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Javna cesta na zasebnem zemljišču: javni interes proti zasebnemu

Državni svet Republike Slovenije, 30. 3. 2015

Vlasta Nussdorfer, varuhinja človekovih pravic

Ivan Šelih, namestnik varuhinje 

mag. Kornelija Marzel, namestnica varuhinje

Ugotavljamo, da občinske ceste z neurejenimi lastninskimi razmerji v praksi povzročajo številne težave, tako uporabnikom teh cest in tudi (zemljiškoknjižnim) lastnikom zemljišč, preko katerih potekajo javne ceste. Težave se odražajo tako na kaznovalnem področju (gre za obravnavanje prekrškov, npr. zaradi postavljanja ovir na poti) kot tudi na civilnem (pravdnem).

V zvezi z izpostavljeno problematiko smo v letu 2013 obravnavali tudi vprašanje, ali pri svojem odločanju sodišče lahko uporabi in upošteva odlok, ki ni skladen z Ustavo RS oziroma z zakonom.
 Varuh je v zvezi so to problematiko v vlogi amicus curiae sodišču posredoval svoje stališče. 
 V tem posredovanju smo poudarili, da tudi Ustavno sodišče RS samo opozarja, da ni edino poklicano za varovanje ustave ter z njo zagotovljenih človekovih pravic in temeljnih svoboščin. V skladu s 125. členom Ustave RS so sodniki pri opravljanju sodniške funkcije neodvisni, vendar vezani na ustavo in zakon. Pri odločanju morajo zato ves čas imeti pred očmi določbe o človekovih pravicah in temeljnih svoboščinah, ker se te po prvem odstavku 15. člena Ustave RS uresničujejo neposredno na podlagi ustave. Ustavno sodišče je tako zadnje sodišče v državi, ki razlaga vsebino posameznih določb ustave. Njegove odločbe so obvezne (tretji odstavek 1. člena Zakona o ustavnem sodišču). Sodišča morajo zato v konkretnih postopkih pri razlagi zakonov, na podlagi katerih odločajo, ves čas upoštevati tudi stališča iz odločb ustavnega sodišča, zlasti tista, ki so sprejeta v zvezi z varstvom človekovih pravic in temeljnih svoboščin.
 Okrajno sodišče v Novem mestu, ki je bilo pristojno za odločanje o vloženih zahtevah za sodno varstvo v obravnavani zadevi smo zato opozorili, da po naši presoji pobudnikove navedbe o neskladnosti odloka z ustavo ne smejo biti prezrte pri sodnem odločanju, upoštevajoč pri tem vezanost sodnega odločanja le na ustavo in zakon (125. člen Ustave RS in 3. člen Zakona o sodiščih) oziroma možnost uporabe exceptio illegalis. Pri tem pripominjamo, da pravna teorija to določbo razlaga tako, da sodniki niso vezani (tudi) na podzakonske predpise, kadar so ti v neskladju z Ustavo in/ali zakonom.
 Upoštevajoč tudi 22. člen Ustave RS, ki zahteva obrazloženo sodno odločbo, je bilo zato po naši presoji sodišče v obravnavani zadevi pobudnika, v primeru vloženih zahtev za sodno varstvo, zavezano opraviti skrbno presojo vseh navedb pobudnika o neskladnosti odloka in ugotoviti, ali je pot, na kateri naj bi pobudnik storil prekrške, sploh mogoče šteti za javno pot oziroma ali lahko pri svojem odločanju sodišče sploh uporabi in upošteva odlok, ki ni skladen z ustavo oziroma zakonom. Okrajnemu sodišču v Novem mestu smo predlagali, da obravnava to naše mnenje pri svojih nadaljnjih odločitvah v tem primeru, zlasti pa, da zagotovi spoštovanje že sprejetih stališč ustavnega sodišča glede izpostavljene problematike. 

Naše posredovanje na sodišču je bilo tako povezano (le) v smeri oprave skrbne presoje vseh navedb o neskladnosti izpostavljenega odloka, ne pa tudi kako naj sodišče odloči. Kasneje nas je sicer pobudnik seznanil, da je uspel z zahtevo za sodno varstvo v eni izmed zadev, kjer se mu je očitala storitev prekrška. Sodišče je ugotovilo, da poti, ki naj bi štela po odloku za javno pot, ni mogoče šteti za površino, za katero bi veljala pravila, ki jih določa Zakon o javnih cestah, ampak gre za površino, ki je izključno v zasebni lasti in je razpolaganje s to površino prepuščeno le njenemu zemljiškoknjižnemu lastniku, ki pa na svojem zemljišču ni mogel storiti očitanega prekrška, ko je ustavil naloženo tovorno vozilo, ki je hotelo zapeljati čez njegovo zemljišče in se na ukaz policistov ni hotel umakniti, saj je kot sam pove, stal na svojem zemljišču, ki je njegova last. Razpolaganje s to površino in dovolitev prehoda je namreč izključno prepuščeno njemu kot zemljiškoknjižnemu lastniku (sodba Okrajnega sodišča v Novem mestu, opr. št. ZSV 169/2013 z dne 29. 10. 2013).

Zaradi drugačnega pravnega pogleda na izpostavljeno problematiko in zaradi zagotovitve enotne sodne prakse je v eni zmed takšnih zadev Vrhovno državno tožilstvo RS vložilo zahtevo za varstvo zakonitosti. Vrhovno sodišče RS je nato v sodbi opr. št. IV Ips 4/2014 z dne 8. 5. 2014 presodilo, da je odločitev okrajnega sodišča pravilna in skladna s stališčem Ustavnega sodišča RS, ki je v številnih odločbah ugotovilo, da je občinski odlok o kategorizaciji, kolikor na zasebnem zemljišču kategorizira javno pot, v neskladju z 19. členom ZJC-B
 in z 69. členom Ustave RS, ker občina z lastnikom zemljišča ni sklenila pravnega posla za pridobitev zemljišča niti ni izvedla postopka razlastitve, in v neskladju s 33. členom Ustave RS, ker odlok nedopustno posega v lastninsko pravico. Sodišče je v izpodbijani sodbi glede na ugotovljeno dejansko stanje zato pravilno odločilo, da storilec ni storil prekrška, temveč je le izvrševal svojo lastninsko pravico. Potrdilo je, da je konkretni odlok Občine Straža glede na stališča Ustavnega sodišča RS v nasprotju z ustavo in da je sodišče ravnalo pravilno, ko ga pri odločanju ni upoštevalo. S sklicevanjem na javno korist tudi ni mogoče upravičiti kaznovanja tistih, ki se z izvrševanjem in uživanjem svoje lastninske pravice ne podrejajo neustavnemu stanju, ki so ga povzročile in ga s svojo neaktivnostjo vzdržujejo občine. Poudarilo je tudi, da so po sprejeti razlagi 123.a člena ZCes-1, lastniki nepremičnin, po katerih potekajo obstoječe javne ceste, dolžni spoštovati prepovedi in omejitve iz 5. člena ZCes-1 le v času trajanja postopa iz 19. člena ZJC-B, torej v obdobju, v katerem občine s svojo aktivnostjo, usmerjeno v pridobitev teh nepremičnin, izkazujejo upravičenost takšnega omejevanja lastninske pravice. Prekrškovni organi in sodišča morajo zato v konkretnih postopkih ugotavljati obstoj te predpostavke, saj je le v primeru dejanskega teka postopka po 19. členu ZJC-B mogoče uporabiti 5. člen v zvezi s 123.a členom ZCes-1.

Sklep

Po presoji Varuha navedena odločitev Vrhovnega sodišča RS odpravlja nekatere dileme pri ukrepanju policije (in tudi drugih pristojnih organov) in ji narekuje  aktivnejšo vlogo, ko gre za izvajanje nalog na občinskih javnih cestah z neurejenimi lastninskimi razmerji. Sodba izrecno opozarja, da prepoved ogrožanja varne uporabe javne ceste ne glede na lastništvo nepremičnin velja le za tiste ceste, za katere se uporablja določba 19. člena ZJC-B, ki poenostavlja postopek pridobivanja lastninske pravice z razlastitvijo. Pri tem ne gre prezreti ugotovitve Vrhovnega sodišča RS, da je določbo 19. člena ZJC-B treba razumeti (le) kot možnost, da občina v predpisanem postopku legalizira nastali protiustavni položaj, ki ga je povzročila z določitvijo spornih nepremičnin za javno cesto. V nasprotju z ustavo in tudi s temeljnimi načeli obligacijskega prava pa bi bila razlaga, po kateri bi občina lahko s svojo neaktivnostjo nesankcionirano vzdrževala protiustavno stanje.

Ministrstvo za notranje zadeve se je na sodbo odzvalo z izdajo novih usmeritev in obveznih navodil za ureditev področja izvajanja nalog policije na občinskih javnih cestah z neurejenimi lastninskimi razmerji. 

Žal pa VDT RS v izpostavljeni problematiki ni sledilo naši pobudi za vložitev zahteve za varstvo zakonitosti v kasnejših zadevah odločitve sodišč zaradi motenja posesti, ki jih je utemeljevalo z ugotovitvijo, da je bilo zatrjevano motenje posesti izvršeno na javni poti, ki poteka po nepremičninah v tožnikovi lasti (gre za cesto, ki je kategorizirana kot lokalna cesta z občinskim odlokom). Ker smo presodili, da so stališča sodišča v tem primeru lahko sporna, smo ob jasnih ustavnopravnih stališčih oziroma poznavanju odločitev Ustavnega sodišča RS, ki od odločbe št. U-I-208/10 dalje daje prednost varstvu lastninske pravice, menili, da bi bilo prav, da bi bila z vložitvijo zahteve za varstvo zakonitosti Vrhovnemu sodišču RS dana možnost, da se izjasni tudi o tem, ali v obravnavani (tj. civilni) zadevi ne gre za odstop od sodne prakse oziroma ali sta sporni odločitvi (res) v skladu z zakonom, Ustavo RS in zlasti (ustavo)sodno prakso. 

***

Kazenskopravna represija je sicer skrajno sredstvo (ultima ratio) za urejanje spornih razmerij. Zato je seveda celovita rešitev problematike možna le s čim prejšnjo uskladitvijo spornih predpisov občin z zakonom (rok za to je sicer potekel že 1. 4. 2012
). To terjajo interesi lastnikov spornih zemljišč, pa tudi tistih, ki te občinske ceste uporabljajo. 
� Glej letno poročilo Varuha za leto 2013, str. 144-146, http://www.varuh-rs.si/fileadmin/user_upload/pdf/lp/Devetnajsto_redno_letno_porocilo_Varuha_CP_RS_za_leto_2013.pdf.


� Zakon o varuhu človekovih pravic v 24. členu sicer določa, da Varuh ne obravnava zadev, o katerih tečejo sodni ali drugi pravni postopki, razen če gre za neupravičeno zavlačevanje postopka ali za očitno zlorabo oblasti. Izven navedene določbe zakona pa je intervencija Varuha mogoča po 25. členu istega zakona, po katerem lahko Varuh vsakemu organu posreduje svoje mnenje z vidika varstva človekovih pravic in temeljnih svoboščin v zadevi, ki jo obravnava, ne glede na vrsto in stopnjo postopka, ki je v teku pred temi organi.


� Tako npr. iz odločbe Ustavnega sodišča RS, Up-965/11, http://odlocitve.us-rs.si/usrs/us-odl.nsf/o/AA1C0E2017211566C1257B78003CF308.  


� Tako npr. sodba Vrhovnega sodišča RS, opr. št. III  Ips 59/2010 z dne 7. 9. 2010, http://www.sodisce.si/znanje/sodna_praksa/vrhovno_sodisce_rs/2010040815248946/


� Ur. l. RS, št. 92/05.


� Sodba Vrhovnega sodišča RS, opr. št. III  Ips 59/2010 z dne 7. 9. 2010, http://www.sodisce.si/znanje/sodna_praksa/vrhovno_sodisce_rs/2010040815248946/





� Glej 126. člen ZCes-1.
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