@ R§ REPUBLIKA SLOVENIJA
USTAVNO SODISCE

Stevilka: U-1-52/16-17
Datum: 12. 1. 2017

ODLOCBA

Ustavno sodiSCe je v postopku za oceno ustavnosti, zaCetem z zahtevo Vrhovnega
sodiS¢a, na seji 12. januarja 2017

odloéilo:

Peti odstavek 1.a ¢lena in prvi odstavek v zvezi s tretjim in €etrtim odstavkom
6.a ¢lena Zakona o dostopu do informacij javnega znacaja (Uradni list RS, st.
51/06 — uradno preéiséeno besedilo, 23/14, 50/14 in 102/15) nista v neskladju z
Ustavo.

OBRAZLOZITEV

A.

1. Vrhovno sodidCe (v nadaljevanju predlagatelj) vlaga zahtevo za oceno ustavnosti
petega odstavka 1.a Clena, prve alineje prvega odstavka 4.a ¢lena in prvega odstavka
6.a Clena Zakona o dostopu do informacij javnega zna€aja (v nadaljevanju ZDIJZ).
Predlagatelj meni, da so izpodbijane dolocbe v neskladju z 2. ¢lenom, prvim
odstavkom 74. €lena in drugim odstavkom 14. ¢lena Ustave. Navaja, da izpodbijana
ureditev posega v pogodbena razmerja, sklenjena pred uveljavitvijo Zakona o
spremembah in dopolnitvah Zakona o dostopu do informacij javnega znacaja (Uradni
list RS, &t. 23/14 — v nadaljevanju ZDIJZ-C), pri emer javna korist za razkritje
podatkov ne odtehta teze spremembe pravnega polozaja zavezancev za dostop do
informacij javhega znaCaja iz prvega odstavka 1.a Clena ZDIJZ, torej poslovnih
subjektov pod prevladujodim vplivom oseb javnega prava. V tem delu naj bi se pravni
poloZaj teh zavezancev spreminjal za naprej s posegom v Ze oblikovana pravna
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razmerja med pogodbenimi strankami. Predlagatelj niti v zakonu niti v
zakonodajnem gradivu ne zmore razbrati javne Koristi za razkrivanje poslovnih
skrivnosti iz pogodb, ki so bile sklenjene pred uveljavitvijo ZDIJZ-C. To naj samo po
sebi ne bi zagotavljalo ucinkovitega upravljanja premozenja in finan¢nih sredstev ali
zmanijSanja korupcijskih tveganj v bodoce. I1zpodbijane dolo¢be ZDIJZ naj bi bile zato
v neskladju z nacelom pravne varnosti, ki je eno izmed nacel pravne drzave iz 2.
Clena Ustave.

2. Izpodbijana ureditev po mnenju predlagatelja intenzivho oZi polje podjetnidke
svobode in s tem omejuje €lovekovo pravico do svobodne gospodarske pobude iz
prvega odstavka 74. ¢lena Ustave. Predlagatelj se sklicuje na odloébo Ustavnega
sodis€a st. U-1-201/14, U-1-202/14 z dne 19. 2. 2015 (Uradni list RS, &t. 19/15) in
njeno opredelitev ustavno varovanega obsega poslovne skrivnosti. Varstva iz 74.
¢lena Ustave naj bi bile delezne tudi poslovne skrivnosti iz pogodb o svetovalnih in
drugih storitvah, ki se nanasajo na poslovanje poslovnega subjekta. S tem v zvezi
predlagatelj citira navedbe revidentke iz konkretnega postopka, ki je z ve€ primeri
ilustrirala, kakSna Skoda ji utegne nastati z razkritiem podatkov iz pogodb (vpogled
konkurentov v pogoje poslovanja, tehnolosko opremljenost ter v tekoCe potrebe po
storitvah, moznost zlorab zaradi razkritja obcutljivih varnostnih tehnologij, okrnitev
zaupanja sopogodbenikov, Skodljiva transparentnost podatkov o placilih za storitve,
vpliv na bonitetno oceno itd.). Predlagatelj meni, da javnha korist od razkritja teh
podatkov ne odtehta posledic obravnavanega posega. Nacelo transparentnosti naj ne
bi moglo upravi€iti absolutnega razkrivanja podatkov o poslovanju. Po oceni
predlagatelja gre za razkrivanje poslovnih skrivnosti, ki nima prave vsebinske
vrednosti in teZze, in zato pomeni prekomeren poseg. Javno korist na podrocju
zatiranja korupcije in kvalitetnega upravljanja drzavnih bank naj bi bilo mogoc€e doseci
tudi drugace.

3. Predlagatelj dodaja, da ni jasen razlog za razlikovanje med zavezanci iz prvega
odstavka 1. &lena ZDIJZ (v nadaljevanju organi) in poslovnimi subjekti pod
prevladujo¢im vplivom oseb javnega prava. Organov naj ne bi vezalo nacelo
absolutne javnosti osnovnih podatkov o izdatkih za svetovalne in druge storitve, pac
pa naj bi bila mogoc¢a zavrnitev dostopa do zahtevane informacije na podlagi 6. ¢lena
ZDIJZ. Predlagatelj Steje, da gre tu za razlicno obravnavo enakih poloZajev brez
razumnega razloga, Ki je v neskladju z drugim odstavkom 14. ¢lena Ustave.

4. Na zahtevo je odgovoril Drzavni zbor (v nadaljevanju nasprotni udelezenec). Meni,
da je bistveno vpraSanje, ali so informacije, ki so po izpodbijanih dolo¢bah javne
oziroma prosto dostopne, take narave, da bi lahko pomenile poslovno skrivnost.
Opozarja, da sporna ureditev zagotavlja javnost nekaterih osnovnih podatkov o poslu,
ne pa podatkov, ki bi bili lahko klju¢ni za konkurenéni polozaj ene od pogodbenih
strank. Po mnenju nasprotnega udelezenca polje podjetniSke svobode ni posebej
intenzivno zozeno, hkrati naj bi Slo za pogoje v vsebinski zvezi z regulirano
dejavnostjo. Poleg tega naj zadevni podatki po t. i. objektivnem kriteriju sploh ne bi



VS

spadali v sfero poslovne skrivnosti, ker ni verjetno, da bo njihova prosta dostopnost
poslovnemu subjektu povzro€ila obCutno Skodo. V tej zvezi je za nasprotnega
udelezenca odlo€ilno, da ZDIJZ razkriva le informacije o t. i. spremljajoCih pravnih
poslih, ki ne ogrozajo izvajanja temeljne dejavnosti poslovnega subjekta pod
prevladujo&im vplivom oseb javnega prava. Nasprotni udeleZzenec dvomi, da razkritje
podatkov o pogodbeni stranki in predmetu pogodbe pomeni ze razkritje tehnologije.
Prepri€an je, da imajo sporni podatki Ze sami po sebi informacijsko vrednost. Tudi
nasprotni udelezenec se sklicuje na odlocbo §t. U-1-201/14, U-I-202/14, ker naj bi iz
nje sledilo, da poslovni subjekti ne morejo priCakovati, da drzava ne bo nadzirala
njihovega poslovanja. Meni, da za razliko od ureditve, presojane v odlocbi §t. U-I-
201/14, U-1-202/14, izpodbijani ureditvi ni mogoce ocitati namena stigmatizacije, pa¢
pa je njen namen preventivno preprecevanje korupcije, nedopustnih vplivov in
malomarnega upravljanja.

5. Javno korist za specificno ureditev problematike poslovne skrivnosti poslovnih
subjektov pod previadujo¢im vplivom oseb javnega prava oziroma za "SirSi nadzor
javnosti" nasprotni udelezenec torej vidi v ciljih uc€inkovitega upravljanja premoZzenja
in finanénih sredstev, zmanj$anja korupcijskih tveganj in vzpostavitve konkurenénih
pogojev za te subjekte, pa tudi za zasebne male in srednje velike gospodarske
druzbe. Izpostavlja tudi povezavo izpodbijane ureditve z Zakonom o Slovenskem
drzavnem holdingu (Uradni list RS, §t. 25/14 — v nadaljevanju ZSDH-1). Nasprotni
udelezenec Ustavnemu sodiS€u predlaga zadrzano presojo tudi v primeru, ¢e bo
ugotovilo, da gre za poseg v pravico do svobodne gospodarske pobude.
Sorazmernost posega naj bi izhajala predvsem iz omejenega obsega proste
dostopnosti poslovnih podatkov (glede vrst pravnih poslov in vrst podatkov).

6. Vlada je o zahtevi podala mnenje. Meni, da izpodbijane zakonske dolo¢be niso
protiustavne. Poslovni subjekti pod previadujo€im vplivom oseb javnega prava naj bi
tvorili posebno kategorijo poslovnih subjektov, ki dejansko sodijo v $irSi javni sektor in
glede katerih je primerna drugaCna obravnava z vidika obveznosti odprtega in
transparentnega delovanja. Razlikovanje med njimi in poslovnimi subjekti, ki niso pod
prevladujo€im vplivom oseb javnega prava, naj bi bilo stvarno utemeljeno na
dejanskih in pomembnih razlikah med tema dvema vrstama poslovnih subjektov. Za
Vlado je bistven razlikovalni element, ki utemeljuje razlicno obravnavo poslovnih
subjektov pod prevladujodim vplivom oseb javnega prava, to, da lahko javnopravni
subjekti vplivajo na njihovo poslovanje. Sicer pa Vlada opozarja, da so za organe
podatki o poslu, pogodbeni vrednosti, pogodbenem partnerju (in podobno) javni Ze na
podlagi prve alineje tretjiega odstavka 6. Clena ter Cetrtega in petega odstavka 10.a
Clena ZDIJZ, pa tudi na podlagi nekaterih drugih predpisov. Vlada meni, da
izpodbijane dolo¢be ZDIJZ-C ne posegajo nesorazmerno v Clovekovo pravico do
svobodne gospodarske pobude. Z njimi naj bi se zagotavljal posreden javni nadzor
nad porabo javnih sredstev ter delno omogoc€ala pravica do sodelovanja pri
upravljanju javnih zadev iz 44. ¢lena Ustave. Po mnenju Vlade je namen ZDIJZ-C, da
se javnosti omogoci dolo¢ena stopnja nadzora nad poslovanjem poslovnih subjektov
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pod prevladujo€im vplivom oseb javnega prava, saj so financni viri teh subjektov v
preteznem delu vlozki javnopravnih subjektov. S tem naj bi se viSala stopnja
zavedanja odgovornosti "drzave" (v najSirSem smislu) pri upravljanju kapitalskih
vlozkov ter na drugi strani zaupanje javnosti. Taka proaktivna transparentnost naj bi
bila bistvena za omejevanje korupcijskih tveganj in krepitev integritete SirSega
javnega sektorja. Slo naj bi za mehanizem nadzora, ki je komplementaren formalnim
mehanizmom nadzora, ki jih izvrdujejo razliéni drzavni organi. Vlada zatrjuje, da je
sorazmernost ukrepa zagotovljena ze z dokaj ozko opredelitvijo "informacij javnega
znacaja", na katere se nana$a izpodbijana ureditev. Ne bi naj 3lo za podatke z
glavnega podrocja poslovanja javno obvladovanih bank in zavarovalnic, pac pa za (Se
to zgolj osnovne) podatke o izdatkih zavezancev v tistih pravnih razmerjih, v katerih
sami nastopajo kot odjemalec blaga ali storitve. Vlada opozarja, da Evropska komisija
ugotavlja, da Republiko Slovenijo bremenijo pomanjkanje integritete in uveljavljanja
odgovornosti, nizka politiéna in pravna kultura nosilcev javnih funkcij, nesorazmerno
mocni politi€ni vplivi, pomanjkanje transparentnosti in nadzora delovanja podjetij v
drzavni lasti ter pomanijkljiv pravni okvir nadzora nad premoZzenjskim stanjem
funkcionarjev, poslovodij in nadzornikov v drzavnih podjetjih.

7. Vlada zavraCa ocCitke predlagatelja o neskladju izpodbijane ureditve z 2. &lenom
Ustave. Meni, da je cilj transparentnega delovanja poslovnih subjektov pod
prevladujoim vplivom oseb javnega prava mogoCe dosedi le tako, da se informacije
javnega znacaja opredelijo kot tiste, ki so nastale v ¢asu, ko je tak vpliv obstajal.
Poseg v vsebino pogodbenih razmerij, sklenjenih pred uveljavitvijo ZDIJZ-C, naj bi bil
omiljen z ureditvijo, da so javno dostopni le nekateri oshovni podatki iz sklenjenih
pogodb. Ti podatki naj ne bi mogli biti varovani kot poslovna skrivnost ne glede na
morebitno Skodo. Cilj sporne ureditve naj bi presegal zgolj teznji po vecji stopnji
transparentnosti in zmanjSanju korupcijskih tveganj ter naj bi se kazal tudi v
prepreCevanju tako nedopustnega kot neprimernega upravljanja javnih sredstev ali
finan€nih sredstev v lasti oseb javnega prava. Vlada vztraja pri tem, da je vsebinska
vrednost javne dostopnosti v tem, da je javno znano in transparentno, kdo, v koliksni
meri in za kaj porablja javna finan¢na sredstva.

8. V zakljuénem delu svojega mnenja Vlada izpostavlja ogromne finan¢ne izdatke za
sanacijo revidentke iz zadeve, v zvezi s katero Vrhovno sodiSCe vlaga zahtevo za
oceno ustavnosti. Tudi SirSe gledano naj bi imelo lahko slabo poslovanje poslovnih
subjektov pod previadujo¢im vplivom oseb javnega prava posledice za finan¢no
stanje drzave. Vlada navaja, da je poveCana poslovna transparentnost pomembno
varovalo pred mogoc¢imi zlorabami, korupcijo, klientelizmom ter neracionalnim in
razsipnim trodenjem finan¢nih sredstev. Svetovna banka naj bi zagovarjala stalisCe,
da je prihodnost razvoja pravice dostopa do informacij v proaktivni transparentnosti.

9. Vlada se v mnenju na veC mestih sklicuje na nekatere dele svojega mnenja iz
zadeve §t. U-1-167/14 (pobuda za zaletek postopka za oceno ustavnosti nekaterih
dolo¢b ZDIJZ, tudi 4.a ¢lena in prvega odstavka 6.a ¢lena, o kateri je Ustavno sodisce
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odloCilo s sklepom z dne 20. 10. 2015). Zato Ustavno sodiS€e v nadaljevanju te
toCke povzema kljuéno vsebino delov tega predhodnega mnenja Vlade (§t. 05001-
9/2015/19 z dne 4. 6. 2015), na katere se Vlada sklicuje v mnenju v tej zadevi.
Razlitno obravnavanje poslovnih subjektov pod prevladujo€im vplivom oseb javnega
prava (drugi odstavek 14. ¢lena Ustave) naj bi bilo ustavnopravno upravi¢eno, ker ti
poslovni subjekti dejansko sodijo v SirSi javni sektor in je zato zanje primerna visja
stopnja odprtosti in transparentnosti delovanja v primerjavi s poslovnimi subjekti, ki
niso pod takim prevladujodim vplivom. Vlada se pri utemeljevanju te teze obSirno
sklicuje na naslednje spoznavne vire: (a) ugotovitve Evropske komisije, ki se
nana$ajo na Republiko Slovenijo; (b) Studije in analize akademske stroke, drzavnih
organov, domace in tuje civilne druzbe; (c) Ze ustaljeno posebno obravnavo poslovnih
subjektov pod prevladujoim vplivom oseb javnega prava v drugih predpisih; (&)
ureditve tujih drzav. Vlada zagovarja tudi stalis¢e o dopustnosti posega v pravico do
svobodne gospodarske pobude iz prvega odstavka 74. ¢lena Ustave. Javni interes
zanj naj bi bil utemeljen v "pravici vedeti" kot refleksu socialne funkcije lastninske
pravice na korporacijskih delezih, financiranih iz javnih sredstev, v u€inku &lovekove
pravice dostopa do informacije javhega znaCaja iz drugega odstavka 39. Clena
Ustave, posredno pa tudi v pravici do sodelovanja pri upravljanju javnih zadev iz 44.
Clena Ustave. Vlada zanika, da bi bilo u€inek, ki ga dosega ZDIJZ-C, mogoce doseci
tudi z boljSim sistemom vodenja in upravljanja druzb v vecinski lasti drzave.
Transparentnost naj bi zagotavljala najucinkovitejSi na¢in za omejevanje korupcijskih
tveganj in za krepitev integritete SirSega javnega sektorja. Namen izpodbijane
ureditve je, da javnost pridobi mehanizem za nadzor nad drzavo v najSirSem smislu in
jo nadzoruje glede upravljanja vlozkov v podjetja in glede izvrSevanja poslovnega
vpliva.

10. Ustavno sodiS€e je odgovor Drzavnega zbora, mnenje Vlade v tej zadevi in
mnenje Vlade iz zadeve $t. U-1-167/14 vrocilo predlagatelju, ki nanje ni odgovoril.

Opredelitev obsega presoje

11. Predlagatelj navaja, da izpodbija peti odstavek 1.a €lena, prvo alinejo prvega
odstavka 4.a €lena in prvi odstavek 6.a Clena ZDIJZ. Prva alineja prvega odstavka 4.a
Clena ZDIJZ doloCa (poleg druge alineje prvega odstavka in drugega odstavka tega
¢lena ZDIJZ) opredelitev informacije javnega znac€aja pri poslovnem subjektu pod
prevladujo¢im vplivom oseb javnega prava.! Iz vsebine zahteve predlagatelja je
razvidno, da predlagatelj ne meni, da je protiustavna opredelitev (obseg) informacij
javnega znacaja v prvi alineji prvega odstavka 4.a ¢lena ZDIJZ sama po sebi (tako da

1 Ta opredelitev je drugaéna — znatno oZja — od opredelitve informacije javnega znacaja pri
organu (glej prvi odstavek 4. ¢lena ZDIJZ).
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ti podatki sploh pod nobenimi pogoji ne bi smeli biti informacija javnega znacaja),
pac pa ocenjuje, da sta protiustavna: (a) "absolutnost" dostopa prosilcev do podatkov
iz navedene doloCbe, torej absolutna izklju€itev moznosti tehtanja, ali je dostop
javnosti do zadevnih podatkov v okolis¢inah primera utemeljen ali ne, s tem pa tudi
moznosti zavrnitve dostopa, in (b) razSiritev dostopa prosilcev tudi na informacije
javnega znacaja, ki so nastale pred uveljavitvijo izpodbijane ureditve. To pa doloCata
peti odstavek 1.a Clena in prvi odstavek v zvezi s tretjim in etrtim odstavkom 6.a
¢lena ZDIJZ,? zato je Ustavno sodi$ce Stelo, da predlagatelj izpodbija le ti dolocbi.

12.V skladu s 156. ¢lenom Ustave mora sodis¢e prekiniti postopek in zaceti postopek
pred Ustavnim sodiS¢em, &e pri odlo€anju meni, da je zakon, ki bi ga moralo
uporabiti, protiustaven. Prekinitev postopka in uporaba dolo€enega zakona ali dela
zakona v sodnem postopku sta kot pogoja za zaCetek postopka za oceno ustavnosti
dolo¢ena tudi v prvem in drugem odstavku 23. ¢lena Zakona o Ustavnem sodiS¢u
(Uradni list RS, &t. 64/07 — uradno precis€eno besedilo in 109/12 — v nadaljevaniju
ZUstS). Predlagatelj je zahtevi prilozil pravhomoden sklep §t. X Ips 312/2015 z dne 9.
3. 2016 o prekinitvi postopka odloanja o reviziji Nove Kreditne Banke Maribor, d. d.,
Maribor (v nadaljevanju NKBM),® zoper sodbo Upravnega sodi$¢a, ki je zavrnilo njeno
toZzbo zoper odlo¢bo Informacijskega pooblaséenca st. 0902-9/2014/9 z dne 5. 8.
2014, s katero je Informacijski pooblaséenec NKBM nalozil, da mora prosilki
(novinarki dnevnega Casopisa) posredovati seznam druzb, ki opravljajo svetovalne,
avtorske in intelektualne storitve, s katerimi je NKBM med 1. 10. 2012 in 17. 4. 2014
sklenila ustrezne pogodbe, skupaj s podatki iz prvega odstavka 6.a ¢lena ZDIJZ. |z
navedenega (in $e enega dodatno posredovanega) sklepa? in iz same zahteve za
oceno ustavnosti® izhaja, da bi moral predlagatelj pri odlo¢anju v upravnih sporih, v
zvezi s katerima vlaga zahtevo, uporabiti peti odstavek 1.a Clena in prvi odstavek v
zvezi s tretjim in Cetrtim odstavkom 6.a ¢lena ZDIJZ, ki sta po njegovem mnenju
protiustavna. Ustavno sodiSCe je Stelo, da so izpolnjene procesne predpostavke za
vsebinsko odloCanje o zahtevi za oceno ustavnosti izpodbijanih zakonskih dolo¢b v
obsegu, v katerem se nanaSata na konkretna sodna postopka (ju je v njiju treba
uporabiti), v katerih sta revizijo vlozili delnidki druzbi, ki nimata statusa javnega
podjetja po Zakonu o gospodarskih javnih sluzbah (Uradni list RS, §t. 32/93 in 57/11 —
ZGJS). To pomeni, da je Ustavno sodiSCe peti odstavek 1.a €lena in prvi odstavek v
zvezi s tretjim in Cetrtim odstavkom 6.a Clena ZDIJZ presojalo, kolikor veljata za tiste

2 Prvi odstavek 6.a ¢lena ZDIJZ se obenem nanas$a le na del podatkov iz prve alineje prvega
odstavka 4.a ¢lena ZDIJZ.

3 Do odlo¢itve Ustavnega sodisc¢a o tej zahtevi za oceno ustavnosti.

4 Po vlozitvi zahteve je predlagatelj Ustavnemu sodi$€u posredoval $e en pravnomocen sklep
o prekinitvi postopka odlo€anja o reviziji zoper sodbo Upravnega sodis¢a, ki je v preteZznem
delu zavrnilo toZzbo druzbe Telekom, d. d., Ljubljana (v nadaljevanju Telekom), zoper odlo¢bo
Informacijskega pooblad€enca, do odloCitve Ustavnega sodiS¢a o tej zahtevi za oceno
ustavnosti (8t. X Ips 49/2016 z dne 30. 3. 2016). |z tega sklepa izhaja, da je Informacijski
pooblas€enec Telekomu naloZil posredovanje podatkov o "sklenjenih pogodbah za
svetovalne, odvetniSke in avtorske storitve ter podjemne pogodbe".

5 Glej zlasti 1.—6. to¢ko zahteve.
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poslovne subjekte pod previadujoéim vplivom oseb javnega prava, ki so
gospodarske druzbe, vendar niso javna podjetja (v nadaljevanju zavezanci),® in
kolikor se nanaS$ata na tiste informacije javnega znacaja iz prvega odstavka v zvezi s
tretjim in Cetrtim odstavkom 6.a ¢lena ZDIJZ, glede katerih ni moznosti zavrnitve
dostopa in ki so v vsebinski zvezi s sodnima postopkoma, iz katerih izvira ta zahteva
(torej na osnovne podatke o pravnih poslih, ki obsegajo svetovalne, avtorske ali druge
intelektualne’ storitve).®

13. Kljub kompleksni zakonski dikciji in razli€nemu krogu subjektov, ki jih v svojem
polnem obsegu naslavljata tretji in Cetrti odstavek 6.a ¢lena ZDIJZ, je za namene te
odlo¢be odlocilno le, da morajo zavezanci po obeh odstavkih (na zahtevo prosilca)
brezpogojno razkrivati vse osnovne podatke o svetovalnih, avtorskih in drugih
intelektualnih pravnih poslih. Tretji odstavek 6.a ¢lena ZDIJZ izrecno velja za
"zavezance, katerih informacije javnega znacaja se ne posredujejo v svetovni splet v
skladu s cetrtim odstavkom 10.a ¢lena tega zakona", to pa so® lahko le subjekti, ki
niso: (a) posredni ali neposredni proracunski uporabniki; (b) javni gospodarski zavodi;
(c) javna podjetja in (€) gospodarske druzbe, v katerih je deleZ oseb javnega prava v
osnovnem kapitalu ali upravljavskih pravicah posamic¢no ali skupaj 100 %. UpoStevaje
opredelitev zavezancev po tej odlocbi, v katero spadajo le gospodarske druzbe, in ker
po 5. in 6. toCki prvega odstavka 3. ¢lena Zakona o javnih financah (Uradni list RS, §t.
11/11 — uradno preciS¢eno besedilo, 14/13 — popr. in 101/13 — v nadaljevanju ZJF)
gospodarske druzbe ne morejo biti posredni ali neposredni proracunski uporabniki,
tretji odstavek 6.a ¢lena ZDIJZ velja za vse zavezance, v katerih imajo osebe javnega
prava prevladujo€ vpliv s kapitalskim ali upravljavskim delezem manj kot 100 %. Pri
tem je ravno tretji odstavek 6.a Clena ZDIJZ tista dolo€ba, ki nomotehni€no vsebuje
absoluten dostop do osnovnih podatkov o (med drugim) svetovalnih, avtorskih in
intelektualnih pravnih poslih. Cetrti odstavek 6.a &lena ZDIJZ je za to odlogbo
uposteven, kolikor z besedno zvezo "pod pogoji iz prejSnjega odstavka" v krog, ki
mora omogociti zadevni absolutni dostop do teh osnovnih podatkov (torej tudi

6 Ceprav je opredelitev poslovnih subjektov pod previadujogim vplivom oseb javnega prava iz
prvega odstavka 1.a €&lena ZDIJZ S§irSa ("gospodarske druzbe in druge pravne osebe
zasebnega prava pod neposrednim ali posrednim prevladujoim vplivom, posamiéno ali
skupaj, Republike Slovenije, samoupravnih lokalnih skupnosti in drugih oseb javhega prava").
Banke, ki so deleZne ukrepov po zakonu, ki ureja ukrepe Republike Slovenije za krepitev
stabilnosti bank, iz tretjega odstavka 1.a ¢lena ZDIJZ, so vedno gospodarske druzbe (in sicer
delniske druzbe ali evropske delniske druzbe; glej 25. ¢len Zakona o banénistvu, Uradni list
RS, &t. 25/15 — v nadaljevanju ZBan-2).

7 Pri "odvetniskih storitvah" in "podjemnih pogodbah" v Telekomovem primeru gre ocitno za
intelektualne storitve v smislu tretjega odstavka 6.a ¢lena ZDIJZ.

8 Da gre v konkretnem upravnem sporu za dostop do informacij javnega znacaja, za katere
tretji odstavek 6.a ¢lena ZDIJZ dolo¢a absolutnost dostopa, je v 26. toCki obrazloZitve sodbe
st. Il U 317/2014 z dne 19. 8. 2015 pojasnilo Ze Upravno sodidCe, iz zahteve za oceno
ustavnosti pa izhaja, da se Vrhovno sodi§€e s tem strinja. Za enega od zavezancev iz
"sproZilnih primerov" (NKBM) je v trenutku vloZitve zahteve za oceno ustavnosti veljal Cetrti
odstavek 6.a &lena ZDIJZ (osebe javnega prava so bile v kapitalu NKBM udeleZzene 100-
odstotno), za drugega zavezanca (Telekom) pa tretji odstavek 6.a ¢lena ZDIJZ.

9 Kot izhaja iz ¢etrtega odstavka v zvezi s prvim odstavkom 10.a ¢lena ZDIJZ.
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svetovalnih, avtorskih, intelektualnih), priteguje 3e zavezance, ki jih osebe
javnega prava 100-odstotno kapitalsko obvladujejo (preostanek Cetrtega odstavka 6.a
Clena ZDIJZ ni pomemben za to odlo¢bo, v osnovi pa dolo¢a: (a) da 100-odstotno
javno obvladovana javha podjetja ne morejo prosilcem zavrniti dostopa do osnovnih
podatkov iz nobene vrste poslov in (b) da 100-odstotno javno obvladovane
gospodarske druzbe ne morejo prosilcem zavrniti niti dostopa do tistih osnovnih
podatkov, ki se po Cetrtem odstavku 10.a ¢lena ZDIJZ tako ali tako objavljajo na
spletu).

14. Ustavno sodiSCe je torej presojalo zakonsko ureditev, ki dolo¢a, da se prosilcu za
pridobitev informacije javnega znaCaja vedno (brez izjeme in brez tehtanja
nasprotujocih si interesov) dovoli dostop® do zahtevane informacije javnega znacaja
zavezanca, Ce: (a) gre za "osnovne podatke" o sklenjenih pravnih poslih zavezanca,
ki obsegajo svetovalne, avtorske ali druge intelektualne storitve,** pri ¢emer (b) so
"osnovni podatki": podatek o vrsti posla; o pogodbenem partnerju, in sicer za pravno
osebo — naziv ali firma, sedez, poslovni naslov in radun pravne osebe ter za fizi€no
osebo — osebno ime in kraj bivanja; pogodbena vrednost in viSina posameznih
izplacil; datum in trajanje posla; enaki podatki iz morebithnega aneksa k pogodbi.
Zavezanec je dolzan javnosti omogociti dostop do navedenih podatkov, ki so nastali
kadarkoli v ¢asu, ko je bil (po sedaj veljavni zakonski opredelitvi) pod prevliadujo&im
vplivom oseb javnega prava, kar lahko v konkretnih primerih pomeni, da je dolzan
javnosti omogociti dostop tudi do podatkov, ki so nastali Se pred uveljavitvijo ZDIJZ-C
(17. 4. 2014), Ceprav v Casu nastanka zadevnih podatkov izpodbijana ureditev $e ni
veljala in poslediéno zavezanec Se ni imel (ni mogel imeti) pravnega statusa
poslovnega subjekta pod prevladujo¢im vplivom oseb javnega prava za namen
dostopa do informacij javnega znacaja.'? Ta pravni status imajo sicer od uveljavitve
ZDIJZ-C, na podlagi prve alineje drugega odstavka in tretjega odstavka 1.a Clena
ZDIJZ, vse gospodarske druzbe, ki so pod neposrednim ali posrednim prevladujo¢im
vplivom,®® posami¢no ali skupaj, Republike Slovenije, samoupravnih lokalnih

10 Ustavno sodi$ce ni presojalo ZDIJZ z vidika pravice do ponovne uporabe informacij javnega
znaCaja, ki ni predmet zahteve predlagatelja in konkretnih upravnih postopkov, iz katerih
zahteva izvira.

11V nadaljevanju te odloc¢be Ustavno sodis¢e vse navedene pravne posle, glede katerih
(njihovih osnovnih podatkov) je dostop prosilcev absoluten in brezpogojen, imenuje "razkriti
posli". Praviloma bo Slo za pogodbe kot dvostranske pravne posle (za nastanek pogodbe je
potrebno soglasje volje obeh strank).

12 Po razlagi Vrhovnega sodis$¢a in Vlade, ki ju Ustavno sodiSée za namen odlo¢anja o tej
zahtevi za oceno ustavnosti sprejema. Sicer pa je ta razlaga v sodni praksi ze uveljavljena
(glej npr. sodbo Upravnega sodiS¢a st. | U 932/2015 z dne 10. 12. 2015), po oceni Ustavnega
sodiS¢a pa je Ze iz dikcije oziroma celo samega obstoja petega odstavka 1.a €lena ZDI1JZ
razviden namen zakonodajalca, da zahtevano transparentnost "raztegne" tudi na obdobje
pred ZDIJZ-C (&e ne bi bilo tega namena, bi bil peti odstavek 1. &lena ZDIJZ nepotreben).

13 Navedene osebe javnega prava imajo prevladujo€ vpliv: (i) ko lahko posami¢no ali skupaj v
gospodarski druzbi, neposredno ali posredno prek druge gospodarske druzbe ali druge pravne
osebe zasebnega prava izvajajo prevladujo€ vpliv na podlagi ve€inskega deleZa vpisanega
kapitala ali imajo pravico nadzora vecine ali lahko imenujejo veC kot polovico ¢lanov
poslovodnega ali nadzornega organa in (ii) vedno tudi v banki, ki je bila delezna ukrepov po
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skupnosti in drugih oseb javnega prava. Poleg tega so zavezanci po Cetrtem
odstavku 1.a ¢lena ZDIJZ dolzni zagotavljati dostop Se pet let po prenehanju
prevladujotega vpliva oseb javnhega prava za informacije javnega znacaja, ki so
nastale v ¢asu, ko so bili pod prevladujo€im vplivom.

15. Sedmi odstavek 1.a ¢lena ZDIJZ doloca, da se vse dolocbe ZDIJZ, ki se nanaSajo
na organe, uporabljajo tudi za poslovne subjekte pod prevladujo€im vplivom oseb
javnega prava (med njimi torej tudi za zavezance, na katere se nana$a ta odlocba),
¢e ni z ZDIJZ drugace dolo¢eno. Informacije javnega znacaja so prosto dostopne
prosilcem, ki so lahko pravne ali fizicne osebe, pri Cemer ima vsak prosilec na svojo
zahtevo pravico pridobiti od zavezanca informacijo javnega znacaja tako, da jo
pridobi na vpogled ali da pridobi njen prepis, fotokopijo ali njen elektronski zapis (prvi
in drugi odstavek 5. ¢lena ZDIJZ). Zakonska zasnhova prostega dostopa do informacij
javnega znacaja sloni na izhodis¢u, da prosilcu ni treba izkazati posebnega (iz drugih
pravnih pravil izhajajo¢ega) pravnega interesa.

B.—II
Razkriti pravni posli in zavezanci

16. Razkriti posli so pravni posli, s katerimi se zavezanec obveze nekomu placati
dolo¢en denarni znesek v zameno za (praviloma) opravo doloene storitve
(svetovalne, avtorske, intelektualne).’* Razkriti posli iz ZDIJZ so, odvisno od
konkretne oblike, v kateri se manifestirajo, lahko sui generis pravni posli, lahko so
primeri zakonsko neurejenih, vendar v poslovni praksi ze izoblikovanih inominatnih
pravnih poslov, lahko pa so tudi pojavne oblike v zakonodaiji Ze urejenih pogodbenih
tipov (v praksi so to lahko pogodbe o svetovanju, avtorske pogodbe itd.).?®> Razlaga

Zakonu o ukrepih Republike Slovenije za krepitev stabilnosti bank (Uradni list RS, §t. 105/12,
104/15 — v nadaljevanju ZUKSB).

14 Ker katalog osnovnih podatkov o razkritih poslih posebej obsega tudi "viS§ino posameznih
izplagil", je o€itno, da se razkrivajo le pravni posli, pri katerih je zavezanec dolZzan denarno
(proti)dajatev, pri katerih je torej naronik neke nematerialne storitve. Edino razumna je
namre€ glede na namen izpodbijane ureditve iz Sestega odstavka 1.a &lena ZDIJZ ("krepitev
transparentnosti in odgovornega ravnanja pri upravljanju z javnimi sredstvi in s finanénimi
sredstvi poslovnih subjektov pod prevladujogim vplivom oseb javnega prava") razlaga, da je
informacija javnega znaCaja denarno izplacilo, ki ga opravi zavezanec, ne pa denarno
izplacilo, ki ga opravi poljubni subjekt (v zameno za neko storitev zavezanca). Poleg tega prva
alineja prvega odstavka 4.a Clena ZDIJZ, ki je klju¢na za opredelitev informacije javnega
znacaja pri poslovnih subjektih pod previadujoim vplivom oseb javnega prava, v zvezi z
razkritimi posli izrecno govori o "izdatkih poslovnega subjekta" (pod previadujo€im vplivom).

15 Ce je neka pogodba oznadena kot nominatna (imenska), to pomeni, da je v ustrezni
kodifikaciji obligacijskega prava (v Republiki Sloveniji je to Obligacijski zakonik, Uradni list RS,
8t. 97/07 — uradno precis€eno besedilo — v nadaljevanju OZ) ali v drugem predpisu Ze urejena
kot poseben pogodbeni tip. Inominatne (brezimenske) pogodbe so tiste vrste pogodb, ki so se
Ze razvile v poslovni praksi in katerih posebna vsebina Se ni urejena v pozitivhem
obligacijskem pravu; so zlasti znalilnost gospodarskega pogodbenega prava (glej pri N.
PlavSak v: N. PlavSak (red.), Obligacijsko pravo, splosni del, GV Zalozba, Ljubljana 2009, str.
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natanénega obsega in narave pravnih poslov, ki spadajo med razkrite pravne
posle, je sicer v prvi vrsti naloga upravne in sodne prakse. V vsakem primeru je za
namene ZDIJZ odloCilna analiza vsebine vsakega posamitnega pravnega posla, ne
glede na poimenovanje posla ali njegove morebitne uvrstitve v neki splosni
obligacijski pogodbeni tip. Za namene te odloCbe zadoS€a ugotovitev, da je
zakonodajalec med razkrite posle nesporno uvrstil: (a) svetovalne storitve, za katere
zavezanec sklene odplacno pogodbo s strokovno osebo, ki mu na doloéenem
strokovnem oziroma znanstvenem podroGju svetuje,'® torej posreduje dolocene
vednosti, znanja in metode dela, ki jih zavezanec sam nima oziroma ne pozna in Ki
zavezancu pomagajo doseci njegov poslovni cilj; (b) avtorske storitve, pri katerih gre
lahko za razlicne tipe pogodb, katerih predmet so neko avtorsko delo oziroma
avtorske pravice, ki jih v doloéenem obsegu pridobi zavezanec oziroma mu je
omogoc¢eno njihovo izkoris¢anje;'” (c) druge intelektualne storitve, s katerimi
zavezanec s pogodbo naroéi opravo neke intelektualne® storitve, ki ni niti
"svetovalna" niti "avtorska" oziroma katere vsebina ni iz€rpana z uporabo zgolj teh
dveh pojmov.t® Stevilni v praksi sklenjeni pravni posli zavezancev lahko izkazujejo
znacilnosti ve¢ posameznih kategorij iz tretiega odstavka 6.a ¢lena ZDIJZ in gre
dejansko za kompleksne pravne posle (svetovalne in avtorske storitve, intelektualne
in svetovalne storitve itd.).

17. Drug (manj dolo¢en) pravni pojem, ki pred neposredno opredelitvijo do o€itkov
predlagatelja zahteva doloCeno razjasnitev, je pojem zavezanec, kot ga v tej odlocbi
uporablja Ustavno sodiS€e in ki ga izvaja iz zakonskih opredelitev iz prvega do
tretjega odstavka 1.a Clena ZDIJZ (glej 12. toCko obrazlozitve te odlo¢be — poslovni

167 in 168). Brez dvoma bodo nekatere praktiCne pojavne oblike razkritih poslov take, da jih
bo mogoce uvrstiti med nominatne pogodbe iz OZ, ker bodo ti konkretni posli odrazali tipi¢ne
interese, tipicno podlago in tipiéno izpolnitveno ravnanje zakonsko urejenega tipa pogodbe
(mandatna pogodba je lahko tudi pogodba, s katero se mandatar zaveze po svojih najboljsih
moceh poslovno ali pravno svetovati itd.). Pri nekaterih pravnih poslih, ki jih zadeva ureditev
po ZDIJZ, utegne iti za t. i. kompleksne tipe pogodb, kot so zloZzene in meSane pogodbe (glej
pri N. Plav3ak, nav. delo, str. 168).

16 Glagol svetovati je v Slovarju slovenskega knjiznega jezika (SSKJ) opredeljen kot "dajati
(na)svete, strokovna mnenja" (dosegliivo na <www.fran.si/130/sskj-slovar-slovenskega-
knjiznega-jezika>). Svetovanje je lahko poslovno, pravno, finanéno, tehni¢no, znanstveno itd.
17 Najpogosteje bo verjetno Slo za pogodbo o narocilu avtorskega dela po 99. ¢lenu Zakona o
avtorski in sorodnih pravicah (Uradni list RS, §t. 16/07 — uradno preciS¢eno besedilo, 68/08,
110/13 in 56/15 — ZASP), s katero se avtor zaveze ustvariti dolo¢eno delo in ga izrociti
naroc¢niku, naro€nik pa se zaveze, da mu bo za to placal honorar. Predmet take pogodbe je
lahko denimo izdelava racunalniSskega programa, analize trga in konkurence, poslovnega
nacrta, plana Siritve dejavnosti, prevzemnih aktivnosti itd.

18 Ne pa opredmetene storitve (v smislu, da je bistvo obveznosti v izdelavi nekega telesnega
predmeta ali v delu na njem). Gre potencialno za Siroko paleto poslovnih dogovorov, katerih
skupna tocka je to, da mora pogodbeni partner v zavezan&evo korist opraviti nekatere
intelektualne (umske) operacije, analize, mnenja, izra&une ali opravila.

19 Mandatna pogodba, sklenjena z odvetnikom, je lahko kompleksen intelektualni pravni posel,
ki tvori okvir, v katerem nastajajo avtorska dela (vloge v razlicnih postopkih), opravlja se
svetovanje klientu (glede najbolj ustreznega nacina ravnanja, da bi se zaprl dolo€en spor),
odvetnik pa lahko opravlja Se druga intelektualna opravila (z nasprotno stranko se pogaja za
sklenitev izvensodne poravnave).
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subjekti pod prevladujoCim vplivom oseb javnega prava, ki so gospodarske druzbe
in ki niso javna podjetja). Upostevaje ZDIJZ so zavezanci, na katere se nanasa ta
odlo¢ba: (a) gospodarske druzbe pod neposrednim ali posrednim previadujogim
vplivom, posami¢no ali skupaj, Republike Slovenije, samoupravnih lokalnih skupnosti
in drugih oseb javnega prava, pri ¢emer je previadujoC vpliv zagotovljen, kadar lahko
navedene osebe javnega prava, posamicno ali skupaj, neposredno ali posredno prek
druge gospodarske druzbe ali druge pravne osebe zasebnega prava izvajajo
prevladujo¢ vpliv na podlagi vecinskega deleza vpisanega kapitala ali imajo pravico
nadzora vecine ali lahko imenujejo ve& kot polovico ¢lanov poslovodnega ali
nadzornega organa; (b) gospodarske druzbe — banke, ki so bile delezne ukrepov po
ZUKSB, ne glede na to, ali jih obvladujejo osebe javnega ali zasebnega prava.
Temelja za podvrzenost gospodarske druzbe (ki ni javno podjetje) izpodbijanim
dolo¢bam ZDIJZ sta torej v osnovi dva: prevladujo¢ vpliv oseb javnega prava v tej
druzbi in dejstvo, da so bili v banki izvedeni posebni ukrepi za krepitev financne
stabilnosti bank po ZUKSB.

18. lzvorni predpis korporacijskega prava je Zakon o gospodarskih druzbah (Uradni
list RS, &t. 65/09 — uradno preciséeno besedilo, 33/11, 91/11, 32/12, 57/12, 82/13 in
55/15 — v nadaljevanju ZGD-1). Ker primarno problematiko povezanih druzb ureja
ZGD-1 (med te spadajo tudi druzbe, ki so medsebojno v razmerju obvladovanja),
obvladovanje ("previladujo€ vpliv") oseb javnega prava v druzbi pa je odloCilno za
pridobitev statusa zavezanca za dostop do informacij javnega znacaja, je treba ZDIJZ
razlagati s pomocjo ZGD-1. Ker se je zakonodajalec pri opredelitvi naginov izvajanja
prevladujotega vpliva oseb javnega prava mocno zgledoval® po Zakonu o
preglednosti finanénih odnosov in loéenem evidentiranju razlicnih dejavnosti (Uradni
list RS, &t. 33/11 — v nadaljevanju ZPFOLERD-1), je treba upoStevati tudi ta predpis
(ki ga je obenem treba razlagati skladno z direktivo Evropske unije, ki jo prenasa v
slovenski pravni red, torej z Direktivo Komisije 2006/111/ES z dne 16. novembra
2006 o preglednosti finan&nih odnosov med drzavami ¢lanicami in javnimi podijetji ter
o finan¢ni preglednosti znotraj dolo¢enih podjetij, UL L 318, 17. 11. 2006 — v
nadaljevanju Direktiva o preglednosti finan&nih odnosov).

19. Po prvi alineji drugega odstavka 1.a ¢lena ZDIJZ je pravno razmerje, s katerim
osebe javnega prava v zavezancu izvajajo prevladujo€ vpliv, lahko "vecinski delez
vpisanega kapitala",?* "pravica nadzora vecine"# ali "pravica imenovanja ve¢ kot

20 Glej Predlog zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o dostopu do informacij javnega
znacaja (ZDIJZ-C) — prva obravnava, Poro€evalec DZ z dne 8. 10. 2013, str. 5 in 44.

21 Kar ustreza polozaju druzbe v vecinski lasti iz prvega odstavka 528. ¢lena ZGD-1.
Gospodarska druzba je v vecinski lasti, ¢e veCina deleZzev pravno samostojne druzbe ali
vecina glasovalnih pravic pripada drugi druzbi (ali drugi pravni osebi, tudi osebi javnega
prava). Cetrti odstavek 528. &lena ZGD-1 posebej omenja posredno vegino preko drugih
odvisnih druzb ali subjektov, ki izvrSujejo imetniStvo poslovnih deleZzev za radun druzbe z
vecCinskim delezem. Drugi odstavek 529. ¢lena ZGD-1 vzpostavlja (sicer izpodbojno)
domnevo, da je druzba v vecinski lasti odvisna od druzbe, ki ima v njej ve€inski delez.
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polovice ¢lanov  poslovodnega ali nadzornega organa".?® Poleg zavezancev
na podlagi prevladujoega vpliva so zavezanci po izpodbijani ureditvi tudi banke, ki so
bile delezne ukrepov po ZUKSB. Pri teh subjektih sicer lahko obstajajo tudi zgoraj
opisana orodja javnopravnega korporacijskega obvladovanja; vendar tudi, ¢e ne
obstajajo, imajo te banke status zavezanca Ze samo zato, ker je bil pri njih izveden
eden izmed ukrepov iz drugega odstavka 2. &lena ZUKSB, namenjenih krepitvi
finan¢ne stabilnosti bank: (a) odkup oziroma odplaéni prevzem premoZenja banke; (b)
porostvo drzave za krepitev stabilnosti banke; (c) poveCanje osnovnega kapitala
banke ter vplacilo drugih kapitalskih instrumentov, ki jih izda banka in se v skladu z
zakonom, ki ureja ban¢nistvo, upostevajo pri izraunu temeljnega kapitala banke.

B. Il
Presoja z vidika svobodne gospodarske pobude

20. Ustavno sodis¢e mora najprej ovrednotiti oCitke predlagatelja, da sta prvi
odstavek v zvezi s tretjim in Cetrtim odstavkom 6.a ¢lena in peti odstavek 1.a Clena
ZDIJZ v izpodbijanem delu v neskladju s ¢&lovekovo pravico do svobodne
gospodarske pobude iz prvega odstavka 74. Clena Ustave. V okviru ocene skladnosti
navedenih dolo¢b ZDIJZ s prvim odstavkom 74. ¢lena Ustave se Ustavnemu sodid&u
ni treba opredeljevati do ocitkov, ki jih predlagatelj posebej namenja pravilu, da
morajo zavezanci prosilcem posredovati tudi informacije javnega znacaja, ki so
nastale pred uveljavitvijo ZDIJZ-C (to bo predmet presoje domnevnega neskladja z 2.
¢lenom Ustave).

21. Ustava zagotavlja svobodno gospodarsko pobudo (prvi odstavek 74. ¢lena). Ta
Clovekova pravica zagotavlja predvsem svobodno ustanovitev gospodarskega
subjekta (pod zakonskimi pogoji), njegovo vodenje v skladu z ekonomskimi naceli
(upostevaje prisilne predpise), svobodno izbiro dejavnosti, s katero gospodarski
subjekti uresniCujejo svoje pridobitne interese v konkurenci na trzis€u, izbiro
poslovnih partnerjev in podobno, ne glede na velikost, statusno obliko ali druge

22 S pravico nadzora vecine je miSlien polozaj, ko lahko osebe javnega prava nadzorujejo
vecino glasovalnih pravic v gospodarski druzbi (glej 3. to¢ko 3. ¢lena ZPFOLERD-1 in ii.
alinejo b. to¢ke 2. ¢lena Direktive o preglednosti finanénih odnosov). V slovenskem pravu
lahko taki polozaji deloma ustrezajo nekaterim polozajem druzbe v vedinski lasti iz prvega
odstavka 528. ¢lena ZGD-1 (ko druzba z vecinskim delezem sicer nima vecinske kapitalske
udelezbe, vendar ji vseeno pripada vecina tistih glasovalnih pravic, ki jih je mogoc&e uveljaviti,
ker se pri tem izraunu ne upo$tevajo glasovalne pravice iz lastnih deleZzev druzbe v vecinski
lasti), deloma pa ZGD-1 dolo¢a ali dopuS&a alokacijo glasovalnih pravic, ki se razlikuje od
alokacije kapitalskih deleZev (glej npr. prva odstavka 138. in 308. ¢lena ZGD-1 itd.).

23 Medtem ko ZGD-1 pri delniski druzbi ne dopusc¢a tovrstnega "delegatskega" sistema, po
katerem bi eden od delni¢arjev lahko imenoval v nadzorni svet ali upravo "ve&ino svojih
¢lanov", je nacin upravljanja druzbe z omejeno odgovornostjo mnogo bolj prepus¢en svobodni
odlocitvi druzbenikov (prvi odstavek 504. ¢lena ZGD-1).
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znacilnosti.>* Podjetniska svoboda (torej vsebina, ki jo $¢iti Clovekova pravica do
svobodne gospodarske pobude) se ne nanasa le na nacine ravnanja in poslovanja za
doseganje gospodarskih ciljev, ki jih svobodno izbira podjetje. 1z narave stvari izhaja,
da prvi odstavek 74. Clena Ustave varuje tudi sfero poslovne tajnosti oziroma
poslovne skrivnosti.?® Zaupnost gospodarskega poslovanja je v temelju zagotovljena
s to ustavno dolo¢bo. Pravica do svobodne gospodarske pobude poslovnim
subjektom zagotavlja, da svobodno odlo¢ajo o tem, kdo in v kak3ni obliki bo imel
dostop do podatkov o njihovem poslovanju oziroma gospodarskem udejstvovaniu,
vkljuéno s podatki o vrstah in vrednostih sklenjenih pravnih poslov, o osebah, ki so
sodelovale pri sklenitvi posla, o nasprotnih pogodbenih strankah, o podizvajalcih, o
razvoju in izvrdevanju neke transakcije, o sklenjenih aneksih in podobno. Bistvo
svobodne gospodarske pobude je v svobodnem poslovanju na trgu kot svobodi izbire
gospodarske dejavnosti, izbire nacina osvajanja trga in izbire poslovnih partnerjev.
Opisano svobodno poslovanje na trgu ni mogoce oziroma bi bilo znatno otezeno brez
moznosti poslovnih subjektov, da v razmerju do zunanjega sveta po svoji izbiri
prikrivajo informacije iz svoje notranje poslovne sfere. Te informacije imajo namre¢ za
podjetie premozenjsko vrednost in mu pomagajo pri potegovanju za konkurenéno
prednost na trgu.?® Svobodna gospodarska pobuda se glede na navedeno v
ustavnem redu kaze tudi kot pravica pri poslovanju prikriti, zakriti, omejeno deliti,
izkljuéno izkoris&ati in zadrzati zase. Clen 74 Ustave varuje poslovno skrivnost, ki se
nanada na informacije oziroma podatke poslovne narave, ki: (a) se nana$ajo na
poslovanje oziroma dejavnost poslovnega subjekta, (b) niso ze javno znani, (c) so po
vsebini taki, da obstaja verjetnost, da bi njihova prosta dostopnost ali dostopnost
poslovnemu konkurentu poslovnemu subjektu povzrocila obéutno $kodo.?’

22. UpraviCenje do varovanja poslovne skrivnosti, ki je varovano v okviru prvega
odstavka 74. ¢lena Ustave, je v javnem interesu lahko predmet pravnega reguliranja,
ki lahko sega na raven nacina izvrSevanja ali na raven omejevanja svobodne
gospodarske pobude. Prvi odstavek v zvezi s tretjim in Eetrtim odstavkom 6.a ¢lena in
peti odstavek 1.a ¢lena ZDIJZ (v izpodbijanem delu) po mnenju Ustavnega sodiS¢a
posegata v pravico do svobodne gospodarske pobude zavezancev, ker razmeroma
intenzivno ozita polje njihove podjetniSske svobode s tem, da zavezancem nalagata,
da vsakemu prosilcu brezpogojno izro€ijo t. i. osnovne podatke iz dolo¢enih pravnih
poslov in njihovih aneksov, kolikor so ti podatki nastali, ko je bil zavezanec pod
prevladujo€im vplivom oseb javnega prava. Osnovni podatki (o vrsti posla, o
pogodbenem partnerju, o pogodbeni vrednosti in viSini posameznih izplacil, o datumu
in trajanju posla) so bistveni poslovni podatki o konkretnih poslovnih razmerjih. Iz
navedenih podatkov je mogoce hitro sestaviti pregledno in celovito sliko o osnovnih
znacilnostih pogodbenega razmerja zavezanca. Dostop javnosti do osnovnih

24 Odlo¢ba Ustavnega sodis¢a $t. U-1-59/03 z dne 13. 5. 2004 (Uradni list RS, §t. 61/04, in
OdIUS XIll, 33), 7. toCka obrazloZitve.

25 Tako Ustavno sodiSc¢e v odloc¢bi st. U-1-201/14, U-1-202/14, 22. to¢ka obrazloZitve.

26 Prav tam.

27 Prav tam, 23. tocka obrazlozitve.
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podatkov iz razkritih poslov je absoluten in se nanasSa na sorazmerno 3iroko
opredeljene kategorije pravnih poslov (prakti¢no v celoti na podrocje "nematerialnih”,
intelektualnih storitev). Ze zato pri prvem odstavku v zvezi s tretjim in &etrtim
odstavkom 6.a Clena in petem odstavku 1.a €¢lena ZDIJZ ne more iti le za nacin
izvrSevanja Clovekove pravice. Ker izpodbijani dolo¢bi posegata v pravico do
svobodne gospodarske pobude zavezancev iz prvega odstavka 74. ¢lena Ustave,
mora Ustavno sodiS¢e presoditi, ali za poseg obstaja javna korist in ali je poseg v
skladu s sploSnim nacelom sorazmernosti (2. ¢len Ustave). Pri presoji dopustnosti
posega v 74. ¢len Ustave Ustavno sodidCe uporablja prilagojen test sorazmernosti, v
okviru katerega se presoja le, ali je teza posledic omejitve pravice do svobodne
gospodarske pobude sorazmerna vrednosti zasledovanega cilja oziroma koristim, ki
bodo zaradi te omejitve nastale.?®

23. Iz zakonodajnega gradiva v zvezi z ZDIJZ-C (s katerim sta bila uveljavijena
izpodbijani prvi odstavek v zvezi s tretjim in Cetrtim odstavkom 6.a Clena in peti
odstavek 1.a ¢lena ZDIJZ)? izhaja, da je namen ZDIJZ-C (z izpodbijano ureditvijo in
nasploh z novim rezimom transparentnosti, ki velja za poslovne subjekte pod
prevladujo¢im vplivom oseb javnega prava): (1) omogocanje nadzora javnhosti nad
delovanjem te kategorije zavezancev, kar lahko pomembno pripomore k njihovemu
ucinkovitejSemu delovanju, k zaupanju javnosti in k boljSemu sprejemanju odlocCitev
zavezancev; (2) javnost informacij, ki omogoc¢a finanéni nadzor ter pospeSuje bol]
ucinkovito delovanje drzave; (3) razkrivanje informacij o poslovanju zavezancev, s
Cimer se razkrivata tudi morebitna korupcija in neracionalna poraba oziroma slabo
gospodarjenje s finan¢nimi sredstvi; (4) omogocanje davkoplagevalcem, ki financirajo
javne blagajne, da nadzorujejo, kako se finan&na sredstva poslovnih subjektov v lasti
oseb javnega prava porabljajo ali celo zlorabljajo; (5) dvig transparentnosti poslovanja
javnih podjetij in gospodarskih druzb, ki so tesno povezane z javnim sektorjem, ter
dvig njihove odgovornosti nasproti drzavljanom in prebivalcem Republike Slovenije;
(6) boj proti korupciji kot realnemu in resnemu problemu v Republiki Sloveniji; (7)
uveljavitev upravi¢enih pri¢akovanj, da bodo gospodarske druzbe pod previadujo€im
vplivom oseb javnega prava vestno in skrbno upraviljale drzavno premoZzenje ter
premiSljeno sprejemale odlolitve o izdatkih; (8) zmanjSanje tveganj za zlorabe,
korupcijo in klientelizem; (9) vzpostavitev bolj zdravega poslovnega okolja s prosto
konkurenco in enakimi trznimi pogoji za vse, tudi male in srednje gospodarske
druzbe. Vrednote, ki jih kot cilj izpodbijane ureditve v svojem mnenju navaja (zlasti)
Vlada, so enake tu opisanim ciljem iz zakonodajnega gradiva.

24. ZmanjSanje korupcijskinh tveganj; veCanje vestnosti, poStenosti, skrbnosti in
finan€ne ucinkovitosti upravljanja ter poslovanja zavezancev; dvig transparentnosti

28 Odlo¢ba Ustavnega sodisc¢a st. U-1-66/08 z dne 11. 12. 2008 (Uradni list RS, §t. 121/08, in
OdIUS XVII, 73), 86. toCka obrazloZitve.

29 Predlog zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o dostopu do informacij javnega
znacaja (ZDIJZ-C) — prva obravnava, Porocevalec DZ z dne 8. 10. 2013, str. 1-4.
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poslovanja z javnim sektorjem povezanih druzb; ter ostali v prejdnji tocki
obrazlozitve nasteti cilji pomenijo javno korist, ki v temelju lahko upravi¢i poseg v
Clovekovo pravico do svobodne gospodarske pobude. Vse navedeno velja tudi glede
bank iz tretjega odstavka 1.a ¢lena ZDIJZ, ki so bile delezne ukrepov po ZUKSB, in
sicer celo, ¢e so v prevladujoci ali popolni zasebni lasti. Samo dejstvo, da sta se
njihovi likvidnost in solventnost ze izkazali za odlocilni z vidika stabilnega poslovanja
slovenskega finan€nega sistema, pomeni, da obstaja javni interes za njihovo solidno
poslovanje v prihodnosti, saj sicer grozi nastanek novih javnofinan¢nih obremenitev v
primeru novih nacionalnih, regionalnih ali globalnih financnih kriz.

25. Javne koristi, ki jih zasleduje izpodbijana ureditev, pomenijo javni interes, ki je po
ustaljeni razlagi tretjega odstavka 15. ¢lena Ustave®® lahko — poleg za$gite ¢lovekovih
pravic drugih oseb — lo¢en, samostojen ustavno dopusten cilj omejitve Clovekovih
pravic. Javni interes je, Ce se primerja s ¢lovekovo pravico z jasno individualiziranim
nosilcem in pravno pripadnostjo, mnogo bolj (na velje Stevilo ¢lanov druzbene
skupnosti) razprSen in njegovi ucinki so Sirsi, tezje neposredno posami¢no pripisljivi in
"kolektivizirani". V kon¢ni izpeljavi je javni interes oziroma javna korist, ki jo z javno
dostopnostjo osnovnih podatkov o svetovalnih, avtorskih in drugih intelektualnih
poslih zavezancev zasleduje zakonodajalec, v okrepitvi upraviCenega nadzora ¢lanov
drzavne societas nad tistim, kar je — v ekonomskem pomenu, ne v pomenu pravice iz
33. Clena Ustave — njihova lastnina. Zakonodajalec obravnavanega posega ne
utemeljuje s potrebo po varovanju neke posamicne Clovekove pravice, torej tudi ne
pravice do pridobitve informacije javnega znafaja iz drugega odstavka 39. Clena
Ustave. Zato se Ustavnemu sodiS€u v tej odlocCbi ni treba opredeliti do natanénega
dosega te ustavne doloCbe, ki bi po eni od mogoclih razlag jamcila dostop do
informacije le tistemu, ki bi zanjo imel neki iz potrebe po varovanju svojih konkretnih
pravic in pravnih interesov izvirajo¢ interes,* po drugi razlagi pa bi za pridobitev
informacije Ze na podlagi Ustave zadoS¢&al "sploSen in politicni interes posameznikov,
da se v demokrati¢ni drzavi seznanijo z delom javnopravnih organov in ga
nadzirajo",*? seveda ob obstoju zakona, ki mora biti na podlagi drugega odstavka 39.
Clena Ustave sprejet, da bi ta ustavno varovani splosni interes zavaroval tudi na
zakonski ravni.

26. Glede na to, da je za poseg podana javna korist, mora Ustavno sodis€e ugotoviti,
ali je teza tega posega sorazmerna vrednosti javne koristi, ki zaradi posega nastaja.
Pri tem mora pri tehtanju posega Ustavno sodiS¢e imeti pred o€mi, da v tej odlocbi
obravnava dopustnost omejitve podjetniSke svobode gospodarskih druzb, ki jih

30 Dologba se sicer glasi: "Clovekove pravice in temeljne svoboséine so omejene samo s
pravicami drugih in v primerih, ki jih doloCa ta ustava."

31 Npr. v zvezi s svojo lastnino, odprtim pravnim postopkom ali svojim lastnim zdravjem in
zasebnostjo itd.

32 U. Prepeluh Magajne v: L. Sturm (ur.), Komentar Ustave Republike Slovenije dopolnitev —
A, Fakulteta za drzavne in evropske Studije, Ljubljana 2011, str. 590.

33 ZDIJZ dejansko v tretiem odstavku 17. ¢lena izrecno dolo¢a, da prosilcu ni treba pravno
utemeljiti zahteve za dostop do informacije javnega znacaja.
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obvladujejo osebe javnega prava (v nekaterih primerih tudi s 100-odstotno
kapitalsko udelezbo), in bank, ki na trgu obstanejo predvsem zaradi drzavne pomodi.
Svobodna gospodarska pobuda navedenih subjektov Zze v temelju (abstraktno) ne
more imeti enake teze in pomena, kot ga ima svobodna gospodarska pobuda
subjektov, ki jih obvladujejo zasebniki. Namen priznavanja ¢lovekove pravice iz
prvega odstavka 74. Clena Ustave je namre€ varovanje in Sirjenje polja svobode
ravnanja posameznika (zasebnika), kar mu omogo€i, da si z lastnim delom,
podjetnisko spretnostjo in kapitalskim viozkom zagotavlja varnost in svobodo. Bolj kot
je v sami kapitalski strukturi, organizaciji, kadrovski podstati in delovanju gospodarske
druzbe na trgu prisoten javnopravni element, SibkejSi je ratio varstva gospodarske
pobude za tako druzbo. Varstva prvega odstavka 74. €lena Ustave je sicer — v
doloCeni meri — delezno tudi podjetje v 100-odstotni drzavni lasti. Vendar je stopnja
tega varstva relativno SibkejSa v primerjavi s podjetji, v katerih je relativno bolj
dominanten zasebni element. Zavezanci po tej odlo¢bi uzivajo podjetnisko svobodo
predvsem zaradi varovanja integritete trga (na katerem konkurenéno nastopajo proti
drugim subjektom) kot celote, enakopravnosti udelezencev na trgu, varovanja
potrosnikov, ohranitve samostojnosti v razmerju do politi€ne sfere in, navsezadnje,
zaradi varovanja javnega premozenja, investiranega v zavezance, ki lahko obstane in
se plemeniti le ob poslovanju po podjetniskih nacelih. Pri tem velja temeljno
izhodisCe: ve€ ko je v zavezancu javnega, manj je Clovekove pravice iz prvega
odstavka 74. &lena Ustave. Ze samo to dejstvo v temelju slabi uginke obravnavanega
posega v svobodno gospodarsko pobudo.

27. Ustavno sodis€e poleg tega poudarja, da se v tej odlo¢bi obravnavani poseg od
posega v isto Clovekovo pravico, ki je bil predmet ustavnosodne presoje v odlocbi &t.
U-1-201/14, U-1-202/14, razlikuje po ve¢ pomembnih znacilnostih, zaradi katerih je tu
obravnavani poseg blazji (milejsi). Prvi odstavek v zvezi s tretjim in Cetrtim odstavkom
6.a Clena in peti odstavek 1.a ¢lena ZDIJZ ne zapovedujeta najSirSe dostopne oblike
javne objave poslovnih podatkov (na svetovnem spletu), pa¢ pa mora zainteresirani
prosilec podati zahtevo, kar v praksi ozi krog tistih, ki so seznanjeni z osnovnimi
podatki o razkritih poslih. 1zpodbijana ureditev prav tako ne razkriva le tistih podatkov,
ki po naravi stvari slabSajo poslovni ugled subjekta (kot je veljalo za banke in razkritja
njihovih "slabih" kreditov). Zato pri dostopu javnosti na podlagi izpodbijane ureditve ni
mogoce govoriti o pavSalnem "pribijanju na sramotilni steber", kot je Ustavno sodisce
v odlocbi &t. U-1-201/14, U-1-202/14 zapisalo za javno objavo podatkov o fizi€nih
osebah, ki so v ¢asu odobritve posameznega kredita neplacnikov zasedale funkcije
¢lanov uprave in nadzornega sveta banke oziroma delovna mesta v organu banke,
pristojnem za odobritev posla. Drugace povedano, v tu presojanih dolocbah ZDIJZ ni
mogoce zaznati retributivne, "kvazikaznovalne" tendence, ki je bila jasno prisotna v
pravilih o razkritju podrobnosti o slabih bancnih terjatvah, ki jih je Ustavno sodiSCe
razveljavilo z odlo¢bo &t. U-1-201/14, U-I-202/14. Poleg tega je v navedeni odlocbi
Ustavno sodis€e ugotovilo, da ima poslovna skrivnost Se posebno veliko
ustavnopravno tezo na podrocju banne dejavnosti, z zahtevo predlagatelja pa
izpodbijane dolo¢be ne veljajo le za banke, predvsem pa — kot pravilno ugotavlja
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Vlada — ne omogoc&ajo prostega dostopa do podatkov o kreditih in depozitih, torej
do podatkov o banénih storitvah kot kljuénem delu poslovne dejavnosti bank.34

28. V zvezi s tezo posledic omejitve pravice iz prvega odstavka 74. Clena Ustave je
izrazito pomembno, da prvi odstavek v zvezi s tretjim in Cetrtim odstavkom 6.a ¢lena
in peti odstavek 1.a Clena ZDIJZ zavezancem nalagata razkrivanje poslov, ki za
zavezanca pomenijo opravljanje pomoznih oziroma podpornih funkcij, ne pa tistih
pogodb, ki so jedro njegove dejavnosti.>® Razkriti posli so informacije javnega
znacaja, ki vendarle ne spadajo v samo bistvo zavezancevih konkurenénih prednosti
in poslovnih dejavnosti. Razkrivanje teh pogodb prav zaradi pomoznega in
podpornega znaCaja praviloma ne bo imelo tezkih posledic na zavezancevo
konkurenénost in njegov nastop na trgu. Poleg tega samo podatek o denarni
vrednosti pogodbe brez korelativnega natanénega in podrobnega opisa koli€ine in
kvalitete obljubljene protistoritve dejansko ne da vseh potrebnih podatkov za celovito
ekonomsko-poslovno oceno neke pogodbe, ki bi lahko koristila konkurenci zavezanca
in njegovih poslovnih partnerjev.

29. Negativni ucinki izpodbijane ureditve so torej omejeni. Razumno priCakovane
koristi od nje pa so visoke — 3e toliko bolj, ker je Republika Slovenija drzava z visoko
stopnjo drzavnega lastni$tva v gospodarstvu.*® Sporni dolo¢bi varujeta (predvsem)
"finan¢na sredstva poslovnih subjektov pod prevladujo¢im vplivom javnega prava", Ki
jih ZDIJZ v Sestem odstavku 1.a ¢lena razume kot pojem, lo€en od "javnih sredstev".
Ustavno sodiS¢e v nadaljevanju za obe kategoriji sredstev uporablja zbirni pojem
"jJavna sredstva" (v SirSem pomenu) in opozarja, da je teza javnega interesa za
njihovo varstvo, oplemenitev in ohranitev v vsakem primeru znatna, ne da bi se bilo
Ustavnemu sodiS€u treba natancno opredeliti do razmejitve med tema finan¢nima
kategorijama.®’ Eden glavnih ciljev izpodbijanih doloc¢b je zagotavljanje ucinkovitega,
posStenega in skrbnega upravljanja javnih sredstev. Ukrepi za krepitev finan¢ne
stabilnosti bank iz ZUKSB (torej zavezancev), kakor tudi spremembe finanénega in
premozenjskega polozaja drugih zavezancev — gospodarskih druzb (vkljuéno z

34 Prvi odstavek 5. ¢lena ZBan-2 dolo¢a, da so to storitve sprejemanja depozitov in drugih
vradljivih sredstev od javnosti ter dajanje kreditov za svoj racun.

35 Gre za posle, pri katerih vedno zavezanca bremeni neki denarni izdatek, ne za tiste, pri
katerih on trzi neko svojo storitev.

36 Glej porocilo Organizacije za ekonomsko sodelovanje in razvoj (v nadaljevanju OECD),
Slovenia Policy Brief, maj 2015, str. 1, dosegljivo nha <www.oecd.org/policy-briefs/slovenia-
ensuring-effective-management-and-privatization-of-state-owned-enterprises-Sl.pdf>. OECD
ugotavlja, da podjetja v vecinski ali delni drzavni lasti zagotavljajo 11 % delovnih mest, kar je
veC kot trikratnik povprecja OECD.

37 ZJF ne definira pojma javna sredstva. Po oZjem pojmovanju bi jih bilo mogoc¢e razumeti
zgolj kot "proradunska sredstva", vendar se v upravni in sodni praksi pojavljajo tudi Sir8a
pojmovanja javnih sredstev. Tako npr. Informacijski pooblas€enec (glej odlocbe 5t. 090-
66/2012/9 z dne 17. 5. 2012, §t. 090-266/2014 z dne 16. 1. 2015 in §t. 090-26/2015 z dne 20.
4. 2015) meni, da so javna sredstva npr. tudi sredstva, ki jih izvajalec javne sluzbe za izvajanje
javne sluzbe pridobi od kon&nih uporabnikov. Vrhovno sodis€e v sodbi §t. X Ips 318/2010 z
dne 6. 7. 2011 med "javna sredstva, ki se lahko porabijo samo za vnaprej dolo€en namen, ki
ga zasleduje drzava", uvrsca tudi "sredstva iz koncesijskih dejavnosti, ki jih je podelila drzava".
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morebitno finan¢no podporo javnopravnega lastnika v obliki
dokapitalizacij, likvidnostnih posaijil, itd.), imajo namre€ v vsakem primeru posledice
za drzavni proracun, pa tudi za proracune obd€in in za bilance drugih oseb javnhega
prava. Slabo, malomarno ali s korupcijo in klientelizmom obremenjeno poslovanje
zavezancev ima lahko merljiv neposreden ali posreden vpliv na javne blagajne na ve¢
nac¢inov (manjSi proracunski prejemki, vecji proraCunski izdatki, viSje javno
zadolZevanje oziroma prevzem dodatnih poroStev, zniZzanje vrednosti ali odpisi
drzavnih kapitalskih nalozb ...), kar je logi€na posledica tega, da zavezanec posluje z
izgubo ali se je nad njim celo zaCel steCajni postopek, da je bilo kapitalsko udelezbo v
zavezancu moC prodati le po nizki ceni, da je postala nujna zavezanceva
dokapitalizacija, da zavezanec v proracun ne more prispevati dividend, da zavezanec
z nemoralnimi poslovnimi praksami negativno vpliva na SirSe poslovno okolje itd.
Finanéno ucinkovito in racionalno poslovanje zavezancev je poleg navedenega
posredno (a jasno) povezano tudi z nacelom srednjeroéne uravnotezenosti
proracuna, ki je v Republiki Sloveniji povzdignjeno na ustavno raven (drugi odstavek
148. ¢lena Ustave).

30. Javna dostopnost osnovnih podatkov o razkritih poslih pomembno pripomore k
nadzoru javnosti nad tem, ali poslovodne osebe zavezanca te pravne posle izrabljajo
za Crpanje denarja v korist politi¢éno, prijateljsko ali sorodstveno povezanih subjektov
zasebnega prava, torej za nacrtno slabljenje premozZenjske substance zavezanca iz
politi¢nih ali drugih (s strokovnim upravljanjem nepovezanih) namenov. Poleg tvegan;
naklepnih zlorab se pri pomoznih nematerialnih storitvah, ki so predmet razkritih
poslov, pojavlja tudi vecje tveganje neracionalnega, malomarnega in povrsnega
upravljanja javnih sredstev pri zavezancih (naro€anja storitev po previsokih cenah —
med drugim tudi zato, ker je bolj verjetno, da imajo poslovodstvo in strokovne sluzbe
zavezanca pri naroCanju nekaterih redkejSih storitev izven podro¢ja temeljnih
kompetenc zavezanca manj znanja in izkuSenj kot pri opravljanju jedrnega dela svoje
dejavnosti). Po mnenju Ustavnega sodid€a je z izpodbijanim razkrivanjem javnosti
osnovnih pogodbenih podatkov mogoCe pomembno prispevati k preprecevanju
oziroma manjSanju pogostosti koruptivnih in malomarnih praks, ki vodijo v
nenamensko in nesmotrno troSenje javnih sredstev pri zavezancih zaradi sklepanja in
izvrSevanja razkritih poslov. Torej imata lahko prvi odstavek v zvezi s tretjim in Cetrtim
odstavkom 6.a Clena in peti odstavek 1.a ¢lena ZDIJZ velik dejanski vpliv na
poveCanje odgovornosti pri upravljanju javnih sredstev zavezancev. Nadzor javnosti
in medijev, h kateremu pripomoreta z zahtevo napadeni dolo¢bi ZDIJZ, lahko — poleg
elementov formalnega druzbenega nadzorstva — pomembno pomaga pri odkrivanju in
prepreCevanju nepravilnosti in nesmotrnosti pri porabi javnih sredstev pri zavezancih.
Moznost, da bodo podatki iz razkritega pravnega posla postali javni in da se bo o njih
(morebiti tudi v medijih z velikim dosegom) Siroko javno razpravljalo, ima ocitno
realno ucinkovito preventivno funkcijo v smislu prepreCevanja izrabljanja razkritih
poslov za storitev kaznivih dejanj in tudi v smislu prepreCevanja njihovega
neucinkovitega, nepremisljenega in malomarnega sklepanja ter izvajanja.
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31. Na podlagi navedenega Ustavno sodid€e ugotavlja, da prvi odstavek v
zvezi s tretjim in Cetrtim odstavkom 6.a ¢lena in peti odstavek 1.a ¢lena ZDIJZ nista v
neskladju s prvim odstavkom 74. &lena Ustave, saj njune Koristi presegajo tezo
njunega posega Vv ¢lovekovo pravico do svobodne gospodarske pobude. Izid tehtanja
nasprotujocih si ustavnih vrednot sledi dosedanjemu pristopu Ustavnega sodi$ca,®® ki
je pred kratkim potrdilo ustavnopravno sprejemljivost predpisa, ki dolo¢a javno objavo
po splosnih predpisih sicer varovanih podatkov z namenom izboljSanja pobiranja
davkov, torej doseganja pomembnega druzbenega cilja z ustavno podlago.*

B.—1IV.
Presoja z vidika zaupanja v pravo

32. Predlagatelj prvi odstavek v zvezi s tretjim in Cetrtim odstavkom 6.a ¢lena in peti
odstavek 1.a ¢lena ZDIJZ izpodbija tudi z vidika naCela pravne varnosti oziroma
nacela zaupanja v pravo (2. €len Ustave). Pravilo, da je poslovni subjekt pod
prevladujo¢im vplivom oseb javnega prava zavezanec za dostop do informacij
javnega znacaja, ki so nastale kadarkoli v ¢asu, ko je bil pod prevladujo€im vplivom
oseb javnega prava, naj bi glede tistih informacij javnega znac&aja, ki so nastale pred
uveljavitvijo izpodbijane ureditve z ZDIJZ-C, v neskladju z 2. ¢lenom Ustave za naprej
spreminjalo pravni polozaj zavezancev oziroma posegalo v pogodbena razmerja,
sklenjena pred uveljavitvijo ZDIJZ-C. Predlagatelj ne vidi javne koristi za razkrivanje
poslovnih skrivnosti iz pogodb, ki so bile sklenjene pred uveljavitvijo sporne ureditve.

33. Varstvo pridobljenih zakonskih pravic zoper zakonske posege za naprej je v
ustavnem sistemu zagotovljeno v okviru nacel pravne drzave (2. ¢len Ustave), in sicer
zlasti v okviru nacela pravne varnosti oziroma nacela zaupanja v pravo. To nacelo
posamezniku zagotavlja, da drzava njegovega pravnega poloZaja ne bo poslab3ala
arbitrarno, to je brez razloga, utemeljenega v prevladujoem in legitimnem javnem
interesu. Ker gre za splosno pravno nacelo in ne neposredno za eno od Clovekovih
pravic, katerim po 15. ¢lenu Ustave pripada strozje varstvo zoper morebitne omejitve
in posege, to nacelo nima absolutne veljave. V vecji meri kot posamezne &lovekove
pravice je dostopno omejitvam, torej temu, da je v primeru konflikta oziroma kolizije
med to in drugimi ustavnimi dobrinami treba presoditi, kateri izmed ustavno
zavarovanih dobrin (ali na€elu varstva zaupanja v pravo ali nacelu prilagajanja prava
druzbenim razmeram) je v posameznem primeru treba dati prednost. Pri tem je treba
upostevati, ali so bile sporne spremembe relativno predvidljive, ali so prizadeti s
spremembo lahko vnaprej raCunali ter kakSna sta teza spremembe in pomen

38\ 27. tocki obrazlozitve te odlocbe je Ustavno sodiS¢e pojasnilo, v ¢éem se obravnavani
primer razlikuje od zadeve, o kateri je odlocilo z odlo¢bo §t. U-1-201/14, U-1-202/14.
3% Odlo¢bha Ustavnega sodis¢a §t. U-1-122/13 z dne 10. 3. 2016 (Uradni list RS, §t. 25/16).
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obstojeCega pravnega polozaja za upravience na eni strani in javni interes,
ki utemeljuje drugac¢no ureditev od obstojece, na drugi strani.*°

34. Ustavno sodis€e je moralo najprej ugotoviti, ali je za sporni poseg obstajal
legitimen razlog. Legitimen razlog za poseg v nacelo zaupanja v pravo je v tem
primeru enak javni koristi, podani za poseg v svobodno gospodarsko pobudo (24.
toCka obrazlozitve te odlocbe). Tudi Vlada v svojem mnenju navaja, da je to javno
korist (torej predvsem transparentno in korektno poslovanje zavezancev) mogoce
dosedi le tako, da se informacije javnega znacaja opredelijo kot tiste, ki so nastale v
Casu, ko je tak vpliv obstajal. Zakonodajalec v gradivu k ZDIJZ-C ne navaja drugih,
posebnih razlogov za nepravo retroaktivnost, kateri predlagatelj nasprotuje.

35. ZDI1JZ-C je zacCel veljati 17. 4. 2014 in je zavezance obvezal k posredovanju (tudi)
informacij javnega znaCaja, ki so nastale pred 17. 4. 2014, brez posebnega
prehodnega obdobja oziroma ustreznega Casa za prilagoditev novi ureditvi.*! Za
razliko od polozajev, ko nov predpis (denimo) na novo uvede posebne izobrazbene
ali drugaéne pogoje za opravljanje neke dejavnosti ali poklica (in se subjektom, ki
trenutno ta poklic ali dejavnost opravljajo, lahko da dolo¢en Cas za pridobitev
kvalifikacij), pri izpodbijani ureditvi — kakor si jo je zamislil zakonodajalec — posebno
prehodno obdobje glede na nhamen zakonodajalca niti ne bi bilo smiselno. Prehodno
obdobje bi namre¢ pomenilo, da dokumenti o razkritih poslih iz tega prehodnega
obdobja (ki je logi¢no lahko le "obdobje za naprej", torej po uveljavitvi ZDIJZ-C), Se
toliko bolj pa Se starejSi dokumenti, niso informacija javnega znac¢aja — to pa bi lahko
bistveno oteZilo doseganje zakonodajalCevih ciljev. V resnici bi prehodno obdobije,
oblikovano kot kratko obdobje po uveljavitvi ZDIJZ-C, v katerem se Se lahko sklepajo
svetovalne, avtorske in ostale pogodbe z "imuniteto" oziroma "$&itom" pred javnim
razkritiem, delovalo izrazito Skodljivo, skoraj kot vabilo k hitri finalizaciji najbolj spornih
transakcij, "dokler je za to Se Cas". Neobstoja formalnega prehodnega obdobja
zakonodajalcu torej v tem primeru ni mo¢ Steti v 8kodo. Poleg tega, kot navedeno v
opombi St. 41, so se zavezanci in njihovi pogodbeni partnerji dejansko lahko
pripravljali na novo ureditev vsaj Zze od 8. 10. 2013, to je ve kot pol leta pred njeno
uveljavitvijo.

36. Res je, da zavezanci in njihovi pogodbeni partnerji, ki so sklepali razkrite posle v
obdobju pred tem, ko se je zacCel predlog ZDIJZ-C javno obravnavati, niso mogli
pricakovati, da bodo osnovni podatki iz razkritih poslov v prihodnosti postali javnosti
prosto dostopna informacija javnega znacaja. Vendar je treba upostevati, da so koristi
te javne dostopnosti Stevilne in pomembne (glej del B. — Ill. obrazloZitve te odlocbe).
Ustavno sodis¢e meni, da so ocitne in previadujole tudi posebne koristi za

40 Primerjaj z 9. tocko obrazlozitve odlo¢be Ustavnega sodis¢a §t. U-I-13/13 z dne 14. 11.
2013 (Uradni list RS, &t. 98/13).

41 Razen kolikor so de facto lahko zavezanci in njihovi pogodbeni partnerji najmanj od 8. 10.
2013 (ko je bil v Porocevalcu DZ objavljen osnutek ZDIJZ-C) ze prilagajali svoje ravnanje pri
sklepanju razkritih poslov pri¢akovani spremembi.
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razkrivanje  pogodb, sklenjenih pred uveljavitvijo ZDIJZ-C. Ne gre za pretekla
dejstva, za katera bi se javnost in mediji utegnili zanimati le iz frivolne radovednosti.
Javnost lahko pomen dolo¢enih dolgotrajnih poslovnih povezav in trajajo€ih poslovnih
razmerij (oziroma nenadnih prekinitev obojega) iz razkritih poslov vsebinsko dojame
in vse elemente logi¢no povezZe le, e so javno dostopne tako "nove" pogodbe
(sklenjene po uveljavitvi ZDIJZ-C) kot tudi "stare pogodbe" (sklenjene pred
uveljavitvijo ZDIJZ-C).*? Celovito sliko na podrogju, ki ga je ZDIJZ-C ponudil na ogled
javnosti, je, drugaCe povedano, mogoce jasno videti — z vsemi pozitivnimi vplivi na
kvalitetno javno razpravo in njene generalno preventivne u€inke na upravljanje javnih
sredstev — le, ¢e pogled javnosti ni omejen na izsek te slike, nastal po uveljavitvi
ZDIJZ-C. V tem kontekstu je treba upostevati, da za dejanski pomen neke informacije
kot informacije javnega znacaja ni pomembno, kdaj je nastala. Javna korist, ki jo
zakonodajalec ustavno upraviCeno zasleduje, je v zagotovitvi odprtosti in
transparentnosti poslovanja zavezancev, kar pa je po naravi stvari mogoce dosedi le
z moznostjo pridobivanja vseh podatkov, ki so (vsaj potencialno) vsebinsko aktualni,
uporabni in pomembni za nadzor poslovanja zavezancev v sedanjosti. Doseganje
tega namena bi bilo resno ogrozeno, €e bi izpodbijana ureditev izkljuéevala dostop do
doloCenih osnovnih podatkov iz razkritih poslov glede na datum njihovega nastanka.
Zato Ustavno sodi€e meni, da prvi odstavek v zvezi s tretjim in Cetrtim odstavkom
6.a Clena in peti odstavek 1.a ¢lena ZDIJZ nista v neskladju z naCelom zaupanja v
pravo.

B.-V.
Presoja z vidika nacela enakosti pred zakonom

37. Predlagatelj izpodbijani ureditvi o€ita tudi ustavno nedopustno razlikovanje med
organi*® in zavezanci.** Ugotavlja, da za osebe javnega prava (organe) doloc¢be o
"absolutni javnosti osnovnih podatkov o izdatkih za svetovalne in druge storitve ne
veljajo". To naj bi pomenilo, da se organi lahko sklicujejo na 2. to¢ko prvega odstavka
6. ¢lena ZDIJZ, ki omogoc&a zavrnitev dostopa do zahtevane informacije, ker gre za
poslovno skrivnost.*®

42 Namene vecje transparentnosti razkritih poslov bo npr. mogoce v celoti doseci le, ¢e bo
razvidna hitra sprememba politike oddajanja intelektualnih storitev zunanjim izvajalcem za
obdobji pred uveljavitvijo spremembe zakonodaje in po njej, e bo razvidno, kako so se s
prihodom nove uprave mnoZi¢no zamenjali ponudniki svetovalnih storitev, in podobno.

43 Drzavni organi, organi lokalnih skupnosti, javne agencije, javni skladi in druge osebe
javnega prava, nosilci javnih pooblastil in izvajalci javnih sluzb.

44 Gospodarske druzbe, ki so poslovni subjekti pod prevladujo¢im vplivom oseb javnega
prava.

45 Ce ni dostop v konkretnem primeru vendarle dovolien na podlagi prve alineje tretjega
odstavka 6. ¢lena ZDIJZ.
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38. Po ustaljeni ustavnosodni presoji ustavno nacelo enakosti pred zakonom iz
drugega odstavka 14. €lena Ustave zakonodajalca obvezuje, da bistveno enake
poloZaje obravnava enako. Ce zakonodajalec taksne poloZaje ureja razliéno, pa mora
za razlikovanje obstajati razumen razlog, ki izhaja iz narave stvari. Nacelo enakosti
pred zakonom torej ne pomeni, da predpisi nikoli ne bi smeli razlicno urejati enakih
polozajev pravnih subjektov, ampak da tega ne smejo poceti samovoljno, brez
razumnega in stvarnega razloga, ki izhaja iz narave stvari.

39. Predlagatelj sicer trdi, da so organi in zavezanci "glede podatkov o pravnih poslih
v enakem polozaju" (s tem verjetno zeli povedati, da so enaki, ker in kolikor oboji
sklepajo razkrite posle). Vendar to ni pravo merilo za ugotavljanje enakosti ali
razliCnosti polozajev teh dveh skupin pravnih subjektov. Organi so pretezno osebe
javnega prava (ve€inoma gre za drzavne in ob¢inske organe, tudi organe drZzavne in
lokalne uprave, sodis€a in podobno), v vsakem primeru pa opravljajo dolocene
javnopravne funkcije (izvajajo javno sluzbo, imajo javno pooblastilo), zavezanci pa so
osebe zasebnega prava, ki poslujejo na trgu — zgolj lastniSko jih obvladujejo osebe
javnega prava, ali pa gre za banke, ki so bile delezne koristi od posebnih ukrepov
finanéne stabilizacije. Po umestitvi v pravni sistem, po notranji ureditvi in Clenitvi,
strukturi odlo€anja, namenu, stopnji vezanosti na javni interes, svobodi poslovnega
odloCanja in poslovodenja, financiranju, zakonski regulativi delovanja in poslovanja,
vkljuéno z izpostavljenostjo rezimu transparentnosti po ZDIJZ,* sta si skupini organov
in zavezancev tako razli¢ni, da ni mogoCe zastopati staliS§¢a, da gre za subjekte v
enakem polozaju, pa &eprav bi se Ustavno sodis€e omejilo na podrocje sklepanja
razkritih poslov. lzpodbijani ureditvi zato ni mogocCe ocitati neskladja z drugim
odstavkom 14. ¢lena Ustave. Do tega sklepa je mogoce priti, ne da bi se bilo
Ustavnemu sodiS¢u sploh treba opredeliti do argumentov Vlade, ki zatrjuje, da vecja
oziroma vsaj enaka stopnja javnosti podatkov o poslovanju (tudi glede osnovnih
podatkov iz razkritih poslov) za organe v primerjavi z zavezanci izhaja iz nekaterih
neizpodbijanih dolo¢b ZDIJZ in drugih predpisov.

40. Glede na navedeno Ustavno sodidCe ugotavlja, da prvi odstavek v zvezi s tretjim
in Cetrtim odstavkom 6.a €lena in peti odstavek 1.a €lena ZDIJZ nista v neskladju z
Ustavo.

C.

41. Ustavno sodiS¢e je sprejelo to odlo¢bo na podlagi 21. ¢lena ZUstS v sestavi:
predsednica dr. Jadranka Sovdat ter sodnice in sodniki dr. Mitja Deisinger, dr. Etelka

46 Transparentnost je v sploSnem za organe mnogo S$irSa kot za zavezance (po prvem
odstavku 4. &lena ZDIJZ je — za organe — informacija javnega znacaja informacija, ki izvira iz
delovnega podrocja organa, nahaja pa se v obliki dokumenta, zadeve, dosjeja, registra,
evidence ali drugega dokumentarnega gradiva, ki ga je organ izdelal sam, v sodelovanju z
drugim organom ali pridobil od drugih oseb).
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Korpi¢ — Horvat, dr. Spelca Meznar, dr. Ernest Petri¢, Jasna Pogacar, Marko Sorli
in Jan Zobec. Sodnica dr. Dunja Jadek Pensa je bila pri odlo€anju v zadevi izlo€ena.
Ustavno sodis€e je odlo¢bo sprejelo s sedmimi glasovi proti enemu. Proti je glasovala
sodnica Sovdat, ki je dala odklonilno lo€eno mnenje.

dr. Jadranka Sovdat
Predsednica



