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Uvedba digitalnega radijskega sistema (GSM-R) na slovenskem železniškem omrežju

Varuh človekovih pravic RS (Varuh) je prejel več kot 15 pobud v zvezi s problematiko uvedbe digitalnega radijskega sistema (GSM-R) na slovenskem železniškem omrežju. Na nas so se obračali tako posamezniki kot tudi civilne iniciative iz naselij, v katerih so bile predvidene postavitve baznih postaj za uvedbo omenjenega sistema v neposredni bližini stanovanjskih objektov. Izkazalo se je, da je bila javnost, zlasti pa okoliški prebivalci, o projektu oziroma z načrtovanimi gradnjami baznih postaj, premalo seznanjena. Tudi lokalne skupnosti niso bile v dovoljšni meri vključene v načrtovanje gradenj baznih postaj. Investitor (Ministrstvo za infrastrukturo) je o nameravanem projektu lokalne skupnosti oziroma občine s krajšim opisom seznanil že v letih 2010 in 2011. Od takrat pa do leta 2014, ko so se začela izvajati dela na terenu, pa občin niso več obveščali. Prav tako občinam skoraj vse do graditve baznih postaj za uvedbo GSM-R sistema niso bile znane mikrolokacije teh postaj.

Po pojasnilih Ministrstva za infrastrukturo (ministrstvo), ki je investitor projekta, gre pri uvajanju GSM-R sistema na slovenskem železniškem omrežju za modernizacijo obstoječega analognega sistema, s katero bo izboljšana prometna varnost v železniškem prometu. Zaradi modernizacije bo sedanji analogni sistem odstranjen, saj ga bo nadomestil sodobnejši GSM-R sistem, ki je, tako kot obstoječi analogni sistem, neločljivo povezan z delovanjem železniškega omrežja. Iz navedenega razloga uvedba GSM-R sistema na slovenskem železniškem omrežju ni umeščanje novih prostorskih ureditev v prostor, ampak modernizacija obstoječega železniškega sistema. Dela se zato izvajajo kot vzdrževalna dela v javno korist skladno z Zakonom o varnosti v železniškem prometu (ZVZelP), zato zanje ni potrebno gradbeno dovoljenje v skladu z določili Zakona o graditvi objektov (ZGO-1), pač pa le sklep Javne agencije za železniški promet RS, ki investitorju dovoljuje pričetek izvajanja del. 

Varuh je problematiko poglobljeno obravnaval. Opravili smo poizvedbe na takratnem Ministrstvu za infrastrukturo in promet, Ministrstvu za kmetijstvo in okolje, Inšpektoratu RS za promet, energetiko in prostor ter na Slovenskih železnicah. Prav tako smo sklicali sestanek s pristojnimi na Ministrstvu za infrastrukturo in prostor, tej tematiki pa je bilo namenjeno tudi eno izmed rednih mesečnih srečanj Varuha s predstavniki civilne družbe s področja okolja in prostora, ki se ga je udeležilo skoraj 30 predstavnikov civilne družbe, kar kaže, da gre za izjemno perečo problematiko, čeprav je izmed vseh 246 lokacij baznih postaj spornih oziroma takšnih, ki jim lokalno prebivalstvo nasprotuje, le okrog 20.


Varuhinja človekovih pravic je o tej tematiki govorila tudi na prvem srečanju z ministrom za infrastrukturo dr. Petrom Gašperšičem, ki je pri Varuhu potekalo novembra 2014. Minister je na tem srečanju varuhinji med drugim zagotovil, da bo ministrstvo poskušalo na spornih lokacijah baznih postaj ustrezno reševati vsak primer posebej, pri čemer bodo poskušali v čim večji meri upoštevati tudi pripombe civilne družbe. 

Aktivnosti ministrstva smo tako budno spremljali naprej in ministrstvo večkrat pozvali, da nas je po lokacijah seznanjalo z ugotovitvami in končnimi odločitvami glede možnosti prestavitev lokacij spornih baznih postaj. 
Pri tem je treba poudariti, da je ministrstvo kljub začetnim težavam naposled (tudi po pritiskih s strani Varuha) vendarle v veliki meri vključilo prizadete lokalne prebivalce in z njihovo pomočjo poskušalo najti ustreznejše lokacije baznih postaj, kjer so to dopuščali pogoji. 

Trenutno pa je ostalo odprto vprašanje kritja stroškov prestavitve spornih baznih postaj, ki se lahko gibljejo med 0 in več kot 100.000 EUR, odvisno od faze, v kateri je bila izgradnja bazne postaje na prvotni lokaciji. Ministrstvo je mnenja, da v primerih, v katerih spreminjanje lokacij baznih postaj strokovno ni utemeljeno, stroškov prestavitve izvajalec GSM-R omrežja ni dolžan kriti, zato jih bo moral prevzeti njihov pobudnik oziroma predlagatelj. Lokalne skupnosti pa teh prav tako ne želijo prevzeti, saj menijo, da o projektu niso bile dovolj zgodaj in v zadostni meri seznanjene. 

Tudi Varuh meni, da bi ministrstvo moralo javnost vključiti v postopke umeščanja baznih postaj v prostor v najzgodnejših fazah. Ne le, da bi se izognili problemom, ki so nastali pred gradnjo nekaterih baznih postaj, zadostili bi tudi zahtevam Aarhuške konvencije. Ta je bila namreč sprejeta s ciljem, da bi prispevali k varstvu pravice vsake osebe sedanjih in prihodnjih generacij, da živi v okolju, primernem za njeno zdravje in blaginjo. Določbe te konvencije zagotavljajo pravico do prostega dostopa do okoljskih informacij, do udeležbe javnosti pri odločanju v okoljskih zadevah in do dostopa do pravnega varstva. 

Ministrstvo je v zvezi z Aarhuško konvencijo sicer mnenja, da predstavlja izhodišče za pripravo zakonodaje, zato je ni mogoče neposredno uporabiti pri izvajanju posameznega projekta oziroma pri izvajanju vzdrževalnih del v javno korist na železniškem omrežju. Vendar Varuh pri tem opozarja, da je možno tudi sklicevanje neposredno na določila Aarhuške konvencije v primerih, ko jih nacionalna zakonodaja ne povzema.

Nekateri pobudniki so bili tudi mnenja, da je ZVZelP, na podlagi katerega ministrstvo na železniškem območju postavlja bazne postaje, v nasprotju z Ustavo RS in so Varuhu podali pobudo, da na Ustavno sodišče RS vloži zahtevo za oceno ustavnosti in zakonitosti omenjenega predpisa. Varuh ima namreč možnost, da lahko v zvezi s posamično zadevo, ki jo obravnava, vloži zahtevo za oceno ustavnosti in zakonitosti predpisov in splošnih aktov, izdanih za izvrševanje javnih pooblastil. Ta določba pa ne nalaga Varuhu zastopanja "po uradni dolžnosti", temveč pomeni možnost, ki jih Varuh lahko uporabi glede na vrsto in težo kršitve človekovih pravic ali temeljnih svoboščin v posamičnem aktu ter glede na položaj, aktivnosti in možnosti prizadete stranke. Odločitev o tem sprejme kolegij varuhinje samostojno in je dokončna. 

V konkretnem primeru je bilo na kolegiju varuhinje odločeno, da Varuh na Ustavno sodišče RS ne vloži zahteve za oceno ustavnosti in zakonitosti ZVZelP. Odločitev je bila sprejeta na podlagi temeljite preučitve problematike in jo pojasnjujemo v nadaljevanju. 

Glede pomislekov v zvezi s stališčem ministrstva, da gre pri uvedbi sistema GSM-R na slovenskem železniškem omrežju za vzdrževalna dela v javno korist na podlagi ZVZelP je treba najprej pojasniti, da so v zvezi z navedenim pristojne inšpekcijske službe uvedle inšpekcijske postopke, v ugotovitvenih postopkih katerih je bila ugotovljena tudi pravilnost uporabe pravnih podlag pri uvedbi digitalnega radijskega sistema (GSM-R) na slovenskem železniškem omrežju. 

Varuh je tako opravil poizvedbi na Inšpektorat RS za infrastrukturo (Inšpekcija za železniški promet), kot tudi na Inšpektorat RS za okolje in prostor (Gradbena inšpekcija). Oba Inšpektorata sta nas seznanila, da nepravilnosti v inšpekcijskih postopkih niso bile ugotovljene. Inšpekcija za železniški promet je ugotovila le dva primera, ko so podizvajalci opravljali gradbena dela brez dovoljenja za delo v železniškem območju, brez predhodnega obvestila lokacije vzdrževanja in brez prisotnosti železniškega varnostnega čuvaja. V obeh primerih so zavezanci ugotovljeno nepravilnost takoj odpravili. 

Natančno smo preučili tudi pravne podlage za izvedbo uvedbe digitalnega radijskega sistema (GSM-R) na slovenskem železniškem omrežju. 

V skladu z ZGO-1 vzdrževalna dela v javno korist pomenijo izvedbo takšnih vzdrževalnih in drugih del, za katera je v posebnem zakonu ali predpisu, izdanem na podlagi takšnega posebnega zakona določeno, da se z namenom zagotavljanja opravljanja določene vrste gospodarske javne službe lahko spremeni tudi zmogljivost objekta in z njo povezana njegova velikost.
ZVZelP pa vzdrževalna dela v javno korist na železniškem sistemu definira kot postopke, po katerih se izvedejo odstranitve objektov in naprav, obnove, nadgradnje in gradnje strukturnih podsistemov, ter so namenjeni zagotavljanju obveznih gospodarskih javnih služb, z njimi pa se ne posega zunaj železniškega območja. Gradnje, ki se izvajajo po postopku vzdrževalnih del v javno korist, se izvajajo na podlagi projektne dokumentacije, izvedbenega načrta ali tehnične dokumentacije. Če tako odloči varnostni organ, je za tovrstne gradnje potrebno novo obratovalno dovoljenje, ki ga izda Javna agencija za železniški promet RS. 

Postopek in pogoje za začetek, izvajanje in dokončanje vzdrževalnih del v javno korist na področju železniške infrastrukture določa Pravilnik o pogojih in postopku za začetek, izvajanje in dokončanje tekočega in investicijskega vzdrževanja ter vzdrževalnih del v javno korist na področju železniške infrastrukture. Pogoje za projektiranje, gradnjo, nadgradnjo, obnovo in vzdrževanje železniškega podsistema vodenje-upravljanje in signalizacija - telekomunikacijsko omrežje, ki je potreben za varno in nemoteno odvijanje železniškega prometa v Republiki Sloveniji, pa opredeljuje Pravilnik o železniškem telekomunikacijskem omrežju. Oba navedena pravilnika sta podzakonska akta ZVZelP. 

Preučili smo tudi določila Zakona o elektronskih komunikacijah (ZEKom-1), ki je krovni zakon za postavitev vseh komunikacijskih naprav, vendar morebitne medsebojne neskladnosti zakonov nismo ugotovili.
Uvedba digitalnega radijskega sistema (GSM-R) na slovenskem železniškem omrežju je torej opredeljena za vzdrževalna dela v javno korist in zato ne zapade pod določila ZGO-1, zato tudi postopki, ki jih predpisuje ta predpis, niso potrebni. 

Na podlagi vsega preučenega, zahteve za oceno ustavnosti in zakonitosti ZVZelP na Ustavno sodišče ne bomo vložili.
Še naprej pa bomo spremljali aktivnosti ministrstva pri iskanju možnosti za prestavitve lokacij baznih postaj, kjer do rešitev še ni prišlo. Prav tako bomo spremljali, kako bo ministrstvo izvedlo zavezo, ki jo je dalo predstavnikom civilne družbe, in sicer, da se bo s posebnim aktom zavezalo, da na postavljene bazne postaje, ki bodo v bližini naselij, ne bodo dopustili namestitev opreme mobilne telefonije oziroma kapacitet za komercialno uporabo. V zvezi z navedenim smo opravili tudi poizvedbo na Agencijo za komunikacijska omrežja in storitve RS. 
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