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Zadeva: Pravno mnenje

Spo~tovani,

v prilogi yam po~i1janio Pravno mnenje glede zaãasnih ukrepov za zavarovanje
prostorskega naOrtovanja in avtentiãne razlage prostorskih aktov lokalne skupnosti.
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Ljubljana, 4. 5. 2022

PRAVNO MNENJE GLEDE

ZAÔASNIH UKREPOV ZA ZAVAROVANJE PROSTORSKEGA NA~RTOVANJA IN

AVTENTI~NE RAZLAGE PROSTORSKIH AKTOV LOKALNE SKUPNOSTI

1. Uvod in izhodi~ëe

V predmetni zadevi ste nas obvestili o prejetih zahtevkih investitorja DRAVA GP d.o.o.,

Ulica Carla Benza 16, 1000 Ljubljana, za izdajo projektnih pogojev v zvezi z njihove strani

predvideno gradnjo na parc. del ~t. 5526/38 in del ~t. 5526/35, obe k.o. Portoro~. Njihove

zahtevke v tej zvezi je Obãinska uprava do sedaj ~e dvakrat zavrnila zaradi ugotovitve o

neskiadnosti posredovane dokumentacije z veljavnimi prostorskirni akti. Vzporedno pa so

se pojavile tudi pobude s strani razliOnih svetni~kih skupin, da se zaradi zavarovanja

javne interesa Obãine Piran za zagotovitev ustrezne in s prostorskimi plani skiadne

gradnje na zadevnem obmoaju ter spo~tovanje predpisov in prostorskih naOrtov s strani

investitorja zavaruje tudi z drugimi razpolo~ljivirni pravnirni sredstvi. Oh tern ste se na

na~o pisarno obrnili z vpra~anjern dopustnosti in ev. pravnih posledic morebitnega

sprejema

I. zaãasnih ukrepov urejanja prostora,

II. avtonomne razlage prostorskega akta in/au

III. izvedbe sprernembe prostorskih aktov.

V tej zvezi ste nam predlo~ili v pregled:
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> Izsek Odloka o spremembi zazidalnega naãrta Lucija I, Uradne objave Primorskih

novic ~t. 54/2001 z dne 24. 12. 2001, str. 349 in nasi. in pripadajoöe grafike (v

nadaijevanju kraj~e: Zazidalni naãrt) - glede katerega to mnenje izhaja iz

predpostavke, da je ta pravni akt veijaven;

> Negativno mnenje Obãinske uprave ObOine Piran ~t. 3506-0093/2020 z dne 9. 10.

2020;

~ Negativno mnenje Obãinske uprave Oböine Piran ~t. 3506-0093/2020 z dne 12. 1.

2021

Oh navedenern izhodi~Ono podãrtujemo, da vpra~anje morebitne (ne)skladnosti

konkretnega projekta oz. projektov posarneznega investitorja s prostorskimi akti,

veljavnih na zadevni lokaciji, presega zgolj pravne okvire. Konkretni projekti nam tudi

niso poznani. Pray tako pa gre tudi sicer za vpra~anje, za odloãanje o katerern so poklicani

pristojni organi lokalne skupnosti oz. dr~avni organi, oh izvedbi ustreznih strokovnih

preverb in upo~tevanju predpisanih procedur. Zato to pravno mnenje ne podaja in tudi

nirna narnena podajati presoje o ustreznosti konkretnih projektnih re~itev v posarneznem

primeru, temveã je podano le v skiadu z zastavijenirn vpra~anjem, kot zgoraj navedeno,

in v njegovih okvirih.

Uvodorna tudi izpostavljamo, da gre za rnnenje, ki je dostopno njegovemu naroöniku, zato

ga brez dovoijenja naroãnika ni mogoOe uporabiti kot argument v morebitnem sodnem,

upravnem au drugemjavno-pravnem postopku proti (zoper) naroãniku(a). Mnenje odra~a

zgolj na~e sta1i~Oe o doloãenem pravnem vpra~anju (au razlagi), zato ne prevzemarno

odgovornosti za odloOitve, ki hi jih naroãnik pravnega mnenja lahko sprejel na njegovi

podlagi. Nadaije navajarno ~e, da je mnenje pripravijeno zgolj na podlagi poznavanja

dejanskega stanja in da ne razpolagamo z morehitnimi nasprotnirni/dodatnimi

informacijarni, ki hi lahko vplivale na zakljuãke v tem pravnern mnenju. To rnnenje je

izdelano na podlagi pred1o~enih dokumentov ter podanih ustnih inforrnacij in ne

izkljuOujemo, da hi bib drugaâno, ãe hi se izkazabo, da pri njegovi pripravi nismo vedeli

za dejstva in druge oko1i~ãine, ki hi bahko vplivale na vsebino mnenja.

I. Glede zaëasnih ukrepov urejanja prostora

V predmetnem primeru je bil Odbok o sprernembi zazidalnega naãrta Lucija I (v

nadaijevanju kraj~e: Zazidalni naãrt) sprejet v letu 2001. Do danes smo bili pri tern na

zakonski ravni priOa ~tevilnim sprernembarn zakonov na obravnavanem podroaju, in sicer

so bili v vrnesnern âasu veljavni oz. sprejeti:
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Zakon o urejanju naselij in drugih posegov v prostor (ZUN)1 in Zakon o urejanju

prostora (ZUreP) ;2

~ Zakon o urejanju prostora (ZUreP-1);3

> Zakon o prostorskem naãrtovanju (ZPNaãrt) ;4

~ sedaj veljavni Zakon o urejanju prostora (ZUreP-2);5

~ ter ~e sprejeti Zakon o urejanju prostora (ZUreP-3),6 ki se ho priãel uporabljati z dnem

1. 6. 2022.~

V navedenih zakonih so se posamezne re~itve spreminjale in dopoinjevale, vkljuáno tudi

s poimenovanji in vsebino posameznih prostorskih aktov. V tej zvezi moramo najprej

ugotoviti, da je imel ‘>zazidalni naört<’ v kasnej~i prostorski zakonodaji v sistematiki

prostorskih aktov podobno pravno naravo, kot >lokacijski naãrt<< p0 ZUreP- 1 oz. kot

sedanji >>obãinski prostorski naãrti (OPPN-ji)~ po ZPNaãrt, ZUreP-2 oz. ZUreP-3.8

Oh tern je ZUreP-1 v drugern odstavku 81. ãlena doloãal, da se zaãasni ukrepi

prostorskega urejanja lahko sprejmejo za obmoaje >>... prostorske ureditue, za katero .~e ni

sprejet obãinski lokac~jski naãrt.” Te zakonske doloãbe je interpretirala praksa Upravnega

sodi~âa v sodhi opr. ~t. I U 800/2009 z dne 24. 8. 2010, kjerje med drugim pojasnjeno:

“Napodlagi navedenega sopo oceni sodi.~ãa utemeijeni to~beni ugovori, da v obravnauanem

primeru niso izpolnjeni pogoji, ki jih za sprejetje zaãasnih ukrepov doloãa omenjeni 2.

odstavek 81. ãlena ZUreP-1, saj je za predmetno obmooje, na katerega se nana.~a

‘Uradni list SRS, ~t. 18/84, 37/85, 29/86, SFRJ 83/89, SRS 43/89 - odi. US, RS 26/90, 3/91 - odi.

US, 17/91-I - ZUDE, 18/93, 47/93, 71/93, 29/95 - ZPDF, 44/97, 9/01 - ZPPreb, 23/02 - odi. US,

110/02 -ZUreP-1.
2 Uradni list SRS, ~t. 18/84, 15/89, RS 71/93 - ZUN-F, 23/02 - odi. US, 110/02.

3 Uradni list RS, ~t. 110/02, 8/03, 58/03 - ZZK-1, 33/07 - ZPNaërt, 126/07 - ZGO-1B, 108/09 - ZGO

1C, 80/10 - ZUPUDPP, 61/17 - ZUreP-2
4 Uradni list RS, ~t. 33/07, 70/08 - ZVO-1B, 108/09, 80/10 - ZUPUDPP, 43/11 - ZKZ-C, 57/12, 57/12

- ZUPUDPP-A, 109/12, 76/14 - odi. Us, 14/15 - ZUUJFO, 61/17 - ZUreP-2, 199/21 - ZUreP-3

5 Uradni list RS, ~t. 61/17, 175/20 - ZIUOPDVE, 199/2 1 - ZUreP-3, 20/22 - odi. US

6 Uradni list RS, ~t. 199/21.

~ Glejte 342. élen ZUreP-2.

8 Prim. tudi npr. tretji odstavek 97. Olena ZPNaért: “Obëinski lokacijski naärti, sprejeti na podlagi ZUreP

1, ostarlejo v veijavi do izvedbe posegou v prostor, ki so z njimi naãrtovani, spreminjajo in dopoinjujejo pa

se p0 postopku, kot je predpisan za sprejem obainskega podrobnega prostorskega naãrta.~ Oz. prvi

odstavek 110. elena ZPNaOrt: >(1) Zapotrebe izdaje gradbenega dovoijenja in zapotrebe izvajarija drugih

predpisov se z dnem uveljavitve tega zakona ~teje.. . obëinski lokacijski naãrt p0 ZUreP-1 za obãinski

podrobni prostorski naãrt”
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izpodb~ani Odlok, ~e bil sprejet zazidalni naãrt. . .7/.. .ki irna naravo obãinskega

lokac~skega naãrta. Glede na to, daje tako predmetno podroaje prostorsko urejeno, to~ena

stranka ni irnela podlage, da zaradi predvidene spremembe prostorske

ureditue. . .//. . . sprejrne z izpodb~anim Odlokorn doloãene zaãasne ukrepe.”

Vsebinsko primerijivo omejitev pa vsebujeta mdi 135. ãlen ZUreP-2 in 144. ãlen ZUreP

3, ki oba obrnoãje zaãasnih ukrepov ornejujeta na obmoaje “...prostorske ureditue

lokalnega pornena, za katero v skladu s tern au drugim zakonorn obstaja raziastitueni

narnen au narnen ornejitue lastninske pravice in za katere .~e ni bil sprejet OPN au OPPN.”

Glede na navedeno delovno ugotavijarno, daje rnogoãe aktualno situacijo interpretirati iz

yea zornih kotov, oh izhajanju iz razliãnih predpostavk:

Skiadno z o~jo interpretacijo je za zadevno obmoaje relevatno le, da ga prostorsko ~e ureja

sprejeti Zazidalni naãrt, ki irna skiadno tudi s sodno prakso Upravnega sodi~ãa naravo

OPPN. Oh tej predpostavki pa tako ZUreP-2 kot tudi ZUreP-3 (enako, kot predhodna

sektorska zakonodaja) to obmoaje na prvi pogled izkljuãujeta iz kroga ohmoãij, za katere

je rnogoã sprejern zaãasnih ukrepov za zavarovanje prostorskega naOrtovanja — kar glede

na zgoraj citirano prakso Upravnega sodi~ãa, kot jo je mogoae razumeti, veija tudi v

primerih, ko hi tekel npr. postopek sprejernanja novega obainskega prostorskega akta s

popolnorna drugaanirni vsebinami, kot so bile npr. potijene v veljavnern OPN/OPPN-ju.

Oh izhajanju iz oko1i~ãine, da Obâina Piran nima sprejetega OPN-ja, pa obenern ne

moremo absolutno vnaprej izkljuãiti rno~nosti dopustitve (~ir~e, op.) raziage, skiadno s

katero hi oh podanem razlastitvenern narnenu oh vlo~itvi predloga novega prostorskega

akta lahko javni interes v tej zvezi vendarle zavarovali z zadevnim zaâasnirn ukrepom za

zavarovanje prostorskega naãrtovanja, Oe obstaja razlastitveni narnen in tega ~e ni

rnogoãe doseãi glede na ohstojeëe prostorske akte. Izpostavljeno doloãbo ZUreP-2 ozirorna

identiãno doloãbo ZUreP-3, kot zgoraj citirano, je namreO mogoae razurneti mdi v smeri,

da je bistveno ali trenutno veljavni prostorski akt ornogoaa udejanjanje razlastitvenega

namena au ne. Po tej razlagi hi tako zaãasen ukrep bil lahko dopusten, ãe je izkazan

razlastitveni namen in ga ni rnogoae uresniâiti zato, ker ~e ni sprejet ustrezen OPN au

OPPN. V tern smislu se torej primeija razlastitveni narnen in veljavni prostorski akt.

Ukrep pa hi bib skiadno z navedenim raziogovanjern rnogoãe sprejeti, öe veljavni

prostorski akt ne omogoaa razlastitve, nov prostorski akt pa hi jo ornogoãal.

Tak~en, ~ir~i raziagalni pristop, je do doloãene mere smiseln ~e glede na okoli~ãino, ker

ima veãina obãin ~e sprejete OPN-je in zato na prvi pogled ni smotrno, da hi mo~nost
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zaãasnih ukrepov veijala le za obãine, ki OPN-jev ~e niso sprejele (oz. le za neko prehodno

obdobje do sprejema OPN-jev). Predvsem pa je besedilo ZUreP- 1 drugaano od besedil

ZUreP-2 in ZUreP-3, saj doloãa le: >Zaãasni ukrepi se lahko sprejmejo za obmoaje ~iritve

naselja, ki .~e ni doloãeno s strategi~jo prostorskega razvoja obãine in prostorske ureditve,

za katero .~e ni sprejet obãinski lokac~jski naãrt.~ ZUreP- 1 tako ukrepov ne ve~e na

razlastitveni namen, paã pa na sam formalni sprejem prostorskih aktov. ZUreP-2 in

ZUreP-3 pa zaãasne ukrepe ve~eta na razlastitveni namen. Vendar pa je ~ir~a razlaga p0

na~i oceni glede na zgoraj podano prakso Upravnega sodi~ôa, sprejeta sicer ~e v zvezi s

predhodno ureditvijo po ZUreP- 1, v kolikorjo lahko interpretiramo kot t.i. ustaijeno sodno

prakso (dasiravno formalno-pravno sodi~ãa na predhodno prakso niso neposredno

vezana, op.), manj verjetna. Hkrati pa bi se morebitno sedanje pojasnjevanje doloãenega

razlastitvenega namena te~ko izognilo oOitkom o usmerjenosti zoper konkretno

nameravano investicijo.

V zvezi z ureditvijo zaãasnih ukrepov za zavarovanje prostorskega naãrtovanja9 pri tern

~e temeljno pojasnjujemo, da obãina o zadevnih zaãasnih ukrepih odloãi (po ZUreP-3

izrecno z odlokom), na podlagi skiepa o pripravi OPN au OPPN. Pri tern smo glede na

namen tega instituta, kot ga definira zakon, na sta1i~ãu, da mora biti (~e) na tej toãki

izkazan javni interes v obliki novo-predvidene drugaãne rabe prostora za lokacijo

konkretnega zem1ji~ãa, ki je predmet tovrstnih zaãasnih ukrepov; tj. mora biti v tej zvezi

podan konkreten predlog - morebitno realizacijo katerega ~ãitijo zadevni zaãasni ukrepi.

Zaãasni ukrepi za zavarovanje prostorskega naãrtovanja so namreã namenjeni temu, da

se prepreãi onemogoãanje oz. bistvena ote~itve priprave in/au izvedbe (novih) prostorskih

aktov (glede sprejema katerih ~e teãe postopek).’°

Oh vsem navedenem pa ~e opozarjamo, da je vsak oblasten poseg v lastninsko pravico,

Oetudi le zaOasen, temeljno tudi podvr~en obveznosti povrnitve ustrezne ~kode prizadeti

~ Gi. 143. in nasi. ãl. ZUreP-3; oz., temeljno vsebinsko zelo podobno, 134. in nasi. ãl. ZUreP-2.

10 143. c7en ZUreP-3 (namen zaãasnih ukrepov)

(1) Zaãasni ukrepi za zavarovanje urejanja prostora (v nadaljnjem besedilu: zaãasni ukrepi) so ukrepi, s
katerimi se med pr~pravo OPN all OPPN au med izvedbo postopka dr~avnega prostorskega naãrtovanja

prep reaijo ravnanja, s katerimi bi bila onemogoãena au bistveno ote2ena priprava au izuajanje teh

prostorskih aktov, in sicer, ãe bi.~

— se bistveno zvi.~ali stro.~ki naãrtovanja prostorskih ureditev au

— biliza njihovo izvedbopotrebniznatnopoveeaniposegi vpravice inpravrte koristi lastnikov nepremierdn

in drugih subjektov.

(2) Obmoãje uãinkovanja, vrste in trajanje zaãasnih ukrepov se doloãUo tako, da posegajo v pravice in

pravrie koristi oseb le toliko, kolikorje to nujno za dosego javne koristi, ki se uresniãuje z njimi”
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stranki — glede ãesar pravna ureditev zagovarja t.i. polno od~kodnino (glejte v tej zvezi

razdelek III, v nadaijevanju). Specialno ZUreP-2 v 140., ZUreP-3 pa podobno v 149. Olenu

sicer na prvi pogled od~kodnino omejujeta le na primere, öe je investitor na konkretni

parceli, ki je predmet zaãasnega ukrepa, predhodno ~e spro~i1 postopek za pridobitev

gradbenega dovoijenja; in sicer temeljno le na stro~ke zaradi postopka konkretnega

postopka za izdajo gradbenega dovoijenja. Vendar pa je tak~na omejitev le navidezna:

zakon obenern v istem ãlenu v nadaijevanju ~e dodaja, da mora od~kodnina v takem

primeru kriti prizadetemu lastniku >>...tudi druge stro.~ke, ãe lastnik au oseba, kije lahko

zahtevala izdajo odloãb iz pruega odstavka tega Olena, doka~e, da so ji nastali v zvezi s

tern postopkorn au investic~jsko namero, ki joje uresniãevala s tern postopkorn<c ~e dodatno

pa zakon nato (v istem Olenu) izrecno napotuje, da se v tej zvezi smiselno uporabijajo

~sp1o~na pravila< o doloãitvi od~kodnine pri razlastitvah. V primeru, da investitorju

nastane zaradi zaãasnega ukrepa ~e kak~na druga ~koda (npr. izgubljeni posel, ipd.), je

torej tudi glede na zadevne specialne doloãbe praviloma upraviãen do polne od~kodnine.

II. Glede avtentiëne oz. tudi t.i. obvezne raziage prostorskih aktov

Z vpra~anjem okvirov (ne)dopustnosti avtentiãne raziage predpisov (v konkretnem

prirneru zakonov s strani Dr~avnega zbora RS) se je nazadnje temeijito ukvarjalo Ustavno

sodi~ãe v svoji odloâbi ~t. U-I-462/18 z dne 3. 6. 2021. Pri temje najprej podörtalo svojo

dosedanjo prakso, skiadno s katero je avtentiãna razlaga zavezujoáa oziroma je treba

~teti, da ima predpis tak pomen, kot mu ga daje avtentiâna raziaga; pri âemer avtentiãna

raziaga uãinkuje tudi za nazaj (ex tune), tj. od uveljavitve predpisa, ki ga interpretira.”

Ob tern pa >avtentiãna razlaga ne srne sprerninjati in dopoinjevati zakona, karporneni, da

zakonski norrni ne srne dati vsebine, ki je ob njeni uveljavitui ni irnela. Sprernernbe in

dopolnitue zakonov se narnreã srnejo sprejernati samo v ustauno doloãenern zakonodajnern

postopku. Oe torej avtentiãna raziaga zakonu daje vsebino, ki je ob njegovi uveljavitvi iz

zakonskega besedila z ustaijenirni rnetodarni raziage ni bib rnogoãe izpeljati, gre po presoji

Ustavnega sodi.~ãa za kr.~itev ustavno predpisanega zakonodajnega postopka ozirorna za

neskiadje z 89. in 91. ãlenorn Ustave, ki gaje treba odpraviti vpostopku za oceno ustavnosti

zakona na podlagi IV poglauja ZUstS.<<’2

11 Gi. skiep Ustavnega sodi~ãa ~t. U-I-361/96 z dne 21. 10. 1999, 4. toãka obraz1o~itve; odloãbo

Ustavnega sodi~ëa ~t. U-I-192/16 z dne 7. 2. 2018, 14. toãka obraz1o~itve.
12 Toöka 22 obraz1o~itve odloObe Ustavnega sodi~Oa ~t. U-I-462/ 18 z dne 3. 6. 2021.
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V zadevni odloãbi paje Ustavno sodi~ãe svojo predhodno prakso ~e dopolnilo in presodilo,

da avtentiãna raziaga zakona, kije (bila) urejena v Poslovniku Dr~avnega zbora, pray tako

ni v skiadu z naâelom delitve oblasti in naOelom neodvisnosti sodnikov (drugi odstavek 3.

âlena in 125. ãlen Ustave). Oz. kotje (med drugim) pojasnilo:

~Ustavnapristojnost zakonodajne veje oblastipa ni, da sodnikom in drugim organom, ki so

pristojni odloãati o uporabi zakona v konkretnih primerih, daje navodila, kako naj sprejete

zakone raziagajo. . .//. . .je naloga raziagalca, ki odloãa o uporabi zakona za konkretni

primer, in ne zakonodajalca, da izmed yea mo±nih raziag izbere tisto, za katero oceni, da

jepodprta z najmoanej.~imi argumenti. Kadarpaje zakonsko besedilo do te mere pomensko

odprto, da z ustaijenimi metodami raziage ni mogoãe priti do njegouega jasnega pomena,

je p0 ustaijeni presoji Ustavnega sodi.~ãa taka zakonska doloãba u neskiadju z ustavnim

naãelom jasnosti in pomenske doloãljiuosti predpisov (ki izhaja iz 2. ãlena Ustave). Te

protiustavnosti ni mogoae odprauiti tako, da bi zakonodajalec z autentiãno razlago ex post

auto ritatiuno doloëil usebino nejasnega zakonskega besedila. ~e namreã vsebine zakonske

doloãbe z ustaijenimi metodami raziage ni mogoae opredeliti, tega tudi ne more storiti

zakonodajalec z autentiãno raziago; avtentiãna raziaga bi bila v takem primeru dejansko

sprememba au dopolnitev zakona. Zakonske doloãbe, ki so tako nejasne, da z ustaijenimi

metodami raziage ni mogoae doloãiti njihouega pomena, je zato treba v postopku za oceno

ustaunosti zakonou na podlagi IV poglauja ZUstS razveljauiti, zakonodajalec pa mora za

naprej sprejeti doloaUivej.~o zakonsko ureditev. ~13

Glede na ugotovijeno neskiadje je Ustavno sodi~ãe razveljavilo 107. ãlen PoDZ- 1, kolikor

je doloãal, da Dr~avni zbor sprejema avtentiOne raziage zakonov; ter 149. do 152. ãlen

PoDZ- 1, ki so doloãali postopek za sprejetje avtentiãne razlage zakona, >>razen kolikor te

doloãbe na podlagi aetrtega odstauka 282. ãlena PoDZ-1 doloãajo postopek za sprejetje

autentiãne raziage poslovnika (2. toãka izreka), saj Ustauno sodi.~ãe ustaune skiadnosti

autentiãne razlage poslounika v tej zadeui ni presojalo.~ Ob navedenem se je torej Ustavno

sodi~ãe izrecno omejilo (le) na vpra~anje ureditve avtentiãne raziage zakona, kot jo je

urejal zadevni Poslovnik; ni pa Se, kot razumemo, v sp1o~nem izreklo o nedopustnosti

avtentiãne raziage predpisov kot take.

Glede na navedeno lahko p0 na~i oceni glede vpra~anja morebitnega pristopa k sprejemu

avtentiãne razlage zadevnega odloka s strani Obãinskega sveta Obãine Piran najprej

13 Pray tam, toãka 41 obraz1o~itve.
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ugotovimo, da avtentiãno raziago obãinskih predpisov predvideva Poslovnik Obãinskega

sveta Obãine Piran’4 v 114. ãlenu, ki se glasi:

~Postopek za sprejem obvezne razlage

114. ãlen

Vsak, ki ima pravico predlagati odlok, lahko poda zahteuo za obvezno raziago doloãb

obãinskih splo.~nih aktou.

Zahteva mora usebovati naslov splo.~nega akta, oznaãiti doloãbe s .~teuilko ãlena ter razloge

za obuezno raziago terpredlog besedila obvezne raziage.

o obvezni razlagi obãinski suet razpraulja in glasuje.

Besedilo obvezne razlage je sprejeto z ueãino opredeljenih glasov navzoãih obãinskih

svetnikov.

Obãinski suet sprejema obuezno raziago p0 doloãbah tega poslovnika, ki veljajo za

skraj.~ani postopek za sprejem odloka.

Sprejeta obuezna razlagaje sestauni del predpisa in se objavi v uradnem glasilu.<

Sprejem avtentiãne raziage je torej predviden z veljavnim obãinskim pravnim aktom — pri

ãemer pa je potrebno obenem vnaprej opozoriti tudi na oko1i~ãino, da je p0 na~i oceni

veijetno, da in~titut avtentiOna razlaga Poslovnika OS Obãine Piran ne hi prestal ustavne

presoje, tj. da hi v primeru vsebinske obravnave morebitnega pravnega sredstva v tej zvezi

Ustavno sodi~ãe v navedenem ãlenu au njegovem delu glede na podano dikcijo

najverjetneje prepoznalo elemente kr~itve 3. in/au 125. ãlena Ustave, kot zgoraj

obraz1o~eno.

V vsakem primeru paje zgoraj podOrtana praksa Ustavnega sodi~ãa sp1o~no zaãrtala meje

pravne dopustnosti uãinkovanja morebitne avtentiãne raziage predpisa, tj, da ne sme

spreminjati in dopoinjevati predpisa, kar pomeni, da pravni normi ne sme dati vsebine,

ki je oh njeni uveljavitvi ni imela. Avtentiãna raziaga predpisa (lokalne skupnosti) pa tudi

ne more per se nadome~ãati presoje oz. raziage predpisa v konkretnem primeru — vsled

ãesar poimenovanje >>obvezna raz1aga~, kot ga uporabija zadevni 114. ãlen Poslovnika OS

Obãine Piran, tudi ni najbolj ustrezno. Lahko namreã podaja le dodaten vidik za razlago

predpisa, ki bo v konkretnem primeru izdaje gradhenega dovoijenja izhodi~ãno izvedena

s strani pristojnega prvostopenjskega upravnega organa v upravnem postopku.

In sicer ho pristojni upravni organ relevantne doloãbe Zazidalnega naãrta,

14 Uradne objave Primorskih novic ~t. 73/20 19 s spr.; neuradno preãi~ãeno besedilo se nahaja na spletni

povezavi: https: / /www.piran.si/ DownloadFile?id=267395
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ki v toãki 3.3. a. 6. ãlena za >Obmoaje teni.~kih igri.~a~ doloãa:

‘>Med teni.~kimi igri.~ai in .~tiripasovnico je predviden gostinski objekt<;

> toãka 3.4 12. âlena pa glasi:

>>3. 4 Gostinski objekt

Severno od teni.~kih igri.~ã, ob ~tiri~asovnici, je predviden veãnamenski objekt s

trgousko, poslouno, gostinsko in .~portno-rekreac~jsko ponudbo. Objektje v obliki ãrke L.

Maksimalne tiorisne velikosti 50,00 mx 25,00 m, p0 vi.~ini obsegapritliaje in mansardo.

Zahodno od objektaje urejeno parkiri.~ae.~

raziagal temeljno preko ene od petih metod raziage prava, kotjih pravna teorija oznaãuje

za prevladujoöe in sp1o~no sprejete,’5 tj. jezikovna, logiana, sistematiãna, zgodovinska in

funkcionalna oz. te1eo1o~ka raziaga.

Z drugimi besedami: avtentiãna raziaga je le pojasnilo — ne more pa predstavljati

materialnega prava, ki hi pristojne odloëevalce kakorkoli zavezovalo. Enako veija tako za

dr~avne organe, kot tudi za upravne organe obOine: ne glede na oko1i~Oino, da je tak~na

avtentiãna (oz. >>obvezna<< - ki to materialno-pravno ni, op.) razlaga sprejeta s strani

najvi~jega organa obãine. Morebitna avtentiOna raziaga predpisa lahko, v kolikor jo

upravni organ (obâine au dr~ave)/sodi~ãe (sploh) smatra za relevantno v konkretnem

kontekstu posamezne zadeve, temeljne metode raziage prava, ki se medsehojno nujno

prepletajo, glede na zgoraj navedeno zgolj (postransko) dopoinjuje tako, da raziaga

razumevanja zadeve, na katero se nana~a.

Avtentiéna raziagaje tako (lahko) le pojasnilo Obainskega sveta o njegovem razumevanju

doloaenega pravnega akta, na katerega se nana~a — ne more pa predstavljati materialnega

prava, ki hi pristojne odloâevalce kakorkoli zavezovalo. - ~e pa hi avtentiãna oz. obvezna

raziaga presegla navedene okvire (zgolj pojasnila, op.), pa hi p0 na~i oceni bila (seveda oh

procesni predpostavki v1o~itve ustreznih pravnih sredstev in sprejema le-teh v obravnavo

s strani naslovnika) tak~na raziaga ter tudi pravna podlaga, na podlagi katere je bila

sprejeta, lahko tudi predmet razveljavitve s strani Ustavnega sodi~ãa.

V tej zvezi ste nam postavili ~e podvpra~anje morebitne od~kodninske odgovornosti

oböine, ãe hi sprejela obvezno razlago, ki hi bila nato razveljavljena s strani Ustavnega

sodi~ãa. Odgovor na to vpra~anje zavisi od ~tevi1nih oko1i~ãin, zato na hipotetiãni ravni

nanj ne moremo dati neposrednega odgovora — pri ãemer pa obenem ne moremo

spregledati najmanj vsaj naslednjih pravnih izhodi~ã:

15 Pereniã, A. Raziaga pravnih aktov v Ku~ej, G., Pavönik, M. & Pereniã, A.: Uvod v pravnoznanstvo,

Ljubljana: Oasopisni zavod Uradni list Republike Slovenije, 1995, str. 203 in nasl.
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> Kot prvo so za odloãanje v konkretnem primeru pravic in obveznosti investitorja

pristojni posarnezni upravni organi, ne pa obOinski svet. Temeljno je torej odgovornost

za posamezno odloãitev (kako, ãe jo bo, bo upo~teva1 med drugirn tudi morebitno

obvezno raziago, op.) na pristojnemu upravnemu organu.

~ Nadaije se postavija vpra~anje dejanskega vpliva obvezne raziage na konkretni po1o~aj

prizadetega investitorja. ~e investitor ni niã prizadet, potem tudi ne more biti

od~kodnine.

~ Kot tretje gre nenazadnje izpostaviti tudi vpra~anje namenov posameznih Olanov

obãinskega sveta oh odloãanju v tej zvezi. ~e le-ti niso skiadni z zakonorn, hi lahko v

posameznem primeru (skrajno, op.) ~1o morebiti tudi za katero od uradno preganhjivih

kaznivih dejanj; kar posredno tudi vpliva na morebitno od~kodninskopravno

odgovornost oz. njeno uveijavijanje.

Vsak posamezen ~iv1jenjski primer torej terja vsebinsko obravnavo ~tevi1nih konkretnih

oko1i~ãin, zato odgovor na hipotetiãno generalno vpra~anje v tej zvezi presega okvire tega

pravnega mnenja. Pri tem pa glede na oko1i~ãino, da v konkretnem primeru obãinski

predpisi, ki urejajo mo~nost sprejema obvezne raziage, dajejo obvezni razlagi vsebine, ki

hi jih Ustavno sodi~ôe verjetno ocenilo kot pre~iroke (kot zgoraj opredeijeno), tudi v tern

konktekstu iz previdnosti predlagamo, da se v izogib nejasnosti glede pomena obvezne

raziage (tudi v okviru rnorebitnega sprejemanja le-te) s citirano prakso Ustavnega sodi~öa

seznani tudi obãinski svet; ter se pri tern tudi posebej opredeli, da naj se obvezna raziaga

pojmuje in raziaga (le) znotraj okvirov dopustnosti, kot jih je opredelilo Ustavno sodi~ãe v

svoji zg. citirani praksi.

III. Glede spreminjanja prostorskih aktov

Z odloãbo U-I-139/15 je Ustavno sodi~âe oh upo~tevanju sodne prakse Evropskega

sodi~ãa za ãlovekove pravice nekoliko spremenilo svoja predhodna sta1i~ãa in doloãilo, da

prepovedi in omejitve razvoja nepremiãnine (inability to develop the property), ki jih lahko

doloãa prostorski akt, ne pomenijo zgolj naãina doloãitve u~ivanja lastnine, temveã

pomenijo poseg v pravico do zasebne lastnine.’6 Tudi v svojih kasnej~ih recentnih

odloãitvah, ki se nana~ajo na prostorske akte in poseg v obstojeãe pravice (v

obravnavanern prirneru iz zazidljivih v nezazidijiva zem1ji~ãa) je pray tako zavzemalo

sta1i~ãe, da je Ustavna omejitev, ki zavezuje pripravljavca prostorskega akta pri

opredelitvi vsebine prostorskih aktov (poleg drugih), tudi pravica do zasebne lastnine iz

16 Glej U-I-139/15-16
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33. ãlena Ustave. Lokalna skupnost mora pri pripravi obãinskega prostorskega naãrta, s

katerim spremeni obstojeão namensko rabo zem1ji~ãa iz zazidijivega v nezazidijivo (ipd.,

op. a.), izkazati posebno skrbnost. Upo~tevati mora, dazahtevanega ravnovesja ni mogoöe

doseãi, öe mora prizadeta oseba nositi individualno in pretirano breme.17

To pomeni, da pri presoji dopustnosti ukrepa ne more biti pomembno zgolj to, alije imela

lokalna oblast za doloãitev naãina uresniãevanja pravice razumen raziog, kar vsebuje zgolj

presojo o obstoju stvarne povezanosti ukrepa in cilja. Treba je pretehtati tudi, au je

izpolnjen pogoj praviOnega ravnovesja med interesi skupnosti in interesi posameznika pri

varovanju pravice do mirnega u~ivanja premo~enja — nepremiãnine, ki ji je bila v

pretekiosti ~e opredeijena vsebina s prostorskim aktom lokalne skupnosti na naãin, ki je

dopu~aa1 gradnjo (v okviru doloãenih namembnosti, gabaritov, itd.).

Oz., kot je zapisalo Ustavno sodi~ãe: ~>Pn tern je treba upo.~tevati dvoje. Prviã, da irna

lokalna skupnost v prirneru prostorskega naãrtovanja .~iroko poije proste presoje pri izbiri

ukrepa za uresniãitev ustauno dopustnega cilja. Drugia, da ima .~irokopoljepresoje tudipri

oceni, au so posledice ukrepa upraviãene z vidika koristi zasledovanegajaunega interesa.

Vendarpri tern kijub ternu ne srne biti spregledana zahtevapo praviãnern ravnovesju med

interesi skupnosti in interesom posameznika, varovanega s pravico do mirnega u~iuanja

prerno.~enja, kijo varuje 33. ãlen Ustave. To porneni, da rnora obstajati razurnno razmerje

sorazmernosti med koristmi, ki jih ukrep zasleduje, inprikraj.~anjem, ki ga na drugi strani

porneni za lastnika neprerniãnine. <<18

V kolikor bi se s spremembo prostorskega akta poseglo v upraviãena pravna priöakovanja

lastnikov teh zem1ji~ã pa moramo na tem mestu podãrtati tudi dejstvo, da oblastni posegi

v lastninsko pravico s strani oblasti praviloma terjajo plaãilo ustrezne finanâne odmere

oz. od~kodnine lastniku >prizadetega< zem1ji~ãa oz. imetniku pravic na tern zem1ji~ãu. V

takih primerih izhodi~ãno veija institut polne od~kodnine, pri ãemer je do1~an oko1i~Oine

v zvezi s ~kodo, ki naj bi mu nastala kot stranska posledica, ustrezno zatijevati in izkazati

prizadeti subjekt.’9 Od~kodnina tako obsega vrednost raz1a~ãenih nepremiãnin,

nadomestila za ~kodo in druge povezane stro~ke. Ovrednotenje ~kode je potrebno sicer

(~e posebej) pri gospodarskih dejavnosti opredeliti z ustreznimi metodami. Praviloma (vsaj

v vi~jem ponderju) se tovrstne nepremiOnine vrednoti z naOinom kapitauizacije donosa

(obsega metodo diskontiranega denarnega toka in metodo neposredne kapita1izacije),

‘7 Gi. odloãbo US ~t. U-I-151/ 15 z dne 4. 6. 2020.

18 Tako odloëba U-I~139/ 15, glej toãko 27.

‘~ Gi. npr. VSL skiep II Cp 1441/2014.
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manj pa z naãin primerljivih prodaj (tim tr~na metoda). Izbira metode vrednotenja

nepremiãnine in doloãitev (upraviãenosti) nadomestila za ~kodo je odvisna od vseh

oko1i~in primera (na primer: dejavnost, ki se opravija na nepremianini).

IV. Skiepi

Glede na navedeno temeljno podajamo na~e razumevanje pravne situacije v zvezi z

zastavijenimi vpra~anji, kot sledi:

1. Glede na okoli~ëino, da je za zadevno obmoëje sprejet Zazidalni naërt, ki ima

skiadno tudi s sodno prakso naravo OPPN, je — v kolikor se je glede na

spremembe v zakonski ureditvi moe zanesti na citirano prakso Upravnega

sodi~a, ki ureditev zaCasnib ukrepov za zavarovanje prostorskega naCrta do

sedaj (tj. v predhodni ureditvi p0 ZUreP-1) interpretirala ozko - zadevno obmoCje

tudi p0 ZUreP-2 kot tudi ZUreP-3 najverjetneje izkljuCeno iz kroga obmoCij, za

katere bi bil mogoC sprejem zaCasnih ukrepov za zavarovanje prostorskega

naCrtovanja. Pri Cemer pa tudi ne moremo vnaprej absolutno izkljuCiti

dopustitve ~ir~e raziage, skiadno s katero bi ob podanem razlastitvenem namenu

ob vloiitvi predloga OPN lahko javni interes v tej zvezi vendarle zavarovali z

zadevnim zaCasnim ukrepom za zavarovanje prostorskega naCrtovanja. Vendar

pa je ~ir~a raziaga p0 na~i oceni manj verjetna. Hkrati pa bi se morebitno sedanje

pojasnjevanje doloCenega razlastitvenega namena te~ko izognilo oCitkom a

usmerjenosti zoper konkretno nameravano investicijo.

Predpogoj za sprejem zaCasnih ukrepov za zavarovanje prostorskega naCrtovanja

(po ZUreP-3 izrecno z obCinskim odlokom, op.) sicer predstavlja skiep a pripravi

novega OPN oz. OPPN. Obenem pa razumemo, da mora biti ta tak~ne ukrepe na

tej toCki podan tudi javni interes v smislu konkretnega predloga za drugaCno

prostorsko rabo posamezne konkretne parcele oz. parcel, ki je predmet

varovanja z zaCasnimi ukrepi (v predlogu novega prostorskega akta); oziroma

izkazanost konkretnih okoli~êin, ki izkazujejo skiadnost tega posega v pravice

tretjih (investitorjev) skiadno z namenom zadevnega instituta, kot ga doloCa

zakon. Protiute~ sprejema tak~nih posegov v pravice lastnikov oz. investitorjev

— ~e posebej tistih, ki so ~e spro~ili postopke za pridobitev gradbenega dovoijenja

— pa je tudi plaCilo od~kodnine. Le-to doloCbe ZUreP-2 oz. ZUreP-3 sicer

navidezno (tj. ~0 na~i oceni le na prvi pogled, v resnici pa ne) omejujejo le na

stro~ke v zvezi z zadevnih investitorjevim postopkom za pridobitev gradbenega
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dovoijenja; vendar pa zakonska pravila obenern izrecno napotujejo na smiselno

uporabo pravil o od~kodnini pri razlastitvah. Pri tern pa je potrebno upo~tevati,

da je vsak oblasten poseg, ëetudi le zaëasen, terneljno podvr~en obveznosti

povrnitve ustrezne ~kode prizadeti stranki — glede àesar pravna ureditev

iz1iodi~ëno zagovarja t.i. p0mb od~kodnino.

2. Glede sprejema ~obvezne< oz. avtentiëne raziage je v prirneru Obóine Piran le-ta

izrecno predviden z veijavuim obàinskim pravnim aktorn — pri ëemer pa je

potrebno obenern vnaprej opozoriti, da je pa na~i oceni verjetno, da in~titut

avtentiëne raziage, kot je sedaj urejen v Poslovniku OS Obélne Piran, ne bi

prestal ustavne presoje. Tj. da bi v primeru vsebinske obravnave morebitnega

pravnega sredstva v tej zvezi Ustavno sodi~ée v navedenem élenu au njegovern

delu glede na podano dikcijo najverjetneje prepoznalo elemente kr~itve 3. in/all

125. elena Ustave, kot je to na prirneru doloCb Poslovnika Dr~avnega zbora

Ustavno sodi~Ce odloCilo v svoji odloCbi ~t. U-I-462/18 z dne 3. 6. 2021. V

vsakem primeru pa je praksa Ustavnega sodi~éa splo~no zaCrtala meje pravne

dopustnosti uCinkovanja morebitne avtentiCne razlage predpisa, tj, da ne sme

sprerninjati in dopoinjevati predpisa, kar pomeni, da pravni normi ne sme dati

vsebine, ki je ob njeni uveljavitvi ni irnela. AvtentiCna razlaga predpisa (lokalne

skupnosti) pa tudi ne rnore (per Se) nadome~ëati presoje oz. razlage predpisa v

konkretnem primeru.

AvtentiCna razlaga je tako (lahko) le pojasnilo ObCinskega sveta o njegovern

razumevanju doloCenega pravnega akta, na katerega se nana~a — ne more pa

predstavljati materialnega prava, ki bi pristojne odloCevalce kakorkoli

zavezovalo. Morebitna avtentiCna razlaga predpisa torej, v kolikor jo upravni

organ/sodi~Ce (sploh) smatra za relevantno v konkretnem kontekstu posamezne

zadeve, temeljne metode raziage prava, kijih organi uporabijo za raziago vsebine

pravnih predpisov, glede na navedeno zgolj (postransko) dopoinjuje. Enako veija

tako za dr~avne organe, kot tudi za upravne organe obCine: ne glede na

okoli~Cino, da je tak~na avtentiCna (oz. nobvezna~) razlaga sprejeta s strani

najvi~jega organa obCine, ne predstavlja rnaterialnega prava. Pri tern pa glede na

verjetno ustavno-neskladno, tj. ~pre~iroko~ ureditev t.i. obvezne raziage v

obCinskih aktili iz previdnosti v vsakem primeru delovno predlagamo, da se v

izogib nejasnosti glede pomena obvezne raziage (tudi v okviru morebitnega

sprejemanja le-te) s citirano prakso Ustavnega sodi~Ca izrecno seznani tudi

obCinski svet; ter se pri tern tudi posebej opredeli, da naj se obvezna raziaga
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pojmuje in raziaga (le) znotraj okvirov dopustnosti, kot jih je opredelilo Ustavno

sodl~ëe.

3. Glede morebitnega spreminjanja prostorskih aktov, s katerim hi se zmanj~a1e

pravice lastnikov posameznih zem1ji~é, pa je glede na prakso Ustavnega sodi~a

omejitev, ki zavezuje pripravijavea prostorskega akta pri opredelitvi vsebine

prostorskih aktov (poleg drugih), tudi pravica do zasebne lastnine iz 33. ~1ena

Ustave. Lokalna skupnost mora pri pripravi obëinskega prostorskcga naërta, s

katerim spremeni obstoje~o namensko rabo zern1ji~ëa na naëin, da se pravice

lastnikov zernIji~è zmanj~ajo, lzkazatl posebno skrbnost; ter obenem paziti, da

je pri takih posegih podano ustrezno ravnovesje med javnim interesom in

pravicami prizadetega lastnika. Upo~tevati namreë mora, da zahtevanega

ravnovesja ni mogoëe doseëi, ëe mora prizadeta oseba nositi individualno in

pretirano breme; presoja o éemer pa je odvisna od konkretnih oko1i~èin

posameznega prirnera oz. primerov. V kolikor bi se s spremembo prostorskega

akta poseglo v upraviëena pravna prióakovanja lastnikov teh zem1ji~ë pa

moramo podërtati tudi dejstvo, da oblastni posegi v lastnlnsko pravico s strani

oblasti praviloma terjajo plaëilo ustrezne finanëne odmere oz. od~kodnine

lastniku prizadetega~ zem1jl~ëa oz. Imetniku pravic na tern zem1ji~ëu; In sicer

temeljno oh upo~tevanju instituta polne od~kodnine.
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