B

REPUBLIKA
SLOVENMA
USTAVNO SODISCE

Stevilka: U-1-45/08
Datum: 15.1.2009

PRITRDILNO LOCENO MNENJE SODNIKA DR. ERNESTA PETRICA
V ZADEVI U-1-45/08

Uvodoma naj poudarim, da se strinjam z zavrzenjem zahteve za oceno ustavnosti
prvega, drugega in tretiega odstavka 21. &lena Zakona o Slovenski obveséevalno-
varnostni agenciji (Uradni list RS, st. 81/06 - ur. p. b. — v nadaljevanju ZSOVA), kijo je
vlozila Informacijska poobla$tenka. Zato sem glasoval za izrek sklepa. Vendar ne
soglagam z razlogi, s katerimi je utemeljena odlocitev.

Menim namre&, da se Ustavno sodisCe ne bi smelo izogniti odlo¢itvi o tem, ali je
predlagateljica sploh pristojna za izvajanje nadzora v obve$éevalnih in varnostnih
sluzbah glede na to, da poseben zakon (Zakon o parlamentarnem nadzoru
obveséevalnih in varnostnih sluzb (Uradni list RS, §t. 93/07 — v nadaljevanju ZPNOQOVS)
kot lex specialis doloca parlamentarni nadzor nad delovanjem teh specifi¢nih in iziemno
obéutljivin dejavnosti. Sprejeta odlogitev Ustavnega sodis&a v tocki 10 obrazlozitve sicer
omenja, da se sodi$¢u ni bilo treba opredeliti do tega, ker je zahtevo zavrglo iz drugega
razloga — ker predlagateljica ni izkazala, da se je vpradanje ustavnosti izpodbijanih
zakonskih dologb pojavilo v zvezi s postopkom, ki ga je vodila.

Sam pa menim, da se Ustavno sodi&ée odlogitvi o tem ne bi smelo izogniti, Se posebej
ne po tem, ko je s sklepom &t U-1-237/07 z dne 12. 6. 2008 odlogilo, da lahko
predlagateljica na podlagi este alineje prvega odstavka 23.a clena Zakona o Ustavnem
sodigéu (Uradni list RS, §t. 64/07 —ur. p. b. — v nadaljevanju ZUstS) z zahtevo izpodbija
tisti predpis, ki bi ga morala uporabiti v konkretni zadevi, za katero je pristojna voditi
postopek. Menim, da prediagateljica za nadzor nad delom Slovenske obvescevalno-
varnostne agencije (v nadaljevanju SOVA) ni pristojna. K takemu zakljuc¢ku me vodi
vsebinska analiza predpisov, ki urejajo parlamentarni nadzor nad SOVO, ki ga na
temelju ZPNOVS izvaja Komisija za nadzor obvesgevalnih in varnostnih sluzb, in
predpisov, ki urejajo nadzor, ki ga izvaja PooblasCenka na temelju Zakona o varstvu
osebnih podatkov (Uradni list RS, &t. 94/07 —ur. p. b. =V nadaljevanju ZVOP-1) in
drugih predpisov, ki urejajo varstvo osebnih podatkov.

Prepri¢éan sem namre¢, da parlamentarni nadzor izkljuéuje nadzor pooblas¢enke in to
utemeljujem z naslednjim:



1. Predlagateljica je samostojen in neodvisen drzavni organ, ki je pristojen med drugim
za indpekcijski nadzor nad izvajanjem zakona in drugih predpisov, ki urejajo varstvo ali
obdelavo osebnih podatkov oziroma iznos osebnih podatkov iz Republike Slovenije
(druga alineja prvega odstavka in tretja alineja tretjega odstavka 2. &lena Zakona o
Informacijskem pooblaséencu (Uradni list RS §t. 113/05 — v nadaljevanju ZInfP). Pri
predlagateljici so zaposleni drzavni nadzorniki za varstvo osebnih podatkov, ki imajo
poloZaj, pravice in obveznosti in§pektorjev po Zakonu o in§pekcijskem nadzoru (Uradni
list RS, §t. 43/07 — ur. p. b. — v nadaljevanju ZIN) — tretji odstavek 8. &lena ZInfP. PolozZaj
in pooblastila drzavnih nadzornikov so urejeni v ZVOP-1, ki v 50. &lenu dolo¢a, da
nadzorniki opravljajo in§pekcijski nadzor po doloébah ZIN, kolikor ZVOP-1 ne dolo¢a
drugate. Posebna pravila za opravijanje inSpekcijskega nadzora in izrekanje
in§pekcijskih ukrepov so vsebovana zlasti v 53. in 54. &lenu ZVOP-1, subsidiarno pa so
za dolocitev obsega in narave preiskovalnih pooblastil ter mogo&ih ukrepov drzavnih
nadzornikov pravno pomembni predvsem ¢leni 19-23 in 32-36 ZIN. Splo$no pristojnost
za nadzor nad zakonitostjo obdelave osebnih podatkov dajeta predlagateljici druga
alineja prvega odstavka in tretja alineja tretjega odstavka 2. ¢lena ZInfP. Pritem je treba
upostevati, da pojem obdelave osebnih podatkov po 3. tocki 6. ¢lena ZVOP-1 vsebuje
tudi njihovo "zbiranje" in "pridobivanje". ' Pooblastila predlagateljice oziroma pri njej
zaposlenih nadzornikov za varstvo osebnih podatkov so torej urejena v ZVOP-1,

oziroma v ZInfP, pristojnost predlagateljice za uvedbo inSpekcijskih postopkov nadzora
nad obdelavo in varstvom osebnih podatkov pa je urejena v ZInfP. Predlagateljica je v
SOVI uvedla inSpekcijski postopek zaradi suma krsitve 8., 9., 24. in 25. ¢lena ZVOP-1.
Navedeno so splo$na pooblastila in pristojnosti brez kakrdnih koli specifiCnosti ali
omejitev glede izvajanja nadzora v obve$&evalno varnostnih sluzbah.

2. Pristojnosti in delovanje SOVE ureja ZSOVA, katerega dolo¢be so podlaga tudi za
obdelavo osebnih podatkov,”® &e jih SOVA obdeluje v okviru izvrsevanja svojih
pristojnosti. Nadzor nad delovanjem SOVE kot obves€evalno varnostno sluzbe je urejen
s posebnim zakonom, in sicer je to ZPNOVS. Ta na specifi¢en nadin ureja vsebino in
obseg parlamentarnega nadzora obves&evalno-varnostnih in varnostnih sluzb, sestavo,
pristojnosti, naloge in nadin dela delovnega telesa Drzavnega zbora, pristojnega za
nadzor, ter njegova razmerja do DrZavnega zbora, Vlade in ministrstev, drugih drzavnih
organov, obveséevalno-varnostnih in varnostnih sluzb, organizacij in posameznikov (1.
¢len ZPNOVS). Parlamentarni nadzor izvaja Komisija za nadzor obve$&evalnih in
varnostnih sluZb (v nadaljevanju Komisija), ki jo ustanovi DrZzavni zbor (prvi odstavek 9.
&lena ZPNOVS). V tretiem odstavku 33. ¢lena Poslovnika drzavnega zbora (Uradni list
RS, §t. 35/02 in nasl.) je doloeno, da vodilne funkcue in vecina ¢lanov v Komisiji
pripadajo poslancem opozicijskih poslanskih skupin. ® Nadzor Komisije nad SOVO kot

! Ker zakon ne dolo&a iz&rpno dejanj, ki pomenijo obdelovanje osebnih podatkov, pa¢ pa z uporabo
besede "zlasti" le primeroma nasteva mozne oblike obdelovanja, tudi kakrSnokoli drugo ravnanje z
osebnimi podatki (razen izrecno nastetih) pomeni njihovo obdelovanje (glej pri J. Bogataj in N. Pirc Musar,
Komentar 6. &lena v: N. Pirc Musar, (ur. in red.), Zakon o varstvu osebnih podatkov s komentarjem, GV
Zalozba Ljubljana 2006, str. 59.

2 Spremljanje mednarodnih sistemov zvez po prvih treh odstavkih 21. ¢lena ZSOVA je namenjeno
spremljanju elektronskega komumcnranja Nedvomno prihaja pri izvr§evanju ukrepa do prestrezanja,
poslusanja oziroma vpogledovanja in shranjevanja (tudi) sporocil, ki vsebujejo osebne podatke razli¢nih
oseb. Ta ravnanja, s katerimi se zbirajo in pridobivajo osebni podatki, ustrezajo pojmu obdelave osebnih

odatkov.

E’Drz'avni zbor je na predlog Komisije sprejel Poslovnik Komisije za nadzor obves¢evalnih in varnostnih
sluzb (Uradni list RS, §t. 79/04 — v nadaljevanju POKNOVS), ki podrobneje ureja delovanje Komisije.



obvesCevalno varnostno sluzbo obsega njeno celotno nadzorovano dejavnost (z
zakonom doloCeno delovanje SOVE, tj. delovanje na temelju dolocil ZSOVA) in
nadzorovane ukrepe, med katere sodi tudi spremljanje mednarodnih sistemov zvez (prvi
odstavek 5. €lena v zvezi s 4. in 5.a) to€ko 4. lena ZPNOVS). Zakonodajalec je Komisiji
izrecno podelil nalogo oceniti, ali so nadzorovana dejavnost in nadzorovani ukrepi v
okviru Ustave in zakona (6. €len ZPNOVS). Komisija nadzira tako odreditev kot uporabo
spremljanja mednarodnih sistemov zvez, pri nadzorovanih ukrepih, odrejenih s sodno
odlogbo, pa le njihovo uporabo (drugi odstavek 13. &iena ZPNOVS). Prvi odstavek 13.
¢lena ZPNOVS utemeljuje tudi vlogo Komisije pri nadzoru dejavnosti obvescevalnih
sluzb, saj njena nadzorna pooblastila obsegajo tako preverjanje skladnosti s politiko
nacionalne varnosti kakor tudi podrobnejSo obravnavo letnega programa dela, porocil o
delu in finan€nem poslovanju ter aktov o financiranju SOVE. Komisija zagotavlja
demokratiéno razpravo o delu obveséevalnih sluzb tako, da Drzavnemu zboru enkrat
letno poro€a o svojem delu in o splo$nih ugotovitvah nadzora ter mu predlaga sprejem
ustreznih stali8¢ in sklepov (34. €len ZPNOVS). Komisija tako v celoti nadzoruje
izvrSevanje pristojnosti, ki jih ima SOVA, pri éemer to vklju€uje tudi nadzorovanje
izvajanja ukrepov, ki jih na podlagi 24. in 24.a ¢lena ZSOVA dovoli predsednik
Vrhovnega sodiS€a. Ta nadzor Komisije zajema torej tako zakonitost kot ustavnost
njenega delovanja. Komisija mora v okviru nadzora ustavnosti delovanja SOVE
zagotoviti tudi nadzor nad spostovanjem &lovekovih pravic in temeljnih svobos¢in, ki jih
dologa Ustava. V tem okviru torej tudi spostovanje 38. ¢lena Ustave, ki ureja varstvo
osebnih podatkov.

3. Na eni strani ima tako predlagateljica na podlagi ZInfP splo$no pristojnost za nadzor
nad zakonitostjo obdelave osebnih podatkov tako reko¢ kjerkoli, na drugi strani pa ima
Komisija posebno in specificno opredeljeno pristojnost za nadzor nad ustavnostjo in
zakonitostjo dela SOVE, ki vklju€uje tudi nadzor nad zakonitostjo obdelave osebnih
podatkov, kolikor gre za dejavnosti SOVE.

ZPNOVS ima v razmerju do ZInfP pravno naravo specialnega predpisa. Sprejet in
uveljavijen je sicer bil pred uveljavitvijo ZInfP. Praviloma milaj$i zakon razveljavija
starejSega in v tem okviru nedvomno miaj$i specialni zakon razveljavija starejsi specialni
zakon (lex specialis posterior derogat legi speciali priori) in mlaj$i splo$ni zakon
razveljavija starejSi splosni zakon (lex generalis posterior derogat legi generali priori).
Vendar pa ne velja vselej, da mlajSi sploSni zakon razveljavlja starejSega specialnega.
Naceloma je mogoce reci, da mlajsi sploSni zakon razveljavlja starejSega specialnega le
tedaj, ko zlasti z zgodovinsko in s teleolo$ko metodo razlage ugotovimo, da novi zakon
odpravlja razfi¢no urejanje dolo¢enega pravnega podrogja za razliéne vrste subjektov:
zakon meni, da vsi subjekti sodijo v isto kategorijo in da jih je zato treba tudi enako
pravno obravnavati.* Glede na navedeno bi moralo Ustavno sodisce, ¢e bi se odlodilo za
vsebinsko obravnavo zadeve, kar bi bilo po moji presoji smotrno in potrebno, odgovoriti
na vprasanje, ali je bila z uveljavitvijo ZInfP razveljavljena ureditev nadzora nad
obvescevalno varnostnimi sluzbami, kot jo kot specialni zakon dologda ZPNOVS, ki za
nadzor teh siuzb pooblas¢a edino parlamentarno komisijo.

4. Obvescevalno varnostna sluzba, v nasem primeru SOVA, je posebna organizacija
drzave, katere prednostni cilji so zbiranje, analiziranje in ocenjevanje obvescevalnih
podatkov in spoznanj o drugih drZzavah, njihovem vojaskem in ekonomskem potencialu,

“ Povzeto po M. Pavenik, Teorija prava, prispevek k razumevanju prava, 3. razs:, sprem. in dop. izdaja, GV
Zalozba, Ljubljana 2007, str. 255.



politiénem stanju in namerah ter znanstvenih dognanjih. ObvesCevalna sluzba daje
nosilcem oblasti dolgoro¢ne ocene in predvidevanja ter odgovore na niz vprasanj, ki so
pomembna za stratesko in prakti¢no vodenje polltlke Od nijih stroka lo€uje varnostne
sluzbe, torej specializirane organizacije, ki opravljajo naloge, s katerimi se uresniCuje
varnostna funkcua oziroma celota dejavnosti in ukrepov, s katerimi se drzava brani pred
nasprotmkom V obvestevalno-varnostnih sistemih manjSih drzav je uveljavijena
praksa, ki zdruzu1e obvescevalno in varnostno-informativno komponento v okviru ene
drzavne sluzbe.” ZSOVA je SOVO oblikoval kot obveséevaino sluzbo® - kot samostojno
vladno sluzbo (1. &len ZSOVA), ki opravlja obvescevalno-varnostne naloge, kar izhaja
Ze iz njenega imena »Slovenska obveséevalno-varnostna agencija«.

5. Obve$éevalno dejavnost je mogoce v najsirSem smislu opredeliti kot skupek aktivnosti
in postopkov sistemati¢nega zbiranja in analize informacij ter njihove pretvorbe v
uporabno obliko, ki je pristojnim organom v pomo¢ pri oinkovanju in izvrSevanju
strategije uveljavljanja nacionalnih varnostnih interesov in pri obrambi pred groZnjami
tem interesom.® S tem ko obve&&evalne sluzbe varujejo nacionalno varnost in uredltev
demokrati¢ne drzave, opravijajo vdemokrati€nih druzbah i |ZJemno pomembno funkcuo

Zagotavljanje notranje in zunanje varnosti drzave je namre¢ kljuénega pomena za
zavarovanje drugih drzavnih vrednot in interesov, torej tudi €lovekovih pravic. Zato j Je
obves&evalna dejavnost neizbeZna nujnost tudi sodobne demokratitne drzave. "
Uginkovito delovanje obves$€evalnih sluzb je nujno tudi zaradi prepreevanja
nedopustnih posegov v ¢lovekove pravice in temeljne svoboscine oseb, ki se nahajajo
na drzavnem ozemlju in ki jih priznavajo nacionalne ustave in mednarodni instrumenti o
varstvu &lovekovih pravic (npr. pravica do Zivljenja, pravica do ¢love$kega dostojanstva,
pravica do zasebne lastnine itd.). Z informacijami, ki jih pridobi obve$&evalna sluzba,
drzavna oblast lahko oceni, kak§ne nevarnosti grozijo in kakSne ukrepe je treba sprejeti.
Odvradanje groZenj nacionalni varnosti $¢iti tudi temeljne pravice drzav po
mednarodnem pravu: pravica do obstoja, pravica do suverenosti, prawca do
enakopravnosti, pravica do mednarodnega ob¢evanja in pravica do spostovanja 2v
zadnjem &asu se na mednarodni ravni poudarja zlasti velika ranljivost sodobnih
globaluzwamh kompleksnih druzb protn nacionalnemu in transnacionalnemu terorizmu. ™
Prav v zvezi s teroristi€no groZnjo in z drugimi groZnjami, ki prestopajo nacionaine meje
(posebno resne oblike mednarodnega organiziranega kriminala, kot je npr. trgovina z
drogami in trgovina z ljudmi, Sirjenje orozja za mnoZi¢no uni¢evanje itd.) je nujno
zagotoviti uginkovito delovanje obves&evalnih sluzb. Navedeni pojavi pomenijo veliko

A Purg, Primerjalni obves&evalni sistemi, Visoka policijsko-varnostna $ola, Ljubljana 2002, str. 16-17.
® Isto, str. 18.
4 Predlog ZSOVA za prvo obravnavo, - EPA 491 - 1l (Porogevalec DZ, &t. 34/98, str. 42).

® Z uporabo pojma "obvesgevalna sluzba" sledim ZPNOVS, ki v prvem odstavku 3. ¢lena obveséevalno-
varnostni sluzbi Vlade (SOVA) in Ministrstva za obrambo (Obve$&evalno-varnostna sluzba Ministrstva za
obrambo, ki ima podlago za svoj obstoj v tretjem odstavku 32. ¢lena Zakona o obrambi, Uradni list RS, $t.
103/04 ur. p. b. — ZObr) imenuje "obvestevalna sluzba".

® Primerjaj z opredelitvijo, podano v: M. Caparini, Controlling and overseeing intelligence services in
democratic states v: H. Born in M. Caparini (ur.), Democratic control of intelligences services: containing
rogue elephants, Ashgate, 2007, str. 4-5.

Pnporoéllo Skupségine Sveta Evrope $t. 1402 (1999) z dne 26. 4. 1999, t&. 1 (v nadaljevanju Priporocilo
Sveta Evrope). Priporo€ilo se sicer izrecno nanasa le na notranje varnostne sluzbe (|ntemal secunty
servnces) vendar je njegovo sporocilo mogoce razumeti tudi v SirSem smislu.

" Porotilo Evropske komisije za demokracijo skozi pravo o demokraticnem nadzoru nad varnostnimi

sluzbami, Strasbourg, 11. 6. 2007, $tudija $t. 388/2006, t&. 11 (v nadaljevanju Porotilo Beneske komisije).
12 2 D. Turk, Temelji mednarodnega prava, GV Zalozba, Ljubljana 2007, str. 96.

% Porotilo Beneske Komisije, t&. 57.



nevarnost sodobnim demokrati€énim druzbam in vrednotam, na katerih te temeljijo.
Hkrati lahko pripeljejo do mnoziénega in grobega kréenja Elovekovih pravic in temeljnih
svoboscin. Njihova &ezmejna in difuzna narava narekuje potrebo po preventivnem
obveslevalnem zbiranju podatkov, ki naj pomagajo groZnje odvrniti, preden se
uresnicijo.

6. Hkrati pa je obstoj obve$¢evalnih sluZb v sodobnih druzbah povezan tudi zimanentno
groznjo tistim vrednotam, ki naj bi jih pomagale varovati, predvsem &lovekovim pravicam
in temeljnim svobo$¢inam. Za obveS€evalne sluzbe je namre¢ znacilno, da razpolagajo
z relativno Sirokimi pooblastili za neposredne posege v ¢lovekove pravice, zlasti v tiste,
ki 8Citijo sfero lovekove zasebnosti (nedotakljivost stanovanja, informacijska zasebnost,
komunikacijska zasebnost), kar lahko ogrozi tudi druge ¢lovekove pravice (svoboda
vesti, svoboda izraZanja, pravica do zbiranja in zdruZevanja itd.). Ta pooblastila
obvescevalne sluzbe izvriujejo ve€inoma — skladno z naravo svojega dela — v tajnostiin
dale¢ od o&i javnosti, kar $e pove€a moznost zlorab pooblastil in njihove uporabe za
cilie, katerim niso .namenjena. Skup&€ina Sveta Evrope je tako izrazila svojo
zaskrbljenost nad dejstvom, da notranje obvescevalno varnostne sluzbe drzav &lanic
pogosto postavljajo interese, ki jih Stejejo za mterese nacionalne varnosti in drzavne
interese, nad spostovanje posameznikovih pravic."* Zato je zavzela stalisc¢e, da je
posebej pomemben uéinkovit demokratiéni nadzor teh sluzb in to tako predhodni kot
naknadni. Podobna stallsca so bila izrazena tudi v okviru drugih mednarodnih
organizacij in teles.”” Nadzor nad obve$&evalno varnostnimi sluzbami mora biti
namenjen predvsem varovanju ¢lovekovih pravic in kontroli ustavnosti in zakonitosti
izvrSevanja njihovih pristojnosti, poleg tega pa tudi kontroli uspe$nosti in uginkovitosti
opravljanja obve$¢evalnih nalog, zagotavljanju, da se upoétevajo temeljne strateske
usmeritve, ki so jih izdali nadrejeni organi, in da se zakonito in smotrno porabljajo
finanéna sredstva, ter kontroli drugih elementov, ki tvorijo podlago za oceno dela
drzavnega organa.

7. Drzave se na razli€ne nacdine soo&ajo z vpraSanjem, kako zagotoviti kvaliteten in
ucinkovit demokratiéni nadzor nad obves&evalno varnostnimi sluzbami, hkrati pa ne
okrniti njihove sposobnosti za ucinkovito delovanje. Nadzor njihove dejavnosti ima
nekatere posebne lastnosti, saj je za to podrocje znacilna specificna potreba po
zagotavljanju ob&utljivega ravnovesja med uginkovitostjo nadzornih mehanizmov, nujno
za varstvo Clovekovih pravic, in med potrebo po ohranitvi zaupnosti in manevrskega
prostora, ki ga mora imeti obved&evalno varnostna sluzba na voljo za uéinkovito delo.
Obstajajo trije glavni tipi formalnega nadzora, odvnsno od tega, katera od vej drzavne
oblasti ga izvaja: izvr§ilna, zakonodajna ali sodna.”® S praktiCnega vidika in zaradi
ObCUﬂJIVOStI podrodja je posebej pomemben vidik nadzora, ki se izvaja znotraj |zvr3|lne
veje oblasti. Vendar ta nadzor nad obveséevalno varnostnimi sluzbami ni zadosten, "’
kar jasno izhaja tudi iz dosedanje presoje Evropskega sodi¢a za Elovekove pravice (v
nadaljevanju ESCP) in nekdanje Evropske komisije za &lovekove pravice (v
nadaljevanju Komisija za ¢lovekove pravice).

I 1% Priporotilo Sveta Evrope, t¢. 2.

Glej npr. 20. in 21. to¢ko Kodeksa ravnanja glede politiéno-vojaskih vidikov varnosti z dne 3. 12. 1994
Organizacije za evropsko varnost in sodelovanje (OVSE), Resolucijo §t. 113 z dne 4. 12. 2002 Skupé&ine
Zahodnoevropske unije in Porogilo Beneske komisije, t&. 5.

® Primerjaj F. Schreier, The need for efficient and legitimate intelligence v: H. Born in M. Caparini (ur.),
Democratic control of intelligences services: containing rogue elephants, Ashgate, 2007 str. 38.

" Porogilo Beneske komisije, t&. 259.



8. ESCP in Komisija za &lovekove pravice sta svoja stali§¢a o varovalkah, ki jih mora
vsebovati zakonska ureditev obve$¢evalne dejavnosti, razvila predvsem ob presoji
dopustnosti posegov v pravico do spostovanja zasebnega in druZinskega Zivljenja iz 8.
&lena EKCP."® V okviru ocene obstoja kriterija "nujnosti v demokratiéni druzbi”, ESCP
ugotavlja obstoj primernih in u€inkovitih jamstev proti zlorabam, da se ne bi pristojnost
za tajne posege v sfero zasebnosti izrodila v sredstvo za slabitev in uni¢evanje
demokracije. Ali so ta jamstva v dologeni pravni ureditvi podana, je odvisno od vseh
okolig&in primera, kot so narava, obseg in trajanje mogocih ukrepov, razlogi za njihovo
odreditev, oblastni organi, ki so pristojni za odrejanje, izvrSevanje in nadziranje teh
ukrepov, ter pravna sredstva, ki jih nudi domacde pravo.19 Iz presoje ESCP izhaja, da
mora izvr§evanje posegov v zasebnost in uporabo z ukrepom zbranih informacij
nadzirati drzavni organ, ki Je neodvisen v razmerju do organa, ki izvrSuje posege
zbiranja osebnih podatkov.?

9. Sodni nadzor nad ustavnostjo in zakonitostjo ravnanja teh sluzb v delu, v katerem
posegajo v pravni polozaj posameznikov, je izijemnega pomena in je v Stevilnih drzavah
tudi ustavno zapovedan. Sodi§¢em je lahko dodeljena (obi¢ajno predhodna) pristojnost
za odloganje o zahtevah za odreditev nekaterih posebno obremenjujoCih ukrepov
obveséevalno varnostnih sluzb, pogosto pa v postopkih nadzora nad zakonitostjo
ravnanja uprave izvrujejo tudi t. i. naknadno sodno kontrolo. Vendar sodna kontrola
nikoli ne more biti stalna, celovita in kontinuirana. Tak neodvisen nadzor lahko izvaja le
parlament ali posebni specializirani organi. Parlamentarni nadzor je vir legitimnosti in
demokratiéne odgovornosti in je zato za nadzor nad delom obveS&evalno varnostnih
sluzb najbolj poklican parlament. Prav parlamentarni nadzor pomaga zagotoviti, da te
sluzbe sluzijo drzavi kot celoti in varujejo ustavo, ne pa ozkih politi€nih ali sektorskih
interesov.?’ Teorija meni, da je najprimerneje, da nadzor v imenu parlamenta izvr$uje
specializiran parlamentarni nadzorni odbor, ki je neodvisen v razmerju do izvrsilne

oblasti glede &lanstva, vodenja in odlo€anja o programu dela ter poroCanja parlamentu
in javnosti.?

'® Po dolotbi 8. élena EKCP, je poseg v to &lovekovo pravico dopusten, &e je to dologeno z zakonom in
nujno v demokratiéni druzbi zaradi drzavne varnosti, javne varnosti ali ekonomske blaginje drzave, zato, da
se prepredi nered ali zlo¢in, da se zavaruje zdravje ali morala ali da se zavarujejo pravice in svobosCine
drugih ljudi.

19 Sodba v zadevi Klass in drugi proti Nemgiji z dne 6. 9. 1978. V njej je ESCP poudarilo tudi, da je sodni
nadzor nad tajnim spremljanjem komunikacij sicer zaZelen, ne pa tudi nujen.

0 Glej npr. odloitvi ESCP v zadevah: Weber in Saravia proti Nemd&iji z dne 29. 6. 2006 in Leander proti
Svedski z dne 26. 3. 1987 ter odlogitev Komisije za ¢lovekove pravice v zadevi Mersch in drugi proti
Luksemburgu z dne 10. 5. 1985. -

ESCP je v sodbi v zadevi Segerstedt-Wiberg in drugi proti Svedski z dré 6. 6. 2006 odlogilo, da je bila
pritoznikom, ki so jim $vedske oblasti zavrnile zahtevo za vpogled v lastng ngehne podatke v tajnem
policijskem registru, kréena pravica iz 13. glena EKCP. Mea raziiénimi slabostmi ceiomnega sistema, ki so
slabili pritoznikovo pravico do uginkovitega pravnega sredstva, je EKCP izpostavilo tudi to, da sta bila
parlamentarni ombudsman in Justitiekanslern (znan tudi kot "viadni ombudsman") splo$na nadzorna
organa, ki nista imela specialne pristojnosti za kontrolo tajnega nadzora ali vpisa in shranjevanja podatkov
v sporni register. . ‘

2! Glej tudi H. Born in 1. Leigh, Making intelligence accountable: legal standards and best practice for
oversight of intelligence agencies, DCAF, University of Durham, Parliament of Norway, Oslo 2005, str. 77.
224 Bornin F. Jensen, Controlling and overseeing intelligence services in democratic states v: H. Bornin
M. Caparini (ur.), nav. delo, str. 267, in Porotilo Beneske Komisije, str. 151.



10. V svetu obstajajo razlicni pristopi glede obsega pristojnosti parlamentarnega
nadzornega odbora, ki so lahko omejene na pregled splosne politike in finanénega ter
administrativnega poslovanja obves&evalno varnostnih sluzb ali pa obsegajo tudi nadzor
zakonitosti, spostovanja ¢lovekovih pravic in ucinkovitosti njihovega delovanja. Na
obves€evalno varnostne sluzbe omejena pristojnost takega odbora zagotavlja
specializacijo in strokovnost njegovega dela. Relativho majhno Stevilo lanov pomaga
preprediti krditve zaupnosti in tajnosti, ki sta bistveni za delo teh sluzb. Za utemeljitev
nadzorne pristojnosti takega specializiranega telesa ‘v nekaterih drzavah govori tudi
dejstvo, da se Steje, da parlamentarni in sodni nadzor teh sluzb zahteva Ze ustava, kar
ne velia za kontrolo :Po drugih organih izvrilne veje oblasti, kljub njihovemu
neodvisnemu statusu.”> Podobni kriteriji veljajo tudi za nadzor po specializiranih
neodvisnih organih, ki lahko nadomes¢€ajo ali dopolnjujejo posebna parlamentarna
telesa. Glede njih pravna stroka posebej opozarja, da je pomembno, da gre za nadzor,
ki ga izvaja telo, k| |ma specifitna znanja iz obve$¢evalne dejavnosti in mandat za
kontinuiran nadzor.?* Prltegnltev splo$nih ombudsmanov ali inSpektoratov za varstvo
osebnih podatkov ni primeren kontrolni mehanlzem %

11. Nekatere drzave so navedene kriterije delno all tudi po mnenju BeneSke Komisije v
celoti uveljavile v svojih zakonodajah in so ustanovile posebne nadzorne organe, ki
obravnavajo tudi zakonitost dela obves€evalno varnostnih sluzb. Gre za organe, ki so
bodisi del sistema parlamentarnega nadzora bodisi imajo poseben status in posebna
pooblastila za ta nadzor. V ZRN iz Zakona o parlamentarnem nadzoru zvezne
obvesc¢evalne dejavnosti (PKGrG) ter nekaterlh specialnih predpisov izhajajo Siroka
pooblastila Parlamentarne nadzorne komlsue V Veliki Britaniji iz Zakona o ureditvi
preiskovalnih pooblastil in Zakona o obve&cCevalnih sluzbah lzhaja da je nadzor
obveséevalnih sluzb funkcionalno razdeljen na vec¢ organov ” Na Nizozemskem
demokratiéni nadzor nad temi sluzbami izvrSuje predvsem Nadzorni odbor za varnostne
in obveS&evalne sluzbe, ki je bl| ustanovljen na podlagi Zakona o obves$¢evalnih in
varnostnih sluzbah iz leta 2002.%

12. Nekatere drzave (med njimi tudi navedene v prejsnji tocki ZRN, Velika Britanija in
Nizozemska) so izrecno omejile pristojnosti organa, ki v drzavi sicer opravija splosen
nadzor nad varstvom osebnih podatkov glede nadzora nad ravnanjem obves§&evalno
varnostnih sluzb. V ZRN Zvezni zakon o varstvu podatkov (v nadaljevanju BDSG)

2 Tako v zvezi z Informacijskim pooblad&encem v Zvezni republiki Nemgiji (v nadaljevanju ZRN) M.
Hochreiter, Die heimiiche Uberwachung internationaler Telekommunikation, Herbert Utz Verlag, Minchen
2002 str. 224-225.

2 porotilo Beneske Komisije, t&. 237.

2 - Prav tam.

% Sestavljena je iz poslancev spodnjega doma nemskega parlamenta (Bundestag) in ji mora viada
porogati o splo3ni dejavnosti zveznih obves&evalnih sluzb ter o dogodkih posebnega pomena. Na nekaterih
podrogjih, kjer zvezne obves&evalne sluzbe posegajo v lovekove pravice, je ta sistem nadzora okrepljen
$e s pooblastili neodvisne Komisije G-10, katere &lane imenuje Parlamentarna nadzorna komisija in ki
odlo¢a na podlagi pritozbe ali po uradni dolznosti o dopustnosti in nujnosti razlicnih omejevalnih ukrepov in
kasnejse obdelave z njimi pridobljenih osebnih podatkov.

” Dva posebna varuha, ki ju imenuje predsednik viade (Varuh za nadzor v zvezi s prestrezanjem
komunlkacu in Varuh za nadzor obvescevalnih sluzb) imata doloena nadzorstvena pooblastila v zvezi s
poseganjem obvescevalnih sluzb v zasebnost in lastnino ter v zvezi z ravnanjem s takg. pridobljenimi
podatki. O morebitnih kritvah porotata predsedniku vlade, ta pa parlamentu. O pnfozbah prizadetih
posameznikov odlo€a neodvisno Sodis€e za nadzor preiskovalnih pooblastil, ki sme tudi doloéiti primerno
odékodnlno in odlogiti o uni¢enju osebnih podatkov, ki jih poseduje obves€evalna sluzba.

® Pristojen je za nadzor zakonitosti delovanja sluzb in o svojem delu letno porofa parlamentu. Pri
imenovanju njegovih ¢lanov ima prediagalno vlogo drugi dom parlamenta.



dolog&a pristojnost Informacijskega pooblaséenca za kontrolo spostovanja dolotb BDSG
in drugih predpisov o varstvu osebnih podatkov v zveznem javnem sektorju. Vendar je
njegova pristojnost glede tistih osebnih podatkov, katerih obdelavo nadzira neodvisna
Komisija G-10, izrecno izklju¢ena (med drugim gre tudi za podatke, pridobljene s
konkretnim in stratekim nadzorom telekomunikacij).? V Veliki Britaniji dolo&be Zakona
o varstvu podatkov izkljuéujejo veéino pristojnosti Informacijskega poobla$¢enca glede
nadzora zakonitosti njihove obdelave, ¢e pristojni minister odlogi, da je to potrebno
zaradi nacionalne varnosti.>® Nizozemski Zakon o za&giti osebnih podatkov v togki b.
drugega odstavka 2. &lena dologa, da ne velja za obdelavo osebnih podatkov pri
obves$éevalno varnostnih sluzbah. S tem so izklju€ene pristojnosti sploSnega organa
(komisije) za za$&ito osebnih podatkov, ki bi sicer imele podlago v tem predpisu, kolikor
gre za obdelavo teh podatkov pri obve$&evalno varnostnih sluzbah.

13. Naloge SOVE so dologene v 2. &lenu ZSOVA.*" Mogoée jih je opredeliti kot klasiéne
naloge obvestevalne sluzbe. S svojimi ugotovitvami in analizami SOVA pomaga
zagotavljati empiri¢no podlago za uspes$no delovanje tako izvrSilno-upravne kot
zakonodajne veje oblasti (6. &len ZSOVA). Osebne ter druge podatke, ki jih SOVA
potrebuje pri svojem delu, lahko pridobi od upravljalcev zbirk osebnih podatkov (16. Clen
ZSOVA) ali s tajnim delovanjem in posebnimi oblikami pridobivanja podatkov, urejenimi
v 5. poglavju ZSOVA. Med posebne oblike pridobivanja podatkov sodi tudi spremljanje
mednarodnih sistemov zvez.

14. Pri izvr8evanju nadzora nad nadzorovanim delovanjem in ukrepi obveséevalno
varnostnih sluzb pri nas ima parlamentarna Komisija posebna in dalekosezna
pooblastila, saj ji mora SOVA po prvem odstavku 19. élena ZPNOVS periodi¢no porocati
o njenem delovanju in ukrepih. Peti odstavek istega ¢lena ZPNOVS Komisiji omogoca
zahtevati od SOVE podrobno poro&ilo o posameznih ukrepih. Prek svoje t. i.
poobladéene skupine, v kateri je po Eetrtem odstavku 32. €lena POKNOVS zagotovljena
uravnoteZena zastopanost poslancev parlamentarne vecine in opozicijskih poslancev, si
sme Komisija nenapovedano ogledati naprave in prostore, ki jih SOVA uporablja v zvezi
z nadzorovanjem in snemanjem elektronskih komunikacij (tudi pri operaterjih
elektronskih komunikacij) in vpogledati v dokumente, drugo gradivo in podatke SOVE, ki
se nana$ajo na pristojnosti in naloge Komisije (24., 25. in tretji odstavek 29. Clena
ZPNOVS). Moznosti SOVE, da za dologen &as doseZe odlog dajanja podatkov Komisiji
ali posamiénega nadzora, so omejene, saj mora o tem odlociti Vlada, odlog je mogocle
iz posebej pomembnih in taksativno dologenih razlogov in to za najvet tri mesece (27.

2 Drugi odstavek 24. élena BNDG sicer dopuéta, da v tem primeru Komisija G-10 zaprosi Informacijskega
pooblag&enca, da opravi nadzor glede dolo¢enih postopkov ali na dolocenih podrogjih, in ji o tem poroca.
Vendar je taka odlogitev odvisna le od nje same. Tudi izven tega podrocja so njegova pooblastila
ugotavljanja zakonitosti obdelave osebnih podatkov v razmerju do obves¢evalnih sluzb zozena. Iz Cetrtega
odstavka 15. &lena Zakona o varstvu ustavnega reda (BVerfSchG) v zvezi s 7. €lenom Zakona o Zvezni
obves&evalni sluzbi (BNDG) in 9. &lenom Zakona o vojaski obves&evalni sluzbi (MADG) izhaja, da lahko
Informacijskemu pooblasgencu pristojno ministrstvo ali urad predsednika viade prepove dostop do
dologenih osebnih podatkov, &e bi bila zaradi njega ogroZena varnost Zveze ali dezel.

% posledice take ministrove odredbe izhajajo predvsem iz prvega odstavka 28. tlena in iz 8. toCke priloge
9 Zakona o varstvu podatkov.

31 SOVA pridobiva in vrednoti podatke ter posreduje informacije: (a) iz tujine, pomembne za zagotavijanje
varnostnih, politinih in gospodarskih interesov drzave in (b) o organizacijah, skupinah in gsebah, ki s svojo
dejavnostjo iz tujine ali v povezavi s tujino ogrozajo ali bi lahko ogrozile nacionalno varnost drzave in njeno
ustavno ureditev. Poleg tega sodeluje s pristojnimi drzavnimi organi in sluzbami pri varnostnem preverjanju

ter posreduje podatke, pomembne za varnost dologenih oseb, delovnih mest, organov, objektov in
okolisev. .



¢len in prvi odstavek 28. &lena ZPNOVS). V vsakem primeru lahko Komisija z
obrazloZeno odlogitvijo, za katero glasuje dvotretjinska ve€ina njenih ¢lanov, odvzame
u€inek taki odlocitvi Viade (drugi odstavek 28. ¢lena ZPNOVS). Podalj$anje odloga je
mogocge le, e tako odlodi dve tretjini ¢lanov Komisije (tretji odstavek 28. ¢lena
ZPNOVS). Siroke moZnosti dostopa Komisije do vseh pomembnih podatkov so posebej
pomembne, ker pomenijo protiutez omejitvi dejanskih moznosti posameznikov, ki so bili
predmet nadzora obves&evalnih sluzb, da sodno uveljavijo svoje pravice.32 Pristojnosti
Komisije na nek nagin zapolnjujejo vrzeli, ki jih na ttm podro&ju povzroéa omejena
moznost posameznikov dostopa do informacij.33

15. Pristojnosti in pooblastila Komisije vsebinsko ustrezajo mednarodno priznanim
kriterijem za polozaj specializiranega parlamentarnega nadzornega odbora (18. t¢.
obrazlozitve tega sklepa). S tem odrazajo poseben, t. i. "sui generis" polozZaj organa, ki
izvrSuje nadzor nad obves&evalnimi sluzbami. Prav zato njegov poloZaj v marsi¢em
odstopa od polozaja drugih delovnih teles Drzavnega zbora. Taka ureditev je nujna, da
bi se dosegel temeljni cilj ZPNOVS, to je enoten in uéinkovit parlamentarni nadzor
obves&evalno varnostnih sluzb, predvsem z vidika zagotavljanja spostovanja ¢lovekovih
pravic in temeljnih svobo3€in ter uporabe finanénih sredstev obves¢evalnih sluzb.
U¢€inkovit nadzor lahko izvaja le delovno telo s posebnimi pristojnostmi in nalogami ter z
ustreznimi nadzorstvenimi instrumenti.>* Zaradi iziemnega pomena zaupnosti podatkov,
s katerimi se Komisija seznani pri svojem delu, je pomembno, da ZPNOVS preprecuje,
da bi v stik z njimi priSlo preve€ oseb: Komisija ima najve¢ devet €lanov (prvi odstavek
10. ¢lena ZPNOVS), pooblas&ena skupina, ki izvaja najbolj obéutljive preglede, pa je
praviloma manjSa, saj ima lahko tudi samo tri ¢lane (12. &len ZPNOVS). Iz istega
razloga je Komisija dolZzna iz svojega letnega poro€ila Drzavnemu zboru izloéiti
informacije o posameznih nezaklju€enih dejavnostih obves€evalnih sluzb, posebnega
pomena za nacionalno varnost (35. ¢len ZPNOVS). Pristojnosti in pravni polozZaj
Komisije so torej "prikrojene" stalnemu in kontinuiranemu nadzoru nad obveséevalno
varnostnimi sluzbami. Posebej pomembna je okoli$€ina, da tvorijo ve€ino v Komisiji
opozicijski poslanci, kar pomeni mo€no sistemsko zagotovilo njene dejanske (ne le
formalne) neodvisnosti naproti Viadi.

16. Ustavno sodisée je Ze v sklepu &t. U-1-216/07%*° pojasnilo, da se spremljanje
mednarodnih sistemov zvez kot del obves&evalne dejavnosti SOVE lahko nanasale na
obmocje zunaj drzavnega obmocja Republike Slovenije in da gre za spremljanje zadeve
in ne konkretnega posameznika. Navedeno stali§ée Ustavnega sodis¢a pomeni, da se
na podlagi izpodbijanih dolo&b ZSOVA lahko spremljajo oz. nadzirajo le komunikacije
med dvema ali ve¢ tujimi telekomunikacijskimi prikljucki, pri éemer pa spremljanje in

32/ 17. &lenu ZSOVA je dologeno, da v primeru, ko bi to onemogodilo ali otezilo izvrsitev naloge, SOVA o
zbiranju osebnih in drugih podatkov ni dolZzna obvestiti posameznika, na katerega se podatki nanasajo,
g)aosameznik pa nima pravice do vpogleda v zbirko osebnih podatkov.

Vsak posameznik ali organizacija lahko Komisijo obvesti o domnevno nezakoniti uporabi nadzorovanih
ukrepov in ji da pobudo za izvedbo nadzora. Ce pobudnik navaja, da je bila z domnevno nezakonito
uporabo nadzorovanih ukrepov kréena njegova pravica, Komisija pa po opravljenem nadzoru ugotovi, da je
bila v zvezi z uporabo nadzorovanih ukrepov v tem primeru ugotovljena nezakonitost, ga o tem obvesti (33.
¢len ZPNOVS).

Predlog zakona o parlamentarnem nadzoru obve$&evalnih in varnostnih sluzb — EPA 600 — llI
gPoroéevalec DZ, &t. 73/02, str. 18). o
® Z navedenim sklepom je Ustavno sodisée zavrglo zahtevo predsednika Vrhovnega sodi§¢a za oceno
ustavnosti prvega odstavka 21. &lena ZSOVA, ker je ocenilo, da glede na njegovo vsebino ne gre za
polozaj, v katerem bi moral predsednik Vrhovnega sodi$¢a pri odioganju to dolocbo uporabiti. Zato ni bila
izpolnjena procesna predpostavka za oceno njene ustavnosti.
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nadzor komuniciranja ne sme biti osredotoen na doloéljiv prikljucek. Ze v navedenem
sklepu je Ustavno sodi§&e opozorilo tudi na to, da so morebitne napake ali celo zlorabe
SOVE pri izvréevanju njenih pristojnosti lahko le predmet nadzora, ki ga po 2. Clenu
ZPNOVS opravlja Komisija, ki ji je zZPNOVS naloZena odgovorna naloga nadzora nad
tem, ali SOVA svoje pristojnosti izvaja v skladu z Ustavo in s tem ob polnem
spostovanju &lovekovih pravic in temeljnih svobos&in, torej tudi pravice do varstva
osebnih podatkov, kot jih dologa Ustava.

17. Kot je razvidno iz moje razlage v prej$njh tockah, je SOVA obve$cevalna sluzba, za
katero je nadzor nad njenim delovanjem zakonodajalec poveril posebnemu
parlamentarnemu telesu, to je Komisiji. Ce bi imel zakonodajalec namen z ZInfP tudi
nadzor nad ustavnostjo in zakonitostjo delovanja SOVE, kolikor gre za spo$tovanje 38.
&lena Ustave, poveriti predlagateljici, potem bi moral biti takSen namen zakonodajalca
jasno razviden. Razvidne in opredeljene pa bi morale biti tudi specifi¢nosti tega nadzora,
vklju&no z omejitvami tega nadzora, podobno kot je specifiéno opredeljen in tudi omejen
nadzor parlamentarne Komisije.

18. V postopku sprejemanja ZPNOVS je bilo izrecno poudarjeno, da mora biti
parlamentarni nadzor obve&evalno varnostnih siuzb uginkovit in enoten, kar kaze na
odloéitev za izogibanje deljenim sistemom nadzora.>® Glede na ta stali$&a in glede na Ze
poudarjeno izjemno obg&utljivost obved&evainega podrogja ob uporabi zgodovinske in
namenske razlage pravnih norm ni mogoce sklepati, da je zakonodajalec Zelel povzrociti
podvojitev nadzornih pristojnosti, torej to, da bi bili za nadzor nad SOVO pristojni tako
Komisija kot predlagateljica. To bi lahko imelo $kodljive posledice tako za nujno
varovanje tajnosti izsledkov nadzora kakor tudi z vidika oviranja vsakodnevnega dela
SOVE. Tudi v gradivih, predloZenih pri sprejemanju ZInfP, namen razsiritve nadzora
predlagateljice na obveséevalno varnostne sluzbe ni posebe;j izrazen.”’

19. ZInfP (in pred njim ZVOP-1) ima za cilf med drugim prenos pravil prava Skupnosti v
slovenski pravni red.®® Direktiva zahteva v 28. &lenu dologitev enega ali vedih neodvisnih
nadzornih organov, odgovornih za spremljanje uporabe izvedbenih predpisov, ki so jih
sprejele drzave é&lanice. Ta organ je v Republiki Sloveniji predlagateljica, vendar je
pomembno, da se Direktiva sploh ne uporablja za obdelavo osebnih podatkov v zvezi z
javno varnostjo, obrambo in drZzavno varnostjo, vklju¢no z gospodarsko blaginjo drzave,
kadar se postopek obdelave nana$a na zadeve drZavne varnosti (prva alineja 2. tocke
3. &lena Direktive). Pravo Skupnosti torej ne vsebuje smernic, ki bi jih bilo treba
upostevati pri reSevanju vprasanja identitete nadzornega organa, legitimiranega za
nadzor obvesgevalnih sluzb.

20. Iz dosedanje presoje Ustavnega sodi$c¢a (odlogba §t. U-I-383/98 z dne 21. 9. 2000,
Uradni list RS, §t. 100/00 in OdIUS IX, 210) izhaja, da pristojnost parlamenta oziroma
posebnega parlamentarnega telesa za nadzorovanje aktivnosti obvescevalnih sluzb
izhaja v parlamentarni demokraciji iz samega nacela delitve oblasti (drugi odstavek 3.
¢lena Ustave).

% Ppredlog zakona o parlamentarnem nadzoru obves&evalnih in varnostnih siuzb — EPA 600 — III
gPoroéevaIec Dz, &t. 73/02, str. 18). . :

7 Predlog zakona o informacijskem pooblastencu — EPA 452 — IV (Porotevalec DZ, §t. 86/05).

%8 Pray tam, str. 14. Gre za Direktivo Evropskega parlamenta in Sveta 95/46/ES z dne 24. oktobra 1995 0
varstvu posameznikov pri obdelavi osebnih podatkov in o prostem pretoku takih podatkov (Uradni list L
281 z dne 23. 11. 1995, str. 31-50 — v nadaljevanju Direktiva). ’
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21. Do sklepa o izkljuéni pristojnosti Komisije $e zlasti vodi tudi sistemati¢na razlaga:
primerjava omejitev, ki jih ZPNOVS postavlja pred Komisijo pri njenem delu (zatasna
odlozitev nadzora, omejitev najbolj intenzivnih preiskovalnih metod na ozZjo pooblaséeno
skupino, izlo€itev ob&utljivih informacij iz poro&ila Drzavnemu zboru) z dejstvom, da
pravni rezim, ki velja za predlagateljico, nobenih takih omejitev ne vsebuje. Nelogi¢no in
nesprejemljivo bi bilo razumevanje, da je nadzor parlamentarnega organa (Komisije)
nad SOVO omejen, nadzor predlagateljice pa ne.

22. Kot je torej razvidno iz povedanega, zakonodajalec oditno ni imel namena ali
potrebe z ZInfP uveljaviti t. i. deljeni sistem nadzora nad delovanjem SOVE. Nasprotno,
iz povedanega je razvidno, da je zakonodajalec namerno Zelel ohraniti poseben sistem
demokratiénega parlamentarnega nadzora obveséevalne sluzbe, SOVE, ki ga z vsemi
zakonsko dolo€enimi pooblastili pa tudi omejitvami izvaja Komisija, da bi zagotovil
ravnovesje med udinkovitostjo nadzornih mehanizmov, nujno za varstvo ¢lovekovih
pravic (vkljuéno s pravico do varstva osebnih podatkov), in med potrebo po ohranitvi
zaupnosti in manevrskega prostora, ki ga mora imeti obves€evalna sluzba na voljo za
ucinkovito delo. Dovolj jasno je razviden namen zakonodajalca, po katerem Zeli tudi po
uveljavitvi ZInfP ohraniti poseben parlamentarni nadzor nad delovanjem obve§cevalne
sluzbe. Zato zakonodajalec z ZInfP o&itno ni imel namena razveljaviti (derogirati) dolocb
ZPNOVS o parlamentarnem nadzoru delovanja SOVE in jih tudi ni razveljavil. Glede na
to menim, da je za nadzor nad varstvom in obdelavo osebnih podatkov v SOVI pristojna
Komisija na podlagi dolo€b ZPNOVS in ne predlagateljica na podlagi dolo¢b ZInfP.

23. Predlagateljica je z ZInfP pooblad€ena in dejansko izvrSuje iziemno pomembno
dejavnost nadzora nad izvajanjem ZInfP in drugih predpisov glede varstva, obdelave,
razpolaganja, uporabe ali izvora osebnih podatkov, in s tem pomembno prispeva k
varstvu Clovekovih pravic, Se posebej Clovekove pravice do zasebnosti. Zaradi
specifiénosti obved€evalno varnostnih sluzb in njihovega delovanja pa je iz njene
pristojnosti izvzet nadzor nad temi sluzbami in s posebno ureditvijo (lex specialis), z
ZPNOVS, dan v pristojnost parlamentarne Komisije.

* % %

Predlagateljica torej lahko na podlagi Seste alineje prvega odstavka 23.a ¢lena ZUstS
vlozi zahtevo za oceno ustavnosti zakona le tedaj, ko mora uporabiti predpis v konkretni
zadevi, za katero je pristojna voditi postopek. Ker predlagateljica glede na navedeno za
nadzor nad zbiranjem, varstvom in obdelavo osebnih podatkov v SOVI ni pristojna, ni
izpolnjena procesna predpostavka za oceno ustavnosti izpodbijanih dolo¢b. Ex iniuria
ius non oritur. Menim, da je iz predstavljenih razlogov to tako pomembno, da bi moralo
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Ustavno sodi$ée zavreéi zahtevo iz razloga nepristojnosti pooblaséenke za nadzor nad
SOVO, ne pa iz razloga, s katerim je utemeljilo zavrZenje. .

) ~
Ar. Ernest Petri¢

Sodnik
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REPUBLIKA SLOVENIJA
USTAVNO SODISCE

Stevilka: U-I-45/08-
Datum: 20.1.2009

PRITRDILNO LOGENO MNENJE SODNIKA DR. CIRILA RIBICIGA
V ZADEVI ST. U-1-45/08

1. Ze, ko je Ustavno sodiéée odlogalo o zahtevi predsednika Vrhovnega sodi§¢a Franca
Testena sem se tezko odlodil za podporo zavrzenju (Sklep Ustavnega sodi$&a v zadevi
§t. U-1-216/07 z dne 4. oktobra 2007) in se zadovoljil s pritrdilnim loéenim mnenjem.
Takrat in sedaj, ko je zahtevo vloZila Informacijska pooblaséenka Natasa Pirc Musar (v
nadaljevanju PooblaS¢enka), sem se neuspe$no zavzemal za meritorno odlo¢anje
Ustavnega sodid¢a. V Pritrdilnem loéenem mnenju, ki ga je sopodpisala sodnica dr.
Mirjam Skrk, sem poudaril pomen meritornega zavrzenja (t¢. 11, 12) kot tiste "tehnike"
odlocanja, ki v izjemnih primerih omogoci Ustavnemu sodi$cu, da v sklepu o zavrzenju
poda "ustavnoskladno razlago pristojnosti Slovenske obves$¢evalno-vamostne agencije”
(v nadaljevanju SOVA). V odgovoru na zahtevo Pooblagéenke sta Drzavni zbor, in Se
posebej Vlada,’ (oba v sestavi pred parlamentarnimi volitvami v letu 2008) resno
proucCila in upostevala "meritorni" znacaj odlocitve Ustavnega sodi$éa in vsebino
pritrdilnega lo€enega mnenja. Vlada je ugotovila, da je Sklep Ustavnega sodi§éa o
zavrzenju zahteve predsednika Vrhovnega sodi§éa podal jasno in nedvoumno z Ustavo
skladno razlago pristojnosti SOVE. Iz tega Sklepa po mnenju Viade izhaja, da se
"spremljanje mednarodnih zvez, kot del obveséevalne dejavnosti agencije, lahko nanasa
le na obmocje zunaj drzavnega obmocja Republike Slovenije" in da iz drugega odstavka
21. ¢lena Zakona o Slovenski obvescevalno-varnostni agenciji (v nadaljevanju ZSOVA)
“jasno izhaja, da gre za zadevo in ne za konkretnega posameznika". To pa je tisto
najbolj bistveno, kar bi po mojem mnenju morala povedati meritorna odlo¢ba na podlagi
zahteve predsednika Vrhovnega sodiS¢a. Tako je Sklep o zavrZzenju vsebinsko v veliki
meri potrdil tisto, za kar se Pooblas€enka zavzema v svoji zahtevi, in zato mi tudi ni zal,
da sem se odlo il dati glas za meritorno zavrzenije.

2. Mnenje Vlade je (prvi¢) neposredno potrdilo dalekoseZzne ucinke meritornega
zavrzenja in (drugic) sprejelo kot jasno in nedvoumno ustavnoskladno razlago ZSOVA,
po kateri pooblastilo Agenciji, da spremlja mednarodne zveze, omogoca le spremljanje
zadeve, ne more in ne sme pa pomeniti obravnavanija "konkretnega posameznika". Ne
sme se torej nanasati, e citiram moje lo€eno mnenje "na kateregakoli posameznika";
tako tistega, ki prebiva v Sloveniji, kot tistega, ki prebiva zunaj nje" (t¢. 14).

v Svojem Mnenju z dne 4. julija 2008 govori Vlada o t. i. tehniki vsebinskega zavrZenja. Pritem poudarja,
da so odloCbe Ustavnega sodi§¢a obvezne in da ne veZe le njihov izrek, temve¢ tudi razlogi. To velja po

mnenju Viade tudi v primerih, ko Ustavno sodis¢e "sicer pobudo ali zahtevo zavrze, v obrazloZitvi pa opravi
presojo izpodbijanih dolo€b (. i. tehnika vsebinskega zavrzenja)". (s. 1).



3. Tudi pri odlo€anju o zahtevi PooblaSCenke sem se zavzel za meritorno presojo in
sprejem odloc¢be, s katero bi Ustavno sodis¢e ugotovilo neustavnost veljavne ureditve.
Toda, ko se je pokazalo, da bi moje vztrajanje pri takSnem staliS€u in glasovanje proti
zavrzenju, lahko vodilo do sprejema sklepa, ki bi zanikal pristojnost Pooblas¢enke, da
opravija in§pekcijski nadzor Agencije, sem se odioCil, da glasujem "za" sprejem sklepa o
zavrzenju. Med slabima resitvama sem se odlo€il podpreti man;j slabo. V drugem delu
tega lo€enega mnenja pa pojasnjujem, kako bi lahko izgledala dobra resitev, to je
meritorna odlo¢ba, ki bi ugodila zahtevi Pooblas¢enke.

4. Zakaj sem glasoval "za" Sklep Ustavnega sodis€a v obravnavani zadevi? Zato, ker je
v njem na zelo jasen nacin ponovljena in dopolnjena ustavnoskladna razlaga pristojnosti
in omejitev, ki izhajajo za SOVO pri spremljanju mednarodnih zvez. Ustavno sodiS¢e se
sklicuje na Sklep o zavrZzenju zahteve predsednika Vrhovnega sodi$€a in poudarja:
"Navedeno stalis¢e Ustavnega sodis€a pomeni, da se na podlagi izpodbijanih dolo¢b
ZSOVA lahko spremijajo le komunikacije med dvema ali vec tujimi telekomunikacijskimi
prikljucki, pri Cemer pa nadzor ne sme biti osredotoCen na dolodljiv prikljucek. Ob tak$ni
z Ustavo skladni razlagi izpodbijane dolocbe predlagateljici niso mogle prepreciti, da
izpolni svojo zakonsko nalogo nadzora nad pravilnim (torej tudi z Ustavo skladnim)
izvajanjem predpisov, ki urejajo obdelavo, varstvo ali iznos osebnih podatkov v tujino."
Taksen sklep po eni strani v izreku zavrze zahtevo PooblasCenke, po drugi strani pa v
obrazloZitvi ponovno interpretira ZSOVA na naéin, za katerega se zavzemam tudi sam.?

5. Vec pomislekov imam do tistega dela Sklepa (t€. 10 in 11), ki govori o pristojnosti
Pooblascenke v zvezi z nadzorom delovanja SOVE. Seveda je res, da se, kot poudarja
Sklep, Ustavnemu sodiS€u ni bilo treba opredeliti do vprasanja, ali pristojnosti
parlamentarne komisije za nadzor obveSCevalnih in varnostnih sluzb "morebiti
izkljuCujejo pristojnost predlagateljice za izvrSevanje inSpekcijskega nadzora v SOVI
glede tistega dela njene dejavnosti obdelave osebnih podatkov, ki ga je mogoc&e uvrstiti
med "zbiranje in pridobivanje" osebnih podatkov". Ne morem pa se strinjati s tem,da v
nadaljevanju Ustavno sodiS¢e obsezno navaja pomisleke zoper pristojnosti
Pooblascenke v razmerju do SOVE, pa tudi s $e nekaterimi drugimi argumenti se ne
morem strinjati. Se manj se lahko strinjam s prediogom, ki je ostal v man;jsini in katerega
bistvo je bilo, da bi Ustavno sodi$€e zavrglo zahtevo Pooblas¢enke z utemeljitvijo, da ni
pristojna za inSpekcijski nadzor nad SOVO.

6. Pristojnost pooblasenke, da izvrSuje inSpekcijski nadzor nad varstvom osebnih
podatkov v SOVI ne more biti sporna. SOVA se takSnemu nadzoru ne upira. V svojih
odgovorih jemljeta to pristojnost Pooblascenke kot nekaj samoumevnega tudi Drzavni
zbor in Vlada. V Ustavi in v zakonodaiji, vklju¢no zZSOVA, ne najdemo nobene dolocbe,
ki bi tak&en nadzor Pooblad&enke izkljuéevala.’ Seveda tega vprasanja v svoji zahtevi
ne odpira niti Pooblas€enka sama. V obravnavanem primeru gre za presojo ustavnosti
pristojnosti SOVE in ne Pooblasenke. Ni mogoce izklju€iti moznosti, da bi kak pobudnik
ali pooblasceni predlagatelj terjal od Ustavnega sodis€a, da presodi ustavnost veljavne
ureditve in bi poskuSal utemeljiti, da je treba pristojnosti Pooblas&enke na tem podrocju
omeijiti ali celo izkljuditi. V takem primeru bi se moralo Ustavno sodid¢e do zatrjevanja

2 7aradi tega nasprotja pri meritornem zavrzenju, ko zahtevi formalno ni ugodeno, vsebjnsko pa je, bi-se
morala ta "tehnika” odlo€anja Ustavnega sodi$¢a uporabljati kot skrajna, iziemna moznost, ki jo morda
Ustavno sodi§¢e v zadnjem &asu uporablja preve¢ pogosto. Eno takSno "tipicno meritorno zavrzenje"
kriticno analizira dr. Zvonko FiSer (Kje sedi obtozeni, Pravna praksa, §t. 1/2009, s. 16).

? Pristojnost, da lahko opravlja revizijo delovanja SOVE, ima in v praksi uresniéuje tudi Raéunsko sodisée.



opredeliti, na podlagi zahteve Pooblascenke in reakcij nanjo v SOVI, Vladi in Drzavnem
zboru pa se mu ni bilo treba. Ce bi brez tak$ne podlage odlogilo, da so pristojnosti
Pooblas¢enke glede indpekcijskega poseganja v SOVO neustavne, bi to zatrjevalo
pravzaprav kar po uradni dolznosti. Zahteva Pooblaséenke, v kateri zatrjuje neustavnost
pristojnosti SOVE, pa¢ ne more biti podlaga za to, da se njej sami odrecejo pristojnosti.
To bi bilo tako, kot ¢e bi nekomu na podlagi pritoZzbe povidali kazen ali nekoga na
podlagi prosnje za poviSico place odpustili z dela, ali da bi nekomu na podlagi prosnje
za pridobitev stalnega bivali§¢a odvzeli za¢asno.

7. Ze v pritrdilnem loéenem mnenju v zadevi &. U--216/07 sem se zavzel za
spostovanje pristopa, poimenoval sem ga evropski pristop, pri spopadanju s terorizmom
in organiziranim mednarodnim kriminalom. Gre za pristop, ki odklanja temeljno
spreminjanje razmerja med varstvom ¢lovekovih pravic (svobodo) in skrbjo za varnost
drzave in njenih prebivalcev (vamostjo), in ne pristaja na zniZevanje evropskih
standardov varstva Elovekovih pravic. Pri tem si drzava, kot je Slovenija, ne more
zatiskati oci, da je vkljuena v Evropsko unijo, evroobmogje, Schengensko obmodgje, v
Konferenco o varnosti in sodelovanju v Evropi, Svet Evrope, Nato, OZN itd. Prebivalce
drzav, ki skupaj s Slovenijo sestavljajo te organizacije in povezave, ni mogoée
obravnavati kot manj vredne osebke, v katerih zasebnost je mogode posegati grobo in
neomejeno, na primer ne da bi to slonelo na odredbi sodi§¢a. To bi med drugim
pomenilo, da pristajamo, da obvescevalne sluzbe drugih drzav na enak nagin posegajo
v zasebnost prebivalcev Slovenije. Na prvi pogled je jasno, da tak$no ravnanje ne bi bilo
skladno z dolo¢bo 3.a ¢lena Ustave, ki poudarja pomen spostovanja &lovekovih pravic in
svoboscin v drzavah, s katerimi se Slovenija povezuje.

8. Po mojem mnenju 21. ¢len ZSOVA ne zadosti kriterijem iz 37. élena Ustave ker za
spremijanje mednarodnih sistemov zvez ni predpisana sodna odredba,* temveg
zadostuje odlocitev direktorja SOVE Taksna ureditev ne bi mogla prestati strogega
testa sorazmernosti. Poleg tega ne uposteva v zadostni meri stalis¢, ki jih je glede
posegov v zasebnost dolocilo Ustavno sodis¢e v Odloc¢bi v zadevi §t. U-1-25/95 in po
katerih mora zakon poseg v zasebnost urediti dolo¢no in nedvoumno, tako da je
izkljuCena sleherna moznost arbitrarnega odloganja drzavnega organa. Konéno je
ureditev z ustavnega vidika vprasljiva tudi zato, ker omogoca posege v zasebnost
prebivalcev drugih drzav, s katerimi sestavlja Slovenija Evropsko unijo, Svet Evrope,
OZN in druge mednarodne organizacije, ne da bi bili tak$ni posegi odrejeni ob
sodelovanju sodne oblasti.

9. Ce se vrnem na razmerje med svobodo in varnostjo, je na prvi pogled oditno, da je
dolznost SOVE prispevati k vegji varnosti drzave, dolZznost Pooblaéenke pa po svojih
moceh prispevati k varstvu Elovekovih pravic. Pooblagéenka, in ne SOVA, je bila
ustanovljena zato, da bi omejevala posege v Clovekovo zasebnost. SOVA, in ne

4 Zahteve, da poseg v Clovekovo zasebnost ni mogoc brez odredbe sodi§éa, ne gre podcenjevati. Ne gre
za nepomembno dodatno formalnost. Gre za veliko veé: za vkijucitev sodne oblasti v odloganje, ki zaradi
svoje invazivnosti ne sme biti izkljuéna pristojnost organov izvrsilne oblasti. Prepriéan sem, da sodi3ca
svo;ega pristanka za take ukrepe ne dajejo zlahka. Zato se izvrilna oblast rada posluZuje tlstlh ukrepov ki
so mozni brez odredbe sodisca.

° Po mnenju Igorja Vuksanovi¢a je veljavna ureditev "strateSkega nadzora" v neskladju s 37. clenom
Ustave; pritem je kljuénega pomena, da ureditev ne vsebuje dovolj varovalk proti arbitrarnemu delovanju
izvrsilne oblasti. Avtor opozarja, da je slovenska Ustava stroZja kot nemski temeljni zakon, zaradi éesar bi
morali biti posegi v zasebnost odobreni s strani sodne veje oblasti (Nekateri aktualni problemi
komunikacijske zasebnosti, Pravna praksa, §t. 33/2007, priloga, s. Vil).



Pooblaséenka, je bila ustanovljena zato, da prispeva k varnosti drzave. Ce na njuno
razmerje pogledamo s tega vidika, je jasno, da je omejevanje posegov Agencije v
¢lovekovo zasebnost nekaj, kar zasluzi podporo, omejevanje pristojnosti Pooblas€enke
glede varstva osebnih podatkov pa nekaj, kar je lahko vprasljivo, nevarno in terja
poseben premislek in previdnost. Se posebej takrat, kadar se takSen konflikt presoja z
vidika Ustave (ki poudarja pomen nadzornih institucij in Se zlasti pomen varstva osebnih
podatkov) in pred organom, kot je Ustavno sodis€e kot varuh Ustave in Clovekovih
pravic. (

10. Tradicija zlorabljanja obvesCevalnih sluzb v politicne namene je bogata in
dolgotrajna. Zlorabe v okviru nekdanjega sistema so bile s tega vidika sistemske in
mnozi¢ne, njihove skrajnosti pa ponazarja afera Rankovi¢ iz 1966. leta, ko so odkrili
prisluskovalne naprave celo v Titovi spalnici; nih¢e, tudi Predsednik republike, ni bil
varen pred posegi obves¢evalnih sluzb, civilnih in vojaskih. Mo€ vojaske obvesCevalne
sluzbe (Kos), potem, ko je bila omejena mo¢ civilne, se je med drugim pokazala v
procesu proti Cetverici. Po osamosvaoijitvi je sistemsko gledano bistveno drugace. Na
zalost pa je precej posamiCnih primerov zlorabljanja obvesCevalnih podatkov za
diskreditiranje politicnih nasprotnikov znanih tudi iz kratke zgodovine samostojne
slovenske drzave. Mislim na primere, ko so bili podatki, zbrani zaradi varnosti drzave,
zlorabljeni v nasprotju znamenom njihovega zbiranja. Pri prvem je $lo za poskus, da se
na podlagi prislu§kovanja razgovora med tujim veleposlanikom in ¢lanom Predsedstva
republike poskusa diskreditirati slednjega, pri drugem za prenasanje obvescéevalnih
podatkov v kovckih po parlamentarnih hodnikih, pri tretiem za objavo zasebnega
elektronskega sporo ila univerzitetnega profesorja svojemu kolegu v tujino6 itd.; pri
zadnjem pa je Slo za sklicevanje na rezultate prisluskovanja mednarodnim zvezam s
sosednjo drzavo, ki je sprozilo zahtevo predsednika Vrhovnega sodiSa za presojo
ustavnosti pristojnosti SOVE. Skupna znacilnost teh in drugih zlorab je v tem, da so
obvescCevalni podatki pricurljali v javnost prek nosilcev funkcij v partamentu in Viadi, torej
tistih, ki naj bi nadzirali delovanje SOVE. Ne poznam niti enega samega primera, da bi
se to zgodilo po krivdi sodiS€a, ki je pristojno za odobritev posegov v &lovekovo
zasebnost ali po krivdi nadzornih institucij. Tudi zato ne gre idealizirati parlamentarnega
(in viadnega) nadzora nad obvescevalnimi sluzbami, niti omejevati inSpekcijske vioge za
to poklicanih institucij. To je nekaj pomislekov zoper tisti del obrazlozitve Sklepa o
zavrzenju, ki se nanasa na omejevanje inSpekcijskih pristojnosti Pooblas€enke.

11. Naj v drugem delu tega lo€enega mnenja prikazem, kaksna bi lahko bila Odlo¢ba
Ustavnega sodis€a, v kateri bi Ustavno sodiS€e na najbolj primeren nadin jasno in
nedvoumno opredelilo ustavne meje in standarde, ki jih mora spostovati SOVA pri
spremljanju mednarodnih zvez. Meritorno zavrzenje je namre€ le zasilna in izjemna
moznost, pri kateri je za predlagatelja odlocitev formalno neugodna (zavrzenje zahteve),
vsebinsko pa mu lahko obrazlozitev sklepa o zavrzenju da v marsi¢em tudi prav. Prikaz
se omejuje samo na vsebinski del odlo&be. Mozne bi bile tudi drugacne meritorne
odloditve, npr. interpretativha odloc¢ba.

® Sirse o tem: Leo Seserko, Spremna beseda o prisluskovanju v Sloveniji, v: Antony Summers, Uradno in
zaupno, Skrivno zivljenje J. Edgarja Hooverja, Mondena, Ljubljana, 2000, s. 424, 466 in nasl., 477. Avtor
opozarja na "curljanje” podatkov v javnost in njihovo uporabo za diskreditiranje (s. 467).



12. Ko se Vlada sklicuje na obstoj z Ustavo skladne razlage 21. &lena ZSOVA, uporablja
argumente, ki bi utegpnili biti prepricljivi za sprejem t. i. interpretativne odioébe Ustavnega
sodiS¢a. Ti argumenti pa ne morejo biti podlaga za zavrzenje zahteve za oceno
ustavnosti. Procesna legitimacija predlagateljice temelji na dolo&bi Seste alineje prvega
odstavka 23.a ¢lena ZUstS, ki zahteva, da se vprasanje o ustavnosti Zakona
predlagateljici porodi v zvezi s postopkom, ki ga vodi. Iz prilog zahteve izhaja, da je
predlagateljica v SOVI po uradni dolznosti uvedla inSpekcijski postopek §t. 0612-
18/2008 zaradi suma krsitve 8., 9., 24. in 25. ¢lena Zakona o varstvu osebnih podatkov
(Uradni list RS, $t. 86/04 in nasl. —- ZVOP-1). Navedeni pogoj iz 23.a ¢lena ZUstS je zato
izpolnjen. Treba je pritrditi predlagateljici, da Ustavno sodigée v skiepu §t. U-1-216/07 ni
opravilo vsebinske presoje prvega odstavka 21. &lena ZSOVA, paé pa je odlogalo o tem,
ali je izpolnjena procesna predpostavka za oceno ustavnosti izpodbijane dolocbe.

13. To ne pomeni, da je stali§¢a Ustavnega sodidéa iz sklepa &t. U-I-216/07 mogoce
obravnavati kot neobvezna napotila. Ustavno sodis&e je najvisji organ sodne oblasti za
varstvo ustavnosti in zakonitosti ter ¢lovekovih pravic in temeljnih svobo&&in (prvi
odstavek 1. ¢lena ZUstS), zato njegova ustavnopravna stalisa zavezujejo vse drzavne
organe, Ceprav so izrazena v sklepih in ne v odloc¢bah, za katere to izrecno doloéa tretji
odstavek 1. &lena ZUstS, in Ceprav so izraZzena v obrazloZitvi in ne v izreku
ustavnosodne odloéitve.” Iz sklepa §t. U-1-216/07 izhaja, da se spremljanje mednarodnih
sistemov zvez, kot del obve$cevalne dejavnosti SOVE, lahko nanasa le na obmogje
zunaj drzavnega obmocja Republike Slovenije in da gre za spremljanje zadeve in ne
konkretnega posameznika.® Navedeno stalisée pomeni, da se na podlagi izpodbijanih
doloCb ZSOVA lahko spremljajo le komunikacije med dvema ali ved tujimi
telekomunikacijskimi prikljucki, pri éemer pa nadzor ne sme biti osredotoden na
katerikoli dologljiv prikljuéek. Cetudi bi bilo mogoce pritrditi Vladi, da predlagateljica z
nekaterimi oCitki odpira vprasanja, na katera je Ze bilo vsebinsko odgovorjeno s skiepom
st. U-1-216/07, to ne pomeni, da je mogoée njeno zahtevo zavredi. Predlagateljica ima,
Ce izpolni pogoje iz Seste alineje prvega odstavka 23.a &lena ZUstS, v vsakem primeru
pravico od Ustavnega sodi§¢a zahtevati vsebinsko presojo ustavnosti zakona ali
drugega predpisa. Ustavno sodiSée je zato na podlagi zahteve predlagateljice
ocenjevalo ustavnost izpodbijanih dolocb.

14. Dolocbe 21. ¢lena ZSOVA so umeséene v 5. poglavie ZSOVA z naslovom "Tajno
pridobivanje podatkov". Iz prve alineje prvega odstavka 20. &lena ZSOVA izhaja, da je
spremljanje mednarodnih sistemov zvez ena izmed posebnih oblik pridobivanja
podatkov, ki jih SOVA uporablja za opravljanje svojih nalog. V izpodbijanih doloébah je
urejeno, kdo dovoljuje uporabo te posebne oblike pridobivanja podatkov, kaj mora
vsebovati odredba direktorja in kakSne so omejitve, ki jih je treba uposStevati pri
odrejanju in izvrSevanju ukrepa.

15. Cilji in nameni uporabe izpodbijanih zakonskih dolocb so razvidni iz 2. &lena ZSOVA.
SOVA pridobiva in vrednoti podatke ter posreduje informacije "iz tujine, pomembne za

"V odlotbi &t. Up-2597/07 z dne 4. 10. 2007 (Uradni list RS, &t. 94/07 in OdIUS XVI, 108) je Ustavno
sodisCe pojasnilo (tedaj izrecno le glede odlodb, izdanih v postopku ustavnosodne presoje predpisa), da
izrek in obrazloZitev odlocbe pomenita celoto, zaradi esar veZe ne le izrek, temvet vezejo4udi razlogiin
staliS€a, vsebovani v obrazloZitvi. '

® jgor Vuksanovi¢ govori o preventivnem zajemu "doloéene mase komunikacij (telefonskih pogovorov,
izmenjanih e-mailov, itd.) z mednarodnim elementom, izvr§enih praviloma preko brezZiénih povezav, in
sicer zaradi iskanja relevantnih informacij s pomoc¢jo informacijske tehnologije preko nabora t. i. iskalnih
pojmov". (Nav. delo, str. ll).



zagotavljanje varnostnih, politi¢nih in gospodarskih interesov drzave" in "o organizacijah,
skupinah in osebabh, ki s svojo dejavnostjo iz tujine ali v povezavi s tujino ogrozajo ali bi
lahko ogrozile nacionalno varnost drzave in njeno ustavno ureditev”. Poleg tega SOVA
sodeluje s pristojnimi drzavnimi organi in sluzbami pri varnostnem preverjanju ter
posreduje podatke, pomembne za varnost doloCenih oseb, delovnih mest, organov,
objektov in okoliSev.

16. V zvezi s spremlijanjem mednarodnih sistemov zvez je treba razumeti tudi tisti del
doloébe prvega odstavka 24b, élena ZSOVA, ki operaterjem telekomunikacij nalaga, da
omogocijo in zagotovijo pogoje za izvrSitev posebnih oblik pridobivanja podatkov, ki se
ne odobravajo s sodno odloébo. Operaterji morajo zato na svojem omrezZju zagotoviti
ustrezno programsko opremo in primeren vmesnik za nadzor telekomunikacijskega
prometa na nacin, v obsegu in trajanju, kot to dolo¢a odredba direktorja SOVE (tretja
alineja drugega odstavka 24b. ¢lena ZSOVA). Kljub temu, da t| dolo¢bi odkazujeta na
"operaterje" in posledi¢no na javna komunikacijska omreZja,’ v 21. &lenu ZSOVA ni
nobene omejitve, ki bi dologala, da se spremljanje mednarodnih sistemov zvez ne sme
izvrSevati tudi na morebitnih (mednarodnih) zasebnih komunikacijskih omrezjih.

17. Predlagateljica in Vlada sta si enotni, da je v izpodbijanih doloébah vsebovano
pooblastilo za t. i. "strateski nadzor telekomunikacij”, torej za posebno obliko nadzora
telekomunikacijskih povezav, ki je zna€ilna za obvesc¢evalne sluzbe in se po svoji naravi
in namenu razlikuje od "klasi¢énega" nadzora telekomunikacij, namenjenega predvsem
odkrivanju in pregonu kaznivih dejanj. To stali¢e sprejema tudi Ustavno sodis¢e. Oporo
zanj je mogoce najti predvsem v jezikovni razlagi 21. ¢lena ZSOVA, njegovi sistemski
umestitvi v predpis, ki ureja pristojnosti obvesc¢evaline sluzbe, ter v primerjavi razlik med
21. ¢lenom ZSOVA in 24. &lenom ZSOVA, ki ureja nadzorovanje in snemanje
telekomunikacij v Republiki Sloveniji, pri Cemer je pomembno predvsem to, da (drugace
od 21. ¢lena) drugi odstavek 24. ¢lena ZSOVA jasno zahteva, da odredba predsednika
Vrhovnega sodiS€a vsebuje podatke o osebi, na katero se ukrep nana$a, in o
telekomunikacijskem sredstvu, ki se bo nadzorovalo. Poleg tega je izpodbijano ureditev
potrebno razlagati tudi ob upostevanju vidika, da Republika Slovenija ni edina drzava, ki
je svojim obves&evalnim sluzbam podelila tovrstne pristojnosti.

18. Presoja Evropskega sodi$éa za &lovekove pravice (v nadaljevanju ESCP) kaZe, da
strateSki nadzor sam po sebi ni nezdruzljiv z Evropsko konvencijo o varstvu ¢lovekovih
pravic in temeljnih svoboscin (v nadaljevanju EKCP) Vse je odvisno od ustreznosti
varovalk, ki jih vsebuje zakonodaja. Tako je ESCP z odlogitvijo v zadevi Weber in
Saravia proti Zvezni republiki Nemciji z dne 29. 6. 2006 zavrnilo zahtevo za obravnavo,
ker je ocenilo, da, celovito gledano, nem8ka zakonodaja zagotavlja primerna in
ucinkovita jamstva proti zlorabam drzavnih pooblastil za izvrSevanje strateskega
nadzora. Drugace je odloCilo s sodbo v zadevi Liberty in drugi proti Zdruzenemu
kraljestvu z dne 1. 7. 2008, v kateri je ugotovilo krsitev pravice iz 8. ¢lena EKCP in
poudarilo, da glede zahteve po jasnosti in dostopnosti pravnih pravil ni razlogov za
razlikovanje med prestrezanjem individualnih komunikacij in med splo$nejSimi programi

¥V 3. toéki 23.a ¢lena Zakona o elektronskih komunikacijah (ZEKom). je operater omreZja opredeljen kot
"fiziCna ali pravna oseba, ki zagotavlja javno komunikacijsko omreZje ali pripadajo¢e zmogljivosti ali je
obvestil pristojni regulativni organ o nameravanem zagotavijanju javnega komunikacijskega omrezja ali
pripadajocih zmogljivosti”. Javno komumkacusko omreZje je v 10. t€. 3. ¢lena istega predpisa opredeljeno
kot "elektronsko komunikacijsko omrezje, ki se uporablja v celoti ali predvsem za zagotavljanje javnih
komunikacijskih storitev".



nadzora. Upostevati pa moramo, da ESCP dologa minimalne evropske standarde
varstva Clovekovih pravic, Ustavno sodiée pa mora presoditi, ali zakonodaja spostuje
mnogo bolj zahtevne standarde, dolodene v Ustavi.

19. Izpodbijane doloébe ZSOVA torej vsebujejo pooblastilo za izvrSevanje strateskega
nadzora telekomunikacij, kakor se je ta pojem v grobem izoblikoval v prikazanih
primerjalnih zakonodajah in v presoji drzavnih in mednarodnih sodi&é oziroma kakor ga
analizira in razlaga pravna teorija. Ceprav razmejitev: med njim in individualiziranim
nadzorom ni vedno jasna in ostro zaértana, se je mogoce strinjati s predlagateljico, da
strateSki nadzor telekomunikacij ne pomeni nadzora "nad dolodeno osebo ali
prikljuckom, temve¢ naj bi §lo zajemanje mnozZice oziroma vnaprej neopredeljenega
Stevila komunikacij, vendar zgolj preko sistema mednarodnih zvez ...".

20. Z izvrSevanjem strateskega nadzora telekomunikacij SOVA nedvomno posega v
komunikacijsko zasebnost (svobodo komuniciranja) oseb, katerih komunikacije so
Opazovane in zajete, ne glede na to, ali je mogode ugotoviti njihovo identiteto. Ta
pravica, ki jo Ustava zagotavlja skozi doloébo prvega odstavka 37. ¢lena, zagotavija
varstvo posameznikovega interesa, da se brez njegove privolitve nihée ne seznani z
vsebino sporoCila, ki ga posreduje prek kateregakoli sredstva, ki omogoca izmenjavo
oziroma posredovanije informacij, kot tudi interesa posameznika, da svobodno odlo&a o
tem, komu, v kakSnem obsegu, na kak3en nagin in pod kaksnimi pogoji bo posredoval
doloceno sporodilo. Gre za varstvo svobodne in nenadzorovane komunikacije in s tem
zaupnosti razmerij, v katere pri sporoéanju stopa posameznik.'® Ustavno sodige jev8.
tocki obrazloZitve odlogbe $t. Up-106/05 z dne 2. 10. 2008 pojasnilo, da v podrocje
komunikacijske zasebnosti sodijo podatki, ki se nanasajo na vsebino sporodila, kakor
tudi tisti podatki o telefonskih klicih, ki so sestavni del komunikacije (t. i. prometni
podatki). NaCelno izhodi$ée o ustavnem varstvu prometnih podatkov velja tudi za druge
oblike komunikacij na daljavo, ki jih spremlja SOVA.

21. Predlagateliica meni, da so izpodbijane dologbe v neskladju z 2., s 37. in z 38.
¢lenom Ustave (tudi) zato, ker niso dovolj jasne, dologne in nedvoumne. Domnevno
neskladje z 2. ¢lenom Ustave utemeljuje z navedbo, da zakonodajalec ni spostoval
zapovedi, da mora dolo¢no in nedvoumno urediti pooblastila organa, Ki posega v
Clovekove pravice, tako da niso predvidljive situacije, v katerih je spremljanje
mednarodnih sistemov zvez dopustno. V tej zvezi posebej kritizira odsotnost
natancnejSe opredelitve pojma spremljanja mednarodnih sistemov zvez. Po oceni
predlagateljice so prvi trije odstavki 21. &lena ZSOVA v neskladju s 37. ¢lenom Ustave,
ker "razmere, okoli$¢ine in razlogi”, pod katerimi je poseg dopusten, niso dovolj jasno
doloCeni, niti ni jasno na kak3en nacin se lahko opravi. Izpodbijane dolo¢be naj bi bile v
neskladju tudi s pravico do informacijske zasebnosti iz 38. &lena Ustave, ker naj ne bi
dovolj jasno in dolo¢no urejale namena zbiranja osebnih podatkov.

22. Ustavna zapoved po jasnosti in doloénosti predpisov, tako da je mogoce ugotoviti
vsebino in namen norme, izhaja Ze iz nagel pravne drzave iz 2. &lena Ustave. Na&elo
jasnosti in dolo€nosti predpisov je eno izmed nacel pravne drzave. Pri tem je zahteva po
doloCnosti zakona posebej poudarjena za 1predpise, ki urejajo pooblastila drzavnih
organov pri poseganju v lovekove pravice.'! Ustavno sodisée je v dosedaniji presoji

"% Klemenié, G., v: L. Sturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije, Fakulteta za podiplomske in
evropske Studije, Ljubljana 2002, str. 391. :
" Odlogba Ustavnega sodiséa §t. U-I1-152/03.



ugotovilo, da ta zahteva izhaja tudl neposredno iz avionomnega pomena ;)ravic iz
prvega odstavka 37. Clena Ustave'? in iz prvega odstavka 38. &lena Ustave.'

23. Kiriterija dolo¢nosti posega v zakonu ni mogoce razlagati tako, da zados$ca, da
obstaja zakon, ki predvideva tak poseg. Kot je Ustavno sodis¢e poudarilo v odioébi st.
U-I-25/95, Ustava zakonodajalcu nalaga, da materijo posega v zasebnost uredi dolo¢no
in nedvoumno, tako da je izklju€ena vsaka moznost arbitrarnega odlo¢anja drzavnega
organa. Le jasna in podrobna pravila potencialrio nadzorovanim osebam zagotavljajo na
eni strani predvidljivost ukrepov oziroma situacij, v katérih je poseg mogoce uporabiti, na
drugi strani pa ucinkovit pravni nadzor ter ustrezna in u€inkovita sredstva zoper zlorabo
teh ukrepov. V tej zvezi predlagateljica utemeljeno opozarja, da 21. ¢len ZSOVA
dolo¢no ne opredeljuje niti klju€nega pojma spremljanja mednarodnih sistemov zvez.
Tako npr. iz zakonskega besedila ni jasno razvidno, ali se spremljanje lahko nanasa le
na komunikacije med dvema tujima prikljuckoma ali tudi na komunikacije med
prikljuékom v Sloveniji in prikljuckom v tujini. Tretji odstavek 21. ¢lena ZSOVA je nejasen
tudi zato, ker samo iz njegove ubeseditve ni mogole z gotovostjo sklepati, ali se
odkazovanje na "obmocje Republike Slovenije" nanasa le na dolo¢ene uporabnike
telekomunikacijskih prikljuckov ali tudi na dolodljive priklju¢ke telekomunikacijskega
sredstva. Namene spremljanja mednarodnih sistemov zvez je mogoce razbrati v
sploSnem opisu nalog SOVE v prvih dveh odstavkih 2. ¢lena ZSOVA. Ti nameni niso
opredeljeni dovolj jasno in natanéno. Medtem, ko je tak pristop lahko do neke mere
sprejemiljiv pri opisovanju splosnih ciljev delovanja obveséevalne sluzbe, ne zadosti
zahtevam Ustave, ko gre za zakonsko dolocitev ciljev poseganja v komunikacijsko
zasebnost, ki je ena najbolj invazivnih pristojnosti obvescevalne sluzbe. Ustavno sodisce
v celoti sprejema tiste poudarke odgovora Vlade, iz katerih izhaja izjemno velika teza
ustavnih in zakonskih vrednot in ciljev, ki jim sluzi izpodbijana ureditev. Poleg tega je
razumljivo, da je zakonodajalec doloCene izoblikovane kriterije dolo¢nosti in
predvidljivosti poseganja v komunikacijsko zasebnost upravi¢en prilagoditi naravi dela
obves&evalnih sluzb." Predvsem ni dolzan posredno razkriti metod dela obveséevalne
sluzbe, kar bi pripeljalo do njene zmanjSane ucinkovitosti. Ne glede na to pa temeljne
ustavne zahteve po jasnosti, dolo€nosti in predvidljivosti zakona ter glede obveznosti
ureditve ustreznih varovalk pred arbitrarnim odloCanjem, ki veljajo za tajni nadzor

2 Tako je npr. v odlocbi §t. U-I-25/95 Ustavno sodiSée navedio, da je eden od pogojev, da poseg v
svobodo komuniciranja ni v nasprotju s 35. in 37. &lenom Ustave, da je poseg specifiéno opredeljen in
dolo¢en v zakonu. O razmerju med 35. in 37. ¢lenom Ustave glej: Andraz TerSek, Ustavnopravna analiza
razmerja med 35. in 37/2 élenom Ustave RS, Pravna praksa, §t. 10/2003.

3V odloébi §t. U-1-411/06 z dne 19. 6. 2008 (Uradni list RS, st. 68/08) je Ustavno sodi$c¢e poudarilo, da
mora biti namen obdelave osebnih podatkov, kot temeljna kategorija njihovega varstva, doloen kar se da
jasno in konkretno. Le z jasno dologenim namenom obdelave osebnih podatkov je namre¢ mogoce
predvideti obseg posega v informacijsko zasebnost posameznika. Brez jasno dolo¢enega namena po
oceni Ustavnega sodid¢a ni mogoce presoditi, ali je zbiranje osebnih podatkov sorazmerno glede na
namen, ki se zasleduje (vpraSanje primernosti, nujnosti in sorazmernosti). Jasno doloéen namen
preprecuje nevarnost, da se osebni podatki zbirajo "na zalogo" in se kasneje uporabijo za namene, za
katere niso bili predvideni, in so hkrati v nasprotju z namenom, zaradi katerih so bili prvotno zbrani.
Ustavna zahteva po dolo¢nosti sicer ne pomeni hkrati tudi zahteve po izrecno doloéenem namenu
obdelave osebnih podatkov.

4V odlogbi &t. U-1-158/95 je Ustavno sodidCe zavzelo stalis¢e, da morajo (v zakonu, ki ureja omejitve
komunikacijske zasebnosti) biti opredeljene kategorije ljudi, ki jim je mozno prisluskovati, kazniva dejanja,
trajanje prisluSkovanja, predpisan mora biti postopek, po katerem se ravna s povzetki pogovorov, doloCene
morajo biti okoli&&ine in pogoji za njihovo unienje, urejeni kontrolni mehanizmi ... Vsaj pogoj suma na
konkretna kazniva dejanje je v kontekstu dela obveS¢evalnih sluzb nesmiseln, prav tako pa ni potrebna
natanénejSa opredelitev spremljanih oseb, glede na to, da za strateski nadzor ni potreben obstoj
konkretnega in artikuliranega suma.



posameznikov, v enaki meri veljajo tudi za zakon, ki ureja strateski nadzor.'® Na to, da je
mogoce tak$nim zahtevam zadostiti, ne da bi bile s tem bistveno prizadete zmogljivosti
obvescevalne sluzbe, kaZe primerjalnopravno npr. nemski Zakon o omejevanju
pisemske, postne in telekomunikacijske tajnosti. Ker navedene ustavne zahteve v
obravnavanem primeru niso izpolnjene, so prvi trije odstavki 21. ¢lena ZSOVA v
neskladju z 2. ¢lenom Ustave. Tak3na nedoloénost lahko povzroéi tudi kritve 37. in 38.
Clena Ustave. Ustavno sodisée posebej poudarja, da na njegovo odlocitev ne more
vplivati okolisCina, da je nekatera, v tej tocki obrazlozZitve izpostavijena vpraganja v zvezi
S pomenom izpodbijanih dolocb samo resilo Ze v sklepu §t. U-I-216/07. Pri predpisih, ki
utemeljujejo posebno intenzivno poseganje drzavnih organov v &lovekove pravice, je
namre¢ nujno treba zagotoviti, da pomen in namen predpisa jasno odraza njegovo
besedilo. ObstojeCe nejasnosti in dvoumnosti ne morejo biti zadovoljivo sanirane zgoljs
pomocjo sodne ali ustavnosodne razlage.

24. Ker je Ustavno sodi$ce ugotovilo neskladje izpodbijanih doloéb ZSOVA z 2. &lenom
Ustave, ni presojalo.drugih ogitkov predlagateljice.

25. Ker ne gre za to, da bi bila moznost t. i. strate$kega nadzora telekomunikacij
neustavna sama po sebi, temvec gre le za to, da zakonska ureditev ni dovolj doloéna, je
Ustavno sodisCe glede na prvi odstavek 48. &lena ZUstS izdalo t. i. ugotovitveno
odlocbo in zakonodajalcu na podlagi drugega odstavka tega ¢lena dolodilo rok za
odpravo ugotovljene neustavnosti. Do uskladitve bo morala SOVA ravnati tako, da se
spremljanje mednarodnih sistemov zvez kot del obveddevalne dejavnosti SOVE nanasa
le na obmogje zunaj drzavnega obmogja Republike Slovenije in da se spremljajo le
zadeve, ne pa konkretni posamezniki.

Con? QD
dr. Ciril Ribici¢
Sodnik

'S Tako tudi ESCP v zadevi Liberty in drugi proti ZdruZenemu kraljestvu.



