prevalil z lastnika na druge
osebe le v primerih, kadar to terja sama narava stvarnopravnih upravic¢enj drugih oseb na
nepremi¢ninah. Tako gre pri bonitarnih lastnikih in lizingojemalcih za osebe, ki imajo
lastninsko pravico v pri€akovanju in Zze lahko v celoti ali bistvenih delih celovito izvrSujejo
njeno vsebino. S svojo lastninsko pravico v pri¢akovanju lahko odpla¢no razpolagajo,
nepremic¢nino lahko trzijo (oddajajo v odplacni najem ali drugo vrsto odplaéne rabe) in jo
uporabljajo za katerikoli drug dopusten namen. Enako velja za upravljavce drzavnih in
obdinskih nepremicnin, ki izvrSujejo vse pravice lastnika (6. t€. 3. ¢lena ZSPDSLS). Zakon o
stvarnem premoZzenju drzave in samoupravnih lokalnih skupnosti (Uradni list RS, §t. 86/10,
75/12 in 47/13 - ZDU-1G) — v nadaljnjem besedilu: ZSPDSLS. Uporabniki gospodarske javne
infrastrukture le-to uporabljajo za opravljanje svoje gospodarske dejavnosti, s katero
ustvarjajo prihodke. Pri imetnikih osebnih sluznosti pa je, kot je zaznal sam zakonodajalec v
zakonodajnem gradivu, pla¢evanje javnih bremen svojstveno njihovi stvarni pravici (prvi odst.
237. Clena, 246. in 248. ¢len SPZ). Stvarnopravni zakonik (Uradni list RS, §t. 87/02 in 91/13)
— v nadaljnjem besedilu: SPZ. Tudi uzitkarji lahko odplaéno trzijo nepremicnino, kar
predstavlja enega od upravienj pravice vseobseznega uzivanja, izvrSevanje uzitka pa lahko
tudi odpla¢no prenesejo tudi na drugo osebo (230. ¢len SPZ). 1543-VI Besedilo Predloga
Zakona o davku na nepremicnine 18.10.2013 [Vlada Republike Slovenije], str. 39.

Povsem drugace velja pri najemnikih stanovanj. Ti nimajo stvarne pravice, ampak zgol|
obligacijsko pogodbeno pravico, kateri placevanje javnih bremen po sploSnih pravilih OZ in
SZ-1 ni svojstveno. Pri uporabi najetega stanovanja so najemniki namensko omejeni in
vezani tako, da stanovanja ne morejo trziti, ampak lahko z najemno pravico zadovoljujejo
zgolj svoje stanovanjske potrebe (socialne interese), ne pa tudi ekonomskih. Najemnik
namre¢ nima pravice oddajanja stanovanja v podnajem, razen ob izrecnem dogovoru z
lastnikom, enako velja pa tudi za opravljanje poslovne dejavnosti v stanovanju (14. ¢len in
tretji odst. 84. ¢lena SZ-1).

PolozZaj najemnikov in narava najemne pravice se torej z vidika sploSnih nacel, ki so vodila
zakonodajalca pri sprejemanju ZDavNepr in se izrazajo v samem zakonu, tako bistveno
razlikujeta od polozaja in narave pravic drugih davénih zavezancev (ki tudi nimajo lastninske
pravice) po tem zakonu, da je njihovo izenaCevanje glede obdav€enja neupravi€eno in
predstavlja nedovoljeno diskriminacijo.

Ponovno opozarjamo, da je smiselna ugotovitev zakonodajalca, da bi bilo lastnikom
denacionaliziranih stanovanj neupravic¢eno naloZiti davéno breme davka na nepremicnine za
denacionalizirana stanovanja, ki so po sili zakona zasedena z neprofitnimi najemniki, sicer
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povsem legitimna in upravi¢ena. Vendarle pa taka ugotovitev ne more opravi¢evati prevalitve
dav€nega bremena na neprofitne najemnike, ki zivijo v takih stanovanjih, saj se s tem slednje
neupravi¢eno diskriminira. Zakonodajalec je namre€ ob svoji povsem legitimni in upraviceni
ugotovitvi in namenu imel na voljo vrsto drugih milejSih ukrepov, s katerim bi ne zagreSil
nedovoljene diskriminacije, kot so npr. izvzetje iz obdav€enja primerljivo oprostitvam iz 8.
Clena ZDavNepr, ustrezno zmanj$ane stopnje davka, subvencioniranje davéne obveznosti
ipd. lzpodbijana dolo¢ba pa predstavlja reSitev, ki ne more biti skladna s prepovedjo
diskriminacije.

Glede na navedeno Varuh &lovekovih pravic RS
predlaga:

da Ustavno sodiS€¢e RS oceni ustavnost izpodbijane tretje alineje osmega odstavka 4.
¢lena Zakona o davku na nepremicnine, ugotovi njegovo neskladnost z Ustavo RS ter
jo razveljavi.

Vlasta Nussdorfer

varuhinja ¢lovekovih pravic
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