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THE EURO-ATLANTIC AND EU INTEGRATION OF MONTENEGRO
EURO-ATLANTSKA IN EU INTEGRACIJA CRNE GORE

Olivera Injac!

Abstract: Montenegro's integration into EU and NATO started shortly after independence in
2006. Despite the unfavorable environment, wars and crises in the neighborhood, over the past
ten years, Montenegro succeeded to improve the system and to be recognized as a successful
Western Balkans example in the EU and Euro-Atlantic integration. It is expected Montenegro will
be next member of NATO and EU. The processes of integration of Montenegro into the EU and
NATO, took place gradually, what has brought the constant adaptation and changes in public
discourse on these issues. The aim of this paper is to highlight the process of integration, and
show the significance for the country. The EU process of integration, has a significantly greater
support in the public opinion of Montenegro, in relation to the process of NATO integration.

Keywords: integration, EU, NATO, Euro-Atlantic, Montenegro

Izvleéek: Integracija Crne Gore v EU in NATO se je zacela hitro po osamosvojitvi leta 2006. Kljub
neugodnim razmeram, vojnam in krizam v soses¢ini v zadnjih desetih letih, je Crna Gora uspela
izboljsati svoj sistem in postati prepoznavna kot dober primer evro-atlantske EU integracije
zahodno-balkanske drZave. Predvideva se tudi, da bo Crna Gora naslednja driava, ki se bo
pridruZila NATU in EU. Proces integracije Crne Gore v EU in NATO se je razvil postopoma, kar je v
javni diskurz o teh temah prineslo konstantno prilagajanje in spremembe. Namen prispevka je
osvetliti bistvene tocke procesa integracije in opozoriti na njegov pomen za drZavo. Proces EU
integracije ima bistveno vedjo podporo v javnomnenjskih raziskavah v Crni Gori kot proces
priklju¢itve k NATU.

Kljuéne besede: integracija, EU, NATO, evro-atlantska integracija, Crna Gora

1 INTRODUCTION

Montenegro has, as most of the Balkan states, belonged for decades to the communist political and
economic system. The former communist countries of the Balkan Peninsula, following global changes
in 1989, entered a period of social transition. Then, in the decades after that, have been created new
strategic circumstances which caused potential threat of Islamic terrorism, refugee crisis, geopolitical
confrontation of the great powers and the economic crisis, which are a major security risk factors to
the political stability of the region. In most of the countries of the Western Balkans, the EU and NATO
is considered as an important strategic choice and is perceived as a reaffirmation of the international
position of the country. Through the process of integration into EU and NATO, Montenegro
committed great portion of the reforms and transitional processes in last two decades.

! Associate Professor Dr, Chair in Security Studies, Humanistic Studies-Security Studies Program, University of
Donja Gorica, Podgorica, Montenegro, e-mail: olivera.injac@udg.edu.me.
e
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Adverse conditions from 1990’s in the neighborhood, ethnic conflicts (Bosnia, Croatia, Kosovo), the

rise of crime and other facts, were creating an environment which did not fit for building long-term
political, economic, security and social development for the small country, such as it is Montengro.

There are two important period for the process of integration of Montenegro into the EU and Euro-
Atlantic integration, and refer to the two types of policy decisions, which established new directions
for national development and management of domestic and foreign policy of the country. The two
key points are:
1. The independence of Montenegro, after which followed adoption of the national foreign
policy priorities and
2. New "advanced” stage of relations with the EU, through the opening of negotiations and
NATO, joining the MAP ("Membership Action Plan").

The idea is to point out that phase called "advanced", means harmonization of the activities and
development of the harmonized system for the implementation of the EU and NATO standards.
These two processes of integration into the EU and NATO are not guided parallel at certain stages of
implementation, which can be seen more through the results achieved in key areas. These
integrative processes have many matching components (eg. political criteria - strengthening of
institutional and legislative capacities, security sector reform, the fight against crime, social
responsibility, etc.). Strategic guidelines of the membership into the EU and NATO require criteria for
transparent democratic institutions, rule of law, developed and functional economy, a stable security
situation and other.

Coherence and integrity of the EU and Euro-Atlantic integration of Montenegro, particularly came
after invitation for the MAP (Membership Action Plan), when were drafted key areas of reforms.
These reforms include improvements in the political, economic, legal, defense and security, and
other areas.

Decision for the invitation of Montenegro was made by NATO on December 2015 at a session of the
North Atlantic Council (North Atlantic Council). On that point, NATO Secretary Stoltenberg stressed
the decision was “an important step in the Euro-Atlantic integration of the entire Western Balkans
region and it makes clear that NATO keeps its door open, to complete our vision of a Europe whole,
free and at peace” (NATO, 02.December 2015).

The Government of Montenegro managed strategic foreign policy guidelines through the activities of
the Ministry for Foreign Affairs and European Integration and the establishment of a special body for
the coordination of the NATO membership, and also with the support of the NGO sector. In the
previous years, all actors had a very active role on the raising awareness and promotion of the Euro-
Atlantic integration.

The stabilization of the Balkans is based on the presence of NATO and the EU in this region, because
its stability and security is significant for the whole European territory.” Foreign policy priorities and

2 Crnogorska Akademija nauka i umjetnosti (CANU), Integracija u evropske i evroatlantske strukture, Purovi¢
(ed.), 2010, Podgorica, Montenegro, pp. 20.
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goals of the Balkans are related to the political, economic and military presence of the US and the EU,

as well as due to the traditional influence of Russia and Turkey.

From the initial engagement in peacekeeping operations of NATO and the EU in the Balkans (Bosnia,
Kosovo, Macedonia), to the more advanced stages of establishing relations, through the SSP, the
Partnership for Peace, MAP and other, we can see the consistency and striving for the establishment
of political and security stability, based on sustainable system that will guarantee the peace and
security of the countries and regions.>

2 THE EU AND NATO POLICY AND MONTENEGRO INTEGRATION

The process of EU and Euro-Atlantic integration of Montenegro, in various stages, takes place
continuously since independence, namely from 03 June 2006, when the "Declaration of the
Independent Republic of Montenegro" was adopted. This Declaration emphasizes the commitment to
joining the EU and Euro-Atlantic structures and the continuation of activities in order to strengthen
regional security and stability. Then, the commitment of Montenegro for integration into the EU and
Euro-Atlantic structures is confirmed by the document "Foreign policy priorities of Montenegro",
adopted on 15 November 2006, which highlights the five key priorities, on the first place integration
into the European Union and NATO.

The processes of integration of Montenegro into the European Union, started back in the period of
the state union with Serbia, but their compliance and procedurality in the example of Montenegro,
clearly profiled in the period after independence.*

The European Union (EU) set a new integration policy with the Maastricht Treaty, which is in addition
to economic goals, also included political aspects of integrations.” This political aspect is particularly
evident through the biggest enlargement of the EU in 2004, when ten new countries were accepted,
as well as during the last two enlargements, when were accepted Romania and Bulgaria (2007) and
Croatia (2013).

One of the first procedural and substantive documents of the EU integration policy, represent the
Stabilization and Association Agreement (SAA), signed on 15 October 2007. By this document
Montenegro has been involved in the stabilization and association process, and accepted to take
responsibility and obligations that will be ahead on the road to a future membership. The
Stabilization and Association Agreement was ratified in the Montenegrin Parliament on 13 November
2007, and European Parliament gave its consent on 13 December 2007. With this Agreement began

3 Injac, Searching for the Sustainable Security Cooperation Model and Spreading of the Security Culture in
Western Balkans, Journal European Perspectives, Volume 6, Number 1, 2014, pp. 173.
‘o. Injac, Integration of Montenegro into European Union-in the field of justice, freedom and security, 2009,

YEARBOOK SIPAN, Zagreb, Croatia, pp.70-
> G. Durovié, Evropska unija i Crna Gora — politika prosirenja, Ekonomski fakultet, 2012, Podgorica, Montenegro,

pp.71
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creation of the prerequisites for obtaining the candidate status and started the process of

negotiations with the EU.°

Therefore, the status of a candidate country was the next stage in the development of relations with
the EU, which Montenegro obtained in December 2010, and which was preceded of assessment by a
period of two years. Then came the official start of accession negotiations with the EU, which were
open inJune 2012.

How Djurovic points out, "even though the application of SAA and apply for membership in the EU
are two processes based on different legal bases of the EU Treaty, they basically imply the same
efforts - harmonization of legislation and implementation of the Acquis, as well as strengthening the
overall administrative capacity of the state to next phase of integration process - EU accession".’

In addition to meet criteria for negotiations with the EU, Montenegro prepared negotiation structure
of 35 chapters.® The biggest specificity was that two chapters (chapter 23 - Judiciary and
Fundamental Rights and chapter 24 - Justice, Freedom and Security), are crucial criteria by which the
EU will assess real progress in the rule of law. These two chapters were the first opened and last will
be closed.

Chapter 23 is focused on the creation of an independent judiciary, through the implementation of
reforms in a number of areas, such as strengthening the legal framework for the functioning of the
judiciary, improving the criteria for judges work, to reduce the time for making court decisions, the
introduction of a judicial inspection, combating corruption and other (Ministry of Foreign Affairs and
European Integration, 2013). More demanding certainly was Chapter 24, because it covers three
areas of justice, freedom and security, relating to: judicial cooperation in criminal and civil matters,
police and customs cooperation in the fight against crime and terrorism and authority to enable free
movement of people, migration and visas. Otherwise, in the period from the beginning of
negotiations in the summer of 2012, until the end of 2016, twenty-six chapters were opened in total.

Without a doubt, we can say that the process of European integration of Montenegro, from the very
beginning had a political and social consensus, and that was perceived "as an engine of reform
processes and positive changes in the society",” which is not the case with Euro-Atlantic integration,

that have opponents from the very beginning till now.

For the process of Euro-Atlantic integration of Montenegro, certainly one of the most incentive

moments was receiving invitation in 2006 for joining NATO's program Partnership for Peace (PfP).™

With signing the "Partnership for Peace Framework Document" in December 2006, Montenegro
formally became a member of the Partnership for Peace (PfP). The next step on the path of Euro-

°o. Injac, Integration of Montenegro into European Union-in the field of justice, freedom and security, 2009,
YEARBOOK SIPAN, Zagreb, Croatia, pp.70

” Burovig, Evropska unija i Crna Gora — politika proSirenja, 2012, pp. 538.

% Ibid, pp. 515.

? Ibid, pp. 373.
10 Tahirovié, Integracija Crne Gore u NATO, 2015, pp. 108.
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Atlantic integration, represents NATO Membership Action Plan (MAP), for which Montenegro was
invited in December 2009.

At the NATO Summit in 2009, was stressed that a successful and active implementation mechanisms
arising from the PfP, and the results achieved in reforms relevant to the Euro-Atlantic partnership, as
well as Montenegro's contribution to cooperation and security in the region, were the key reasons
that Montenegro has been invited into MAP. An important aspect of enhancing the monitoring
capacity of Montenegro through the MAP have been implemented through the preparation of the
Annual National Program (ANP), which cover different areas of reforms. These areas remain the key
guidelines for the improvement of standards in the future, between the call for membership
(December 2015) and formal membership, as an important segment of the reform process prior to
membership.

However, it was emphasize obligations on the further reforms, primarily in the field of rule of law and
the completion of the reform of the security sector. Furthermore, it was stressed the need to
strengthen the public support to membership and support efforts in this direction.

In Declaration of the Wales Summit (2015) was defined the opening of “intensive and focused
dialoge” with Montenegro, with the obligation to assess state progress, by the end of 2015. Decision
adopted by the North Atlantic Council on 2 December 2015, formally has confirmed the NATO
determination to invite Montenegro in its membership, but when Montenegro meet critearia. NATO
Secretary General pointed out that Montenegro must continue with the started reforms in key areas
"on defense adaptation, on domestic reforms, especially rule of law, and to continue to make

progress in demonstrating public support for NATO membership"."*

Currently, Montenegro is expected to be invited in the membership on the next NATO Summit that
will be held this month, because procedure is almost done - 27 members ratified Protocol and
twenty-three of them apsolutely finished national procedures. Also, national Parlament of
Montenegro on 28 April 2017, has voted Draft Law on Ratification of Nort Atlantic Treaty.

3 CONCLUSIONS

To become part of the bigger systems, for the small states, such as Montenegro, it is not just an
alternative, sometimes it is the crucial decision and best choice. It requests fundamental changes in
whole society and building of system which will be harmonized with and integrated into the bigger
system. That process is more complicated for the former comunist states, not just because of the
needs to overcome tradicional system, but also because of the ideological transition based on the
political, cultural, social and other structural elements.

" Alliance invite Montenegro to start accession talks to became member of NATO”,

http://www.nato.int/cps/en/natohg/news 125370.htm?selectedLocale=en, 05. 02. 2016.
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For the Western Balkans, EU and Euro-Atlantic integrations are perceived as “carrots” for supporting

and establishing reform processes, and also it represent a framework for solving conflicts and
disputes between the state and, at the same time possibility to improve regional cooperation.

One of the Western Balkans that is seen as a positive example of integration is Montenegro. For last
ten years, from the moment of getting independence in 2006, Montenergo did structural changes
and reforms, in addition to adopt national system to be integrated in the EU and NATO. Process of EU
and Euro-Atlantic integrations of Montenegro have continuity of a decade and can be assessed as
successful till now, especially because of the NATO invititation in December 2015 to become a full
member. Next step was in May 2016, when NATO members signed “Accession Protocol”, that is
expected to being ratified by all 28 member states. Till now, most of NATO members ratified Protocal
and national Parlament ratified law for the accession of Montenegro.

For the full EU membership, there is still a lot of efforts that Montenegro need to do in adittion to
fulfil criteria, such as establishment of rule of law and effective judicial system, improvement of
conditions for economic growth and development, security and defense system reforms, etc.

Membership into the EU and NATO, have been the most important foreign policy goals of
Montenegro from 2006, and became most presented in public debate and media started from
progressive phases of integration — MAP for NATO as of 2009 and candidate status for EU in 2009
and negotiation process as of 2012.

The biggest effort in raising awareness of society on the significance of integration into NATO and EU,
has been done by Government and governmental institutions, but also Montenegrin civil society was
active in previous period. That actors made efforts to start open discussion on the topic of EU and
Euro-Atlantic integration and to stress importance of understanding different issues related to
membership in both organizations. In Montenegrin public debates have been a lot of pro and contra
arguments about Euro-Atlantic, but not for EU integration, because it was supported by Montenegrin
society from the very beginning.

Topic of integration into NATO and EU, was one of the most present in Montenegrin media with
60%." Different perspective and arguments have shown by pro or contra NGO’s and others that
participated in public debate. Traditional closeness of Montenegro and Russia is deeply rooted in the
Orthodox patriarchal societies of the Balkans. Thus, starting from the 18" century, built up close
relations between Montenegro and Russia. Therefore, to some extent, that make room for
understanding of opposing views of proponents and opponents in public discourse in Montenegro in
terms of NATO integration.
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EUROPEAN MIGRANT CRISIS 2015 IN SELECTED SLOVENIAN PRINTED

MEDIA
EVROPSKA MIGRANTSKA KRIZA 2015 V IZBRANEM SLOVENSKEM TISKU

Liliana Brozi¢*

Abstract: European migrant crisis in autumn 2015 also reached Slovenia. Slovenian daily
newspapers reported a lot about it. There were many articles written from the journalistic
discourse view on this topic. The purpose of this article is to find out how much and in what way
the printed media reported about European migrant crisis in the case of Slovenia and when the
problematization of the security view of European migrant crisis occurred in Slovenian printed
media. Journalistic discourse method was not used in this article; instead we have analysed the
content of the reporting according to the positive, negative or neutral approach to the
phenomenon of migration and in what kind of way the journalist and other authors wrote about
European migrant crisis.

Key words: migration, printed media, Slovenia, 2015

lzvlecek: Evropska migrantska kriza v jeseni 2015 je zajela tudi Slovenijo. Slovensko dnevno
casopisje je obsirno porocalo o njej. Z vidika novinarskega diskurza je bilo napisanih nekaj ¢lankov
na to temo. Namen tega ¢lanka je ugotoviti koliko in na kaksen nacin so tiskani mediji porocali o
Evropski migrantski krizi na primeru Slovenije in kdaj se je pojavilo problematiziranje varnostnega
vidika Evropske migrantske krize v slovenskih tiskanih medijih. V njem ni uporabljena metoda
novinarskega diskurza ampak vsebinska analiza porocanja glede na to ali je le ta bil pozitiven,
negativen ali nevtralen do pojava migracij ter s kaksnega vidika so novinarji in drugi avtorji pisali
o Evropski migrantski krizi.

Kljucne besede: migracije, tiskani mediji, Slovenija, 2015
1 INTRODUCTION

The Republic of Slovenia has taken part in European migrant crisis® since it had joined Operation
Mare Nostrum on 14 December 2013 with its Svetlyak-class patrol boat Triglav. Since July 2015, the
same ship has participated in migrant rescue operations in the Mediterranean Sea within Operation
EUNAVFOR MED Sophia as a part of European migrant crisis management. Slovenia along with its
government was thus quite familiar with migrants and all the challenges that had come with them;
however, migrants on its national border were something very new. Slovenian border is also the

! Associate professor, PhD in sociology of Science, Graduate School of Government and European Studies, e-
mail: lilianabrozic@gmail.com.

2 “Al-Jazeera announced a policy decision to avoid the word “migrant” and exclusively use the creates de facto
refugees. 4 Under the spirit of the 1951 Geneva Convention, the fact of displacement generates refugee status
until proven otherwise. 5 Most North American and European mainstream media outlets continue to use the
term “migrant,” assuming that it is neutral and descriptive, and de jure, by an asylum court or other formal
national or international process.” in Hudson, Liquidating Syria, Fracking Europe, Middle East Policy, Vol. XXII,
No. 4, 2015, p. 22.
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European border or more known as the Schengen border with specific rules and law enforcement

criteria applied by the European Union.

The European Union has a policy of free movement of people, goods and the like as far as these
remain within its Schengen borders. It also has a policy on migrants, refuges and other asylum
seekers. However, none of its scenarios had prepared it for such a big mass of people that was about
to arrive in autumn 2015.

On 17 September, first migrants came to Slovenia. According to the data of the Government of the
Republic of Slovenia, 422,724 migrants came through Slovenia between 17 October 2015 and 25
January 2016, among them, 45% were from Syria, 30% from Afghanistan and 15 % from Iraq. There
were 158 seekers of international protection in Slovenia. For 69 of them, the protection was
approved and 5 of them received the status of refugee.

During the period when migrants had been entering Slovenia, a daily average of 450 members of the
Civil Protection Service, humanitarian organization and volunteers, 500 to 1000 police officers and
460 soldiers supported this mission. At the end of January, 149 foreign police officers still helped to
manage the migration route through Slovenia. The cost of this project amounted to 25 M EUR and 12
M EUR was from international finance support.”*

There is no doubt that the period when migrants had been crossing Slovenia was very specific from
different point of view and there will be many occasions in the future to discuss them. However, this
article will put emphasis on the printed media and their reporting on European migrant crisis as well
as the migration route that went through Slovenia, when they recognized it not only as a
humanitarian issue but also a security issue.

2 THE EUROPEAN MIGRANT CRISIS IN 2015

According to Hudson, by the end of September 2015, 8,000 refugees and migrants had been arriving
to Europe every day, most of them Syrian. By November, this number had risen to an average of
8,700, with as many as 10,000 per day on Greek shores in October.

On November 2015, the UNHCR recorded 744,000 arrivals in a year, i.e. three times more than in
2014 when the number reached 219,000.” She wrote »what might one day be remembered as the
Great Syrian Migration for its scale, or the Syrian Exodus for its epic and tragic character, is currently
referred to as the European migration crisis«.°

Cierco and Silva emphasized that the founders of the integration process in Europe had been
realizing from the beginning that there was a very important and strong link between integration and
borders. In the Preamble of the Treaty of Rome states “Determined to lay the foundations of an ever
close union among the peoples of Europe, resolved to ensure the economic and social progress of

*Migracije v &tevilkah,

http://www.vlada.si/fileadmin/dokumenti/si/projekti/2015/begunci/160202 migranti.pdf, 17. 05. 2017.
* Ibidem.

> Huson, Liquidating Syria, Fracking Europe, Middle East Policy, Vol. XXIl, No. 4, 2015, p. 20.

® Ibidem.
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their countries by common action to eliminate the barriers which divide Europe”.” The existing

divides between the member states have to be replaced with the emergence of a common area,
promoting the opening-up borders inside the EU and helping to achieve the goals of the European
integration. Cierco and Silva are quoting O’Down, saying “Borders are integral to human behaviour —
they are a product of the need for order, control and protection in human life and they reflect our
contending desires for sameness and difference, for a marker between “us” and “them”.® Further on,
they claim that borders had not disappeared or become irrelevant, especially in the European Union
case; on the contrary, they continue to be extremely important for nationalistic states as a way of
safeguarding their security and sovereignty. They still play a major role in global politics, and the
construction of self versus other identities. Cierco and Silva concluded that in spite of globalization
and the apparent opening of borders, states still have a great interest in maintaining their relative
power in the governance of the economy of space, the minds and well-being of citizens, and thereby
social order and cohesion. They mention idealistic perspective by which state power is being
weakened by a set of features like capital crossing borders, high level of migration, transfer of
powers to organizations like the European Union and terrorism. This is why cooperation among
states is essential to prevent and safeguard liberty, justice and security in the space whose values
and principles are solidarity, and unity in diversity.’

Migration has its benefits and shortcomings, but in the case of autumn 2015, the security risk was
one of the new phenomena. We wanted to find out when and how the migration in autumn 2015
was recognized as a security risk by Slovenian printed media.

3 METHODOLOGICAL APPROACH

Kralj wrote on migrations in 2008. She described the “refugee crisis” when in 2000 and 2001 the
refugees from Bosnia and Herzegovina fled to Slovenia. She referred to “us” and “them” at that time
in her article, analysing the attitude towards migrations in Slovenian printed media. Journalistic
discourse was used in her research and she concluded with some of Jalusi¢ findings on migration
features:

- homogenization (making an impression of allegedly homogenous “autochthonous”

population and homogeneous immigrants: bipolarity discourse about “us” and “them”),

- emotionalization (making an impression of crises situation, obsessive state),

- victimization of the “indigenous” population and the state,

- hygienization in double meaning,

- criminalization of the immigrants.™

In the case of 2015 migrations in Slovenia, two authors used journalistic discourse in their articles;
Jontes and Vezovnik. Jontes writes about the way that Slovenian daily newspapers Delo, Dnevnik and

’ Cierco, Tavares da Silva, The European Union and the member States: two different perceptions of border,
Revista Brasileira Politica International, 59(1), e003, 2016, pp. 1.
8 .

Ibidem, pp. 3.
? Ibidem.
10 Kralj, Nezazeleni? Medijske in politicne konstrukcije tujcev v Sloveniji = Unwanted? Media and political
constructions of foreigners in Slovenia, Dve domovini: razprave o izseljenstvu = Two homelands: Migration
studies, St. 27, 2008, pp. 181.
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Vecer reported on the migrant crises. He stresses the factism in the journalistic reports and finds

some deviations from it in certain cases." Vezovnik used journalistic discourse in her analysis of
reports on the refugee crises in daily newspaper Slovenske novice recognized as a tabloid where the

«“

emphasis was on “us” as victims of a cultural threat, “us” as victims of a security threat, “us” as

victims of unfortunate circumstances.™

What we did in our research had origins in journalistic discourse, but did not have any ambition to
become one. First of all, we wanted to find out the differences between our research from autumn
2015 and the journalistic discourse from 2008, when Ana Kralj wrote on the 2000 and 2001 migrant
crisis, with the emphasis on the statistical data she collected at that time. Her research was based on
the same daily newspapers, which we decided to analyse. She did not choose to analyse tabloids or
some other newspapers that can be connected with some specific political party and neither did we.
Second, we were interested in the style used in the articles in these newspapers and the approach
that had been used: positive, neutral or negative. Third, we wanted to find out in what way they had
written about it; as a political issue, economic issue, was there any hate speech, and when and how
the abundance of migration as a security threat was recognized in the Slovenian printed media. Our
research was based on the material collected by the Government Communication Office from all*®
printed media that included the word “migration” in two periods, first from Monday 14 September
to Friday 18 September 2015 and second, from Monday 7 December to Friday 11 December 2015.

The first period was the week when the first immigrants crossed the Slovenian border and the
second was the period when the situation was “stable”.

4 RESEARCH

Kralj included in her research the period from 1 December 2000 to 28 February 2001 (13 weeks) or as
she mentioned, the period when the mood against immigrants was on the highest level."*

Table 1

Daily newspaper Frequency Percentage | Frequency per
week

Delo 57 28.9 4.3

Dnevnik 40 20.3 3

Slovenske novice 48 24.3 3.69

Vecer 52 26.4 4

Total 197 100

Source: Kralj, 2008, p. 175. Last column added by the author.

! Jontes, Med distanciranostjo in angaziranostjo: Protislovja porocanja o »begunski krizi« v dnevnem tisku, Dve
domovini = Two homelands, $t. 47, 2017, pp. 185-200.

12 Vezovnik, Otherness and Victimhood in the tabloid press: The case of the »refugee crisis« in »Slovenske
novice«, Dve domovini = Two homelands, st. 47, 2017, pp. 121-135.

B Newspapers such as Reporter, Finance, Primorske novice, Demokracija and Mladina were also analysed in
this research but the findings are not included in this article.

" Kralj did not mention the numbers of immigrants in that time period.
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The frequency per week in Kralj’s article is important for us to compare the frequencies from that
period with the ones from 2015 in the same newspapers.

Table 2

Daily newspaper | Frequency | Percentage | Frequency | Percentage
14-18 Sep 2015 7-11 Dec 2015
First period Second period

Delo 36 36.7 16 32

Dnevnik 27 27.5 20 40

Slovenske novice | 7 07.1 6 12

Vecer 28 28.5 8 16

Total 98 100 50 100

Source: Data collected by the author.

As we can see, the frequency in the second period of 2015 was lower than in the first period, but the
numbers from the 2015 migrant crisis were much higher than the ones from 2000 and 2001.

Chart 1
Articles on migration (both periods)
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Source: Data collected by the author.

. . 1
Jontes writes about “factism”*

the way of reporting when the professional journalist and other guest
authors write about facts and do not include their own opinions, comments or some other findings.

We can confirm his findings from his analysis, when we compare the findings in both of the periods

r Jontes, Med distanciranostjo in angaZiranostjo: Protislovja poro¢anja o »begunski krizi« v dnevnem tisku, Dve
domovini = Two homelands, st. 47, 2017, pp. 185-200.
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we chose to analyse. What Jontes defines as factism from journalistic discourse, we choose to define
as a neutral approach of writing and the informative approach. What needs to be emphasized is that
there were no negative writings on this topic in those two periods, yet some of them referred to the
topic in a positive or we could say “compassionate” way.

The following two charts represent the findings on the style the authors used to write about
European migrant crisis and the differences between them show what had changed in those few
weeks.

Chart 2
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Source: Data collected by the author.

Factism was much less present as the number of articles was reduced and some other topics, such as
security, became more important. But security is a vast phenomenon and there were many different
approaches to it.

w NOVA @ NOVA 22
UNIVERZA UNIVERZA

S =% FAKULTETA ZA DRZAVNE 12 | EVROPSKA PRAVNA
¥¥ | IN EVROPSKE STUDIJE %" | FAKULTETA



Chart 3

Reporting style - second period
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5 CONCLUSION

The European migrant crisis received a lot of attention in Slovenian printed media in the selected two
periods, much more than migrant flows to Slovenia in 2000 and 2001. The reporting style in printed
media was mostly neutral - informative, or as experts in journalistic discourse define it, factism. The
number of articles in first period was much higher than in the second one, but what changed a lot
was the approach or the style of writing. The neutral - informative style of writing was much less
present. The economic view, security and interdisciplinary views grew, but the human rights aspect
had not been mentioned at all. After all, these findings are very reasonable. Members of the Civil
Protection Service, the Police and the military were working in many different shifts. In that same
time, the Police were at strike. The Defence act has been changed so that the members of Slovenian
Armed Forces were able to support the Police performing duties on the Schengen border. There is
also the “protection fence” issue which was connected with the previously mentioned national
security pillars. Additional funds were needed both to build the fence and to address the migrant
crisis.

European migrant crisis is not a front-page topic in the newspapers any more. It is interesting that in
2015 277 people applied for international protection in Slovenia. In 2016, the number increased to
1,308 and by March 2017, this number was 192.1°

In the case of European migrant crisis in 2015 and Slovenian printed media, we can conclude that the
printed media in the selected sample did a good job according to the panic that might appear in the
public especially in the areas where migrant routes crossed Slovenian urban areas with larger

1® statistic data on requests for international protection = Statisti¢ni podatki o tujcih v Sloveniji,
://www.mnz.gov.si/si/mnz_za vas/tujci v_sloveniji/statistika/, 02. 05. 2017.
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population. One reason for this might be the high culture of editorial boards of the newspapers,

while the other might be the so-called “factism” as mentioned by Jontes, but by us as pragmatism,
and another; well-organized national crisis management system. We believe the last one is more
likely.

Nevertheless, the situation in Slovenia and in Slovenian printed media could have been much
different, had we not been aware of the fact that the migrants had just been crossing our country.
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EKONOMSKO VARNOSTNA PARADIGMA V SPREMENJENEM IN

NEPREDVIDLJIVEM VARNOSTNEM OKOLJU

THE ECONOMIC SECURITY PARADIGM IN THE CHANGED AND UNPREDICTABLE
SECURITY ENVIRONMENT

Vida Zurga'

lzvle€ek: Varnost je ena temeljnih clovekovih potreb, saj je za posameznika neizmernega
pomena, da se pocuti varnega tam, kjer Zivi. Le tako se lahko normalno izobrazuje, dela in se
razvija. DrZava pa mora poskrbeti, da svojim drzavljanom zagotavlja okolje, kjer se pocutijo varne.
Zato morajo drZzave nenehno slediti spremembam v varnostnem okolju in se na te spremembe
tudi pravocasno odzvati. Vendar brez zadostnih sredstev namenjenih obrambi, drZave le s tezavo
zagotavljajo varnostno okolje, ki bi lahko zagotavljajo maksimalno odzivnost na vse
netradicionalne in transnacionalne groznje. Posamezne drZzave v Evropi in svetu so se z viSino
sredstev, namenjenih za obrambo, vsaka na svoj nacin prilagodile spremenjenemu in
nepredvidljivemu varnostnemu okolju.

Kljuéne besede: varnost, varnostno okolje, gospodarska rast, obrambni izdatki, migrantska kriza,
NATO

Abstract: Security is one of the basic human needs, since it is of enormous importance for an
individual to feel safe where they live. Only thus, a person can receive education, work and
develop normally. A state must ensure that its citizens are provided with the environment where
they feel safe. Therefore, states are to constantly follow the changes in the security environment
and respond adequately and timely to them. However, without sufficient resources allocated to
defence, countries struggle to assure a security environment that would be able to provide
maximum responsiveness to all non-traditional and transnational threats. Individual countries in
Europe and in the world, each with their amount of resources allocated to defence, have found
their own way of adapting to the changed and unpredictable security environment.

Key words: security, security environment, economic growth, defence expenditure, migrant crisis,
NATO

1 UuvoD

Varnostne paradigme v povezavi z ekonomskim pogledom igrajo pomembno vlogo pri zagotavljanju
varnosti drzavljanov. Povezavo med obema je izpostavil Ze znani filozof Adam Smith, ki je predstavil
pomembno povezavo med gospodarsko rastjo in obrambo. Poleg Smitha je tej povezavi namenil
veliko pozornosti tudi ameriski ekonomist Paul Samuelson s svojo dilemo o maslu in topovih.
Dandanes se povezavi obeh ved posveca bistveno premalo pozornosti. To je verjetno posledica
»mirnega« casa, saj vse preveC velja prepricanje, da je najveCja groinja varnosti zgolj vojna. Ta
splosna teza se je uveljavila v ¢asu po hladni vojni, ko so drzave dejansko za obrambne izdatke pricele
namenjati bistveno manj sredstev. Vendar pa se viri groZenj pomikajo od tradicionalnih k
netradicionalnim in ¢edalje kompleksnejsim nevarnostim. Hitre spremembe, nepredvidljivi dogodki,
krize in groZnje varnosti pa so Ze postali stalnica v sodobnem varnostnem okolju. To je Evropa

! Doktorska Studentka, Fakulteta za drzavne in evropske Studije, e-mail: vida.zurga@zrr.si.
e
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dodobra obcutila v zadnjih mesecih leta 2015, ko je migrantska kriza doZivela vrhunec. Podaljsanja

roka migrantske krize in Stevilnih pribeznikov pa je terorizem, ki skoraj mesecno pretresa Evropo vse
od zacetka migrantske krize dalje.

Kljub temu bomo s pomocjo analize lahko ugotovili, da so se nekatere drzave clanice Zveze Nato
pricele ponovno zavedati, da je suverena nacionalna varnost izjemnega pomena in da je varnost
posameznika pogoj za razvoj kogarkoli in Cesarkoli. Brez nje ni pricakovati napredka in je med
najpomembnejsimi vrednotami ter omogoca uresni¢evanje vecine drugih vrednot.

2 EKONOMSKO VARNOSTNA PARADIGMA

Buzan je zapisal, da ekonomska teorija varnosti temelji na argumentih, ki povezujejo gospodarstvo z
uporabo sile. Po njegovem mnenju liberalni ekonomski sistem drzave odvraca od uporabe sile,
medtem ko jo merkantilisticna gospodarska struktura spodbuja. Avtor je Se zapisal, da je liberalno
mednarodno gospodarstvo nujen dejavnik pri ohranjanju mednarodnega varnostnega sistema.’

Kot je zapisal Kopac, razprave o ucinku obrambnih izdatkov na gospodarsko rast sezejo Ze v dela
klasiénih ekonomistov, kot sta Adam Smith in David Ricardo, ki sta imela obrambne izdatke za odliv
akumulacije kapitala, ki upocasnjuje investicije in gospodarsko rast. Menila sta, da se drZavni izdatki
za priprave na vojne in same vojne financirajo iz dobickov, torej na racun investicij v nove proizvodne
kapacitete in dodatno zaposlovanje. Avtor nadaljuje, da Sele velike spremembe v mednarodni
skupnosti konec osemdesetih let dvajsetega stoletja, ki terjajo ponovno oceno nacel in rezultatov
nacionalnih varnostnih politik, ki med drugim vplivajo tudi na druzbeno blaginjo in domaco
proizvodnjo, spodbudijo razcvet proucevanja ekonomskih ucinkov obrambnih izdatkov. Na osnovi
sodobne ekonomske teorije, ki zagovarja, da se vsako gospodarstvo sooca s problemom izbire (trade-
off) med proizvodnjo topov in masla,? je javnost v $tevilnih drzavah zahtevala zmanjanje obrambnih
izdatkov. S koncem hladne vojne pa se pojavi tudi vprasanje obstoja mirovne dividende (peace
dividend).* S tem dilema o povezavi med obrambnimi izdatki in gospodarsko rastjo pridobi na
politicnem pomenu. Na osnovi te teze se je namrec€ oblikovalo prepricanje, da lahko deleZz domacega
proizvoda, namenjenega obrambi, sluzi kot politi¢ni instrument za sproZitev gospodarskega razvoja.’

Torej v €asu po hladni vojni, ni bilo ve¢ potreb po krepitvi topov. Poleg tega je zadnja svetovna
gospodarska kriza, katere zacetek sega v leto 2008, bistveno okrnila gospodarstva v Stevilnih drzavah.
Tako se je zmanjsala gospodarska moc vecine drzav in posledi¢no tudi sredstva, ki so bila namenjena
za obrambo in so v vecji meri odvisna od gospodarske moci vsake drzave.

Na viSino obrambnih izdatkov torej ni vplivalo samo prepricanje v brezvojnem casu, ko ni velike
nevarnosti oboroZenega konflikta in se drzave hitro odpovejo velikemu delezu, namenjenemu za

2 Buzan, Economic Structure and International Security: The Limits of the Liberal Case, 2007, str. 1.

* Prikaz izbire med proizvodnjo topov in masla je najbolj znan, najveckrat uporabljen in poenostavljen problem
izbire med alternativnimi moznostmi proizvodnje, s katerim se sooca vsako gospodarstvo.

* Mirovna dividenda je koncept, ki se je pojavil po koncu hladne vojne. Nanasa se na koristi, izhajajocCe iz nizjih
obrambnih izdatkov in konverzije obrambne proizvodnje v civilno, kar je posledica procesa popuséanja
napetosti in sploSnega procesa razorozevanja ter zmanjsevanja oborozenih sil. Glej Kopa¢, U¢inek obrambnih
izdatkov na gospodarsko rast, Teorija in praksa, $t. 1-2, 2006, str. 321-335.

> Kopacé, U¢inek obrambnih izdatkov na gospodarsko rast, Teorija in praksa, $t. 1-2, 2006, str. 321-335.
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obrambo in ga namenijo drugemu podrocju, ki omogoca gospodarsko rast in je skozi oci javnosti bolj

pomemben, temvec tudi svetovna gospodarska kriza. Oba vzroka (psiholoski in ekonomski) sta tako
pripeljala do stanja, ko imajo Stevilne drzave v Zvezi Nato nacionalni varnostni sistem, ki Zivi, vendar
ne deluje in med njimi je tudi Slovenija.

3 SPREMENJENO VARNOSTNO OKOLJE

Grizold je zapisal, da je varnostna paradigma (izzivi, problemi, ogroZanje, procesi in institucije) na
zaCetku 21. stoletja v primerjavi s preteklostjo pridobila nekatere pomembne nove znacilnosti.
Temeljito so se spremenili pomembni objektivni dejavniki, ki dolo¢ajo varnostno stvarnost v
posameznih drzavah in v mednarodni skupnosti v celoti, kot so npr. geostrateski, vojasko-politi¢ni,
gospodarski, varnostni, okoljski, itn. Spremenila pa sta se tudi zaznava in razumevanje varnosti v
sodobni druzbi, in sicer kot kompleksnega pojava, za katerega niso znacilne (tako kot v preteklosti)
zgolj vojasko-politicne, ampak tudi SirSe socialne in kulturno-civilizacijske razseznosti. Vse te
spremembe, se po mnenju avtorja, odvijajo v okviru (in pod vplivom) procesov globalizacije in
internacionalizacije, kar postavlja drZave in mednarodno skupnost pri zagotavljanju varnosti pred
nove izzive in probleme.®

Kot piSe Prezelj so hitre spremembe, nepredvidljivi dogodki, krize in groznje varnosti Ze postali
stalnica v sodobnem varnostnem okolju. Vedno vec je ogrozajocih pojavov, ki so znacilni za to okolje.
Celotni proces ocenjevanja ogrozanja nacionalne varnosti je seveda odvisen od samega razumevanja
grozenj varnosti, ki pa se sCasoma spreminja. Pomembno je razumeti, da stoodstotne varnosti ni
mogoce dosedi niti pri delovanju tehnoloskih sistemov, kaj Sele v zvezi z druzbenimi sistemi, ki so
podrejeni delovanju bistveno vecjega Stevila zunanjih in notranjih ogroZajocih vplivov. To dejstvo pa
pomeni, da so in bodo groZnje varnosti vedno prisotne v bolj ali manj latentni obliki. Vecja kot je
prisotnost grozenj nacionalni varnosti, niZja je stopnja nacionalne varnosti in obratno.’

Kot zapiSejo Svete, Gustin in Crnéec so sodobne varnostne groznje zelo podobne groinjam iz
preteklosti, od njih se razlikujejo le v precej povecani sposobnosti Sirjenja. Sposobnost te vrste je
rezultat sodobnih procesov, kot sta globalizacija in informatizacija. V sodobnem globaliziranem svetu
so posamezne varnostne groznje tudi vse bolj transnacionalne. Groznje nacionalni varnosti v eni
drzavi, ki se prek meja Sirijo v druge drZave, lahko hitro za¢nejo ogroZati njihovo nacionalno in
posledi¢no tudi mednarodno varnost.?

Avtorji nadaljujejo, da je klasi¢na oblika ogroZanja transnacionalne varnosti Sirjenje oboroZenih
spopadov, med znacilne primere sodobnih transnacionalnih groZenj varnosti Stejemo tihotapljenje
ilegalnega konvencionalnega orozja, mamil, nevarnih materialov (vklju¢no z jedrskim orozjem),
ilegalne migracije, prenasanje nalezljivih bolezni, informacijske disrupcije (ogroZzanje klasi¢ne in
neklasi¢ne informacijske infrastrukture, npr. kiberterorizem in kiberkriminal) itn.’

® Grizold, Slovenija v spremenjenem varnostnem okolju, 2005, str. 7.

7 Prezelj, v: Prezelj (urednik), Model celovitega ocenjevanja ogrozanja nacionalne varnosti Republike Slovenije,
2007, str. 7.

8 Svete, Gustin, Crnéec, Asimetrija in nacionalna varnost: od zgodovinskih izku$enj do sodobnih izzivov, 2011,
str. 155-156.

® Prav tam, str. 156.
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4 EVROPSKA MIGRANTSKA KRIZA 2015/2016

Kot zapiSeta Wickes in Sydes smo bili v prejSnjem stoletju pri¢a visoki rasti priseljevanja. Najnove;jsi
podatki po njunih besedah kaZzejo, da 232 milijonov ljudi po vsem svetu prebiva zunaj svoje drzave
rojstva. Glede na podatke Oddelka za ekonomske in socialne razmere, ki deluje znotraj Zdruzenih
narodov, se je ta Stevilka v zadnjih desetih letih povecala za 25 %. Mednarodno priseljevanje je ves
Cas visoko, ne le v zelo razvite drZave, kjer je Stevilo prebivalcev, rojenih v tujini okoli 136 milijonov,
ampak tudi v drZave v razvoju, kjer po ocenah Zivi 96 milijonov priseljencev. Naras¢ajoce etni¢ne in
rasne raznolikosti, ki izhaja iz priseljevanja, lahko pozitivno vplivajo na gospodarsko in kulturno rast v
obeh drzavah - poSiljateljici in sprejemnici. Po drugi strani pa lahko ta raznolikost pomeni negativen
odnos do priseljencev, saj lahko ogrozajo kulturno identiteto, »kradejo« delovna mesta, pomenijo
obremenitev za gospodarstvo in predstavljajo pove¢ano stopnjo kriminala.™

Leta 2015 se je Evropi zgodil najvecji val beguncev, ki so bezali pred konflikti v Afriki in Bliznjem
vzhodu. Med begunci pa niso bili samo tisti, ki so bezali pred vojno, temvec tudi ekonomski migranti,
ki so to krizo izkoristili za lahek vstop v obljubljene deZele. Na strani Wikipedija je zapisano, da je
Evropska migrantska kriza izbruhnila leta 2015 z vec¢anjem prihoda Stevila beguncev in migrantov v
Evropsko unijo v iskanju azila prek Sredozemskega mora ali JuZzne Evrope. Prihajali so iz Zahodne in
JuZne Azije, Afrike in Zahodnega Balkana. Visoki komisar za begunce pri Zdruzenih narodih je navedel,
da so begunci v Sredozemlju po narodnosti pretezno Sirijci (49%), Afganistanci (21%) in Iracani (8%).
Najvec¢ je odraslih moskih (58%). Glede na Eurostat so clanice Evropske unije leta 2014 prejele
626.000 prosenj za azil, kar je bilo najvec od leta 1992, ko jih je bilo 672.000, in ugodilo vec¢ kot
185.000 prodnjam. Stevilo prosilcev za azil se je v letu 2015 podvojilo na 1.221.855. Stiri driave —
Nemc¢ija, Svedska, Italija in Francija — so prejele okoli dve tretjini vseh proenj za azil v Evropski uniji
in tudi odobrile skoraj dve tretjini prodenj leta 2014; Svedska, MadZarska in Avstrija pa so bile na ¢elu
po $tevilu prosenj glede na $tevilo prebivalcev.'

V Casu po zacetku migrantske krize so Evropo prizadeli Stevilni teroristicni napadi, ki so samo
podaljsanja roka te krize. Najbolj na udaru so seveda vecja evropska mesta kot npr. Bruselj (napad
marca 2016), Pariz (napadi november 2015, november 2016, februar 2017), Berlin (julij 2016,
december 2016), itd. Za stevilne napade je odgovornost prevzela Islamska drzava (IS). Njeni borci so
se zaceli vracati domov, saj IS izgublja ozemlje v Siriji, Iraku in Libiji. Povecano tveganje za napade v
zahodni Evropi predstavljajo porazi IS v Iraku in Siriji ter porast Stevila borcev, ki se vracajo. Za
begunce iz Sirije obstaja tveganje, da jih bodo rekrutirali in radikalizirali. Pojavila se je verjetnost, da
bi se borci IS vtihotapili v begunske centre, saj je trenutna begunska kriza v Evropi, ki polarizira
drzavljane in jih obraca proti beguncem, v interesu IS.

Ob migrantski krizi in terorizmu gre torej za spremembe evropskega varnostnega okolja in kot je
zapisal Crnéec, je bilo z migrantsko krizo prosto gibanje po Evropski uniji na preizkugnji in da to
temeljno svoboi¢ino ogrozata tako strah pred terorizmom kot tudi val prebeznikov.*

10 Wickes, Sydes, v: Pickering (urednik), The Routhledge Handbook on Crime and International Migration, 2015,
str. 11.

" Evropska begunska kriza, https://sl.wikipedia.org/wiki/Evropska_begunska_kriza, 20.04.2017.

12 Ernec, Kresovi, 2016, str. 259.
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5 PRILAGODITEV CLANIC ZVEZE NATO SPREMEMBAM V VARNOSTNEM OKOLJU SKOZI STEVILKE

Michta je zapisal, da kljub temu, da so po koncu hladne vojne Zvezi Nato veckrat napovedovali
neizbeZzen propad, je le-ta ves ¢as dokazovala svojo institucionalno odpornost. Dandanes, kljub
cedalje vedji vlogi Evropske unije kot varnostnega akterja, kljub nepopularnim potezam Zveze Nato
ter nestrinjanju med ¢lanicami, Nato nadaljuje vlogo klju¢ne transatlantske varnostne organizacije, ki
si jo Zelijo obdrzati tako Zdruzene drZave, kot tudi Evropa. Vendar biti Ziv ne pomeni isto kot biti
ucinkovit. Dandanes je zavezniStvo na pomembni tocki in se sooca s Stevilnimi spremembami v visSini
sredstev, namenjenih obrambi ter s spremembami v identiteti. Dandanes je politicni pomen
zaveznistva bistveno bolj resen kot je bil kadarkoli od padca Berlinskega zidu dalje.™

Iz spodnje tabele je razvidna primerjava visine obrambnih izdatkov drzav ¢lanic Zveze Nato v obdobju
od 2009 do 2016. Iz tabele 1 in slike 1 je razvidno, da so se obrambni izdatki drzav ¢lanic Zveze Nato v
letih od 2009 dalje ves ¢as zniZevali, z izjemo leta 2011 in leta 2016. NiZanje od leta 2011 dalje je na
racun gospodarske krize in zavestne odlocitve o niZzanju obrambnih izdatkov zaradi mirnega obdobja
(obdobja brez tradicionalnih groZenj-vojne), povisanje v letu 2016 pa na racun migrantske krize in
terorizma. PoviSanje v letu 2016 je bilo tako v Evropi, kot tudi v Severni Ameriki. Tako seveda lahko
zaklju¢imo, da so se Clanice Zveze Nato pricele prilagajati spremembam v varnostnem okolju in za
lastno nacionalno varnost pri¢ele namenjati vec sredstev. To zavedanje je prislo Zal Sele, ko so smo v
Evropi Ze zabeleZili Stevilne Zrtve.

Tabela 1: Obrambni izdatki ¢lanic Zveze Nato od leta 2009 do 2016

LETO NATO Evropa Severna Amerika Obrar?bni lzdatki
skupaj

2009 $282.240.000,00 $776.561.000,00 $1.058.801.000,00
2010 $274.592.000,00 $739.113.000,00 $1.013.705.000,00
2011 $281.686.000,00 $762.784.000,00 $1.044.470.000,00
2012 $263.654.000,00 $732.941.000,00 $996.595.000,00
2013 $269.441.000,00 $699.077.000,00 $968.518.000,00
2014 $270.261.000,00 $672.092.000,00 $942.353.000,00
2015 $235.668.000,00 $656.444.000,00 $892.112.000,00
2016 $238.844.000,00 $679.453.000,00 $918.297.000,00

Vir: Funding Nato, Nato, 2017.

B Michta, v: Michta, Hilde (urednika), The Future of NATO, 2014, str. 1.
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Slika 1: Grafi¢ni prikaz obrambnih izdatkov ¢lanic Zveze Nato od leta 2009 do 2016
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Vir: Podatki po Funding Nato, Nato, 2017, grafi¢ni prikaz pripravila avtorica.

Zveza Nato je tezavam upadanja obrambnih izdatkov znotraj ¢lanic veliko pozornosti namenila na
vrhu Zveze Nato v Walesu leta 2014. General Knud Bartels, predsedujoci Vojaskemu odboru
zaveznistva, je v intervjuju konec leta 2014 povedal, da ima varnost svojo ceno, vendar je cena
pomanjkanja varnosti veliko viSja. V casu gospodarske krize bi se tega morale zavedati vse drzave
Clanice, ki so zniZale svoje obrambne izdatke (v primerjavi z letom 2009 je leta 2016 viSje obrambne
izdatke imelo zgolj 7 drzav clanic; Estonija, Latvija, Litva, Luxemburg, Poljska, Romunija in Anglija).
Bartels je prav tako povedal, da so se na vrhu Nata v Walesu leta 2014, kot odgovor na gospodarsko
krizo, ¢lanice dogovorile (The Wales Summit Pledge on Defence Investment), da bodo delez BDP za
obrambne izdatke postopoma dvigovale do 2 %, 20 % tega pa namenile razvoju zmogljivosti.
Izpostavil je besedo postopnost, saj je zaradi nastale gospodarske krize ta odlocitev le smernica za
izdatke, ki naj bi se ji priblizali v desetih letih. Bartels je Se povedal, da so na Vrhu Nata v Walesu
potrdili, da je v tem nepredvidljivem svetu potrebno ¢im bolj uinkovito izrabiti sredstva (Smart
Defence) ter okrepiti bolj uravnotezeno delitev stroskov in odgovornosti. V Walesu so se tudi
dogovorili, da se bodo v prihodnosti zdruzevali viri in strokovno znanje. Npr. Madzarska in Italija naj
bi zagotavljala zmogljivost lovskih letal za prestrezanje (Quick Reaction Alert) za nadzor zra¢nega
prostora, Slovenija pa naj bi zagotavljala dragocen prispevek transportnih helikopterjev v Natov
bazen premostljivih sil.**

Tudi Slovenija je v ¢asu gospodarske krize od leta 2009 do leta 2016 obrambne izdatke zmanjsala
skoraj za polovico, kar je razvidno iz tabele 2. Poleg tega je Slovenija za osebje leta 2016 namenila kar
81,60 % vseh obrambnih izdatkov, za infrastrukturo 1,46 %, za opremo 1,17 % ter za stroske operacij
in vzdrievanja, strodke raziskav in razvoja in druge stroske 15,77 %. Clanice Zveze Nato naj bi v tem
delu sledile usmeritvam Nata, da za stroske osebja in pokojnin namenijo 50 % obrambnih izdatkov,

" Brozi¢, Varnost ima svojo ceno, vendar je cena pomanjkanja varnosti veliko visja,
http://www.slovenskavojska.si/fileadmin/slovenska_vojska/pdf/sv_v_publikacijah/intervju_bartels_slo.pdf, 01.
04.2017.
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20 % obrambnih izdatkov namenijo za raziskave, razvoj in obrambne opreme, kar predstavlja kljucni

kazalec modernizacije ter 30 % obrambnih izdatkov za operacije, vaje in vzdrZevanje.

Tabela 2: Obrambni izdatki Slovenije v milijon $

OBRAMBN
| IZDATKI
... |2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
(v milijon
S)
Slovenija | 799 772 666 543 507 486 401 400

Vir: Funding Nato, Nato, 2017.

Tako lahko razberemo, da se Slovenija tudi v letu 2016 z obrambnimi izdatki po podatkih Zveze Nato
Se ni prilagodila spremenjenemu varnostnemu okolju, kljub temu, da so bila opozorila v ¢asu
migrantskega vala skozi Slovenijo vec kot ocitna.

Iz proracuna Slovenije za leto 2015 in leto 2016 lahko ugotovimo, da je Slovenija v letu 2016
Ministrstvu za notranje zadeve in Ministrstvu za obrambo kot glavnima ministrstvoma, ki skrbita za
nacionalno varnost, namenila prvemu 53.205.681 EUR vec kot preteklo leto in drugemu 9.490.836
EUR vec kot preteklo leto. Na podlagi teh podatkov lahko ugotovimo, da se je tudi Slovenija Ze
odzvala na spremembe v varnostnem okolju. Poleg tega je Slovenija v Srednjeroénem obrambnem
programu Republike Slovenije 2016-2020 zapisala, da bo razvoj vojaskih zmogljivosti do leta 2020
prednostno usmerjen v izboljSanje zmogljivosti za bojevanje in zmogljivosti za bojno podporo.

6 ZAKLUCEK

Vojaski strateg Herman Kahn (1922-1983) je izjavil: »Only those who are ideologically opposed to
military programs think of the defense budget as the first and best place to get resources for social
welfare needs«.

Drzave so vse predolgo, zaradi razlicnih vzrokov, posegale in zniZevale obrambne izdatke. Obrambni
izdatki so se tako v veéini drzav (predvsem v nevojnih drzavah) Ze nekaj let znizevali. Sele ob zadnji,
veliki migrantski krizi se je zavedanje o pomembnosti obrambe ponovno naselilo v miselnost
odlocevalcev. Stockholm International Peace Research Institute je 24.07.2017 obijavil, da se je leta
2016 za vojastvo po svetu namenilo 1.580 milijard EUR in da so se izdatki za obrambo Ze drugo leto
povecali. Vse to pa gre seveda na racun neevropskih drzav kot npr. Rusija, ZDA, Kitajska in Indija. V

eves

sta zato okrepili svoje vojaske izdatke.

Varnostne paradigme v povezavi z ekonomskim pogledom igrajo pomembno vlogo pri zagotavljanju
varnosti drZavljanov. Dandanes se povezavi obeh ved posveca bistveno premalo pozornosti. Le
sistem, ki bo zagotavljal posamezniku visoko stopnjo varnosti in stabilno okolje z moZnostmi razvoja,
lahko pricakuje pozitivne ucinke in visjo stopnjo zadovoljstva drzavljanov. Ta pozitivni naboj se izkaze
kot odlocilen ob nastanku krize, saj je moderna in povezana druzba posameznikov pripravljena
tudi na odrekanje in Zrtve. Sistem, kividi v posamezniku le instrument za doseganje ciljev ali
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celo groznjo obstojeci ureditvi, pa je na dolgi rok obsojen na propad. Posameznik brez varnosti in

moznosti razvoja je najvecja dolgorocna groznja sistemu. Tako kot je posameznik brez ekonomske
svobode le marioneta v rokah odloc¢evalcev.

Nacionalno varnost je mogoce opredeliti kot stanje varnosti, v katerem je vsaki posamezni drzavi
zagotovljen fizi¢ni, duhovni in materialni obstoj. Prav tako je v okolju, kjer je posamezniku
zagotovljena varnost, omogocen tudi njegov fizi¢ni, duhovni in materialni obstoj. Tako lahko
ugotovimo, da je varnost izijemnega pomena, saj brez nje posameznik ne more normalno delovati.
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DOSTOP DO TAJNIH PODATKOV BREZ PREDHODNEGA
VARNOSTNEGA PREVERJANJA — POTENCIALNA GROZNJA VARNOSTI

TAJNIH PODATKOV?

ACCESS TO CLASSIFIED INFORMATION ACCESS WITHOUT PRIOR SAFETY CHECKS - POTENTIAL
THREAT TO SECURITY OF CLASSIFIED INFORMATION?

Bostjan HoZi¢*

lzvlecek: V razmerah globalizacije in transnacionalnih varnostnih izzivov drZzave ne morejo same
zagotavljati svoje nacionalne varnosti, temve¢ morajo sodelovati z drugimi drzavami in
mednarodnimi subjekti. Pri tem igra posebno vlogo varovanje tajnih in obcutljivih podatkov. V
primeru razkritja se lahko zmanj$a zaupanje mednarodnih akterjev v sposobnost drzave, da lahko
prispeva svoj deleZ pri zagotavljanju skupne varnosti. Namen tega besedila je prikazati veljavno
ureditev, po kateri lahko posamezniki dostopajo do tajnih podatkov brez predhodnega
varnostnega preverjanja, pomanjkljivosti ureditve ugotavljanja integritete ter prikazati potrebo
po normativnih spremembah na tem podrocju. Prispevek potrjuje tezo, da predstavlja dostop do
tajnih podatkov v sedanjem obsegu sam po sebi potencialno tveganje za zagotavljanje varnosti.

Kljucne besede: nacionalna varnost, tajni podatki, varnostno preverjanje, dostop do podatkov,
varnostni zadrzek

Abstract: In the conditions of globalization and transnational security challenges, countries can
not guarantee their national security independently, but have to cooperate with other countries
and international actors. At that, the protection of confidential and sensitive information plays a
special role. In the event of disclosure, the confidence of international actors in the country's
ability to contribute its share in providing common security could be reduced. The purpose of this
text is to present the current regulatory framework, whereby individuals may have access to
classified information without prior vetting, the shortcomings of regulation for determining
personal integrity and to demonstrate the need for regulatory changes in this area. This text
confirms the thesis, that the access to classified information at the current extent, poses in itself a
potential risk to ensure safety.

Key words: national security, classified data, security checking, data access
1 UvoD

Po koncu hladne vojne, Se posebej pa po prelomu tisocletja, smo pri¢a velikim spremembam v
varnostnem okolju, ki jih prinasajo novi varnostni izzivi. Ob vedno vedji stopnji povezanosti
sodobnega sveta pa se Siri spoznanje, da mora medsebojno tekmovanje in konfrontacijo med
drzavami in drugimi subjekti vsaj na podro¢ju zagotavljanja varnosti zamenjati sodelovanije.’

Univerzitetni diplomirani pravnik, Urad predsednika Republike Slovenije, Ljubljana, e-mail:
bostjan.hozic@gmail.com.
2 Grizold in Bucar, lzzivi sodobne varnosti: od nacionalne in mednarodne do ¢lovekove varnosti, Teorija in
praksa, let. 48, st. 4, 2011, str. 828.
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Nobena drzava ne more dandanes v razmerah globalizacije in transnacionalnih varnostnih pojavov

povsem samostojno zagotavljati svoje nacionalne varnosti, temve¢ mora sodelovati z drugimi
drzavami in drugimi mednarodnimi subjekti.’> Se posebej obéutljivo podro¢je pri mednarodnem
sodelovanju je podrocje varovanja tajnih in obcutljivih podatkov. Kljub splosno sprejetemu nacelu
odprtosti delovanja oblasti v sodobnih demokrati¢nih drzavah vlada skoraj prevladujoce prepricanje,
da je drzavna tajnost v dolo¢enem obsegu upravi¢ena in potrebna zaradi varovanja nacionalno
varnostnih aktivnosti,* zagotavljanja zaupnosti razprav v postopku oblikovanja in sprejemanja politik,
varovanja posameznikove zasebnosti in zaradi drugih razlogov.’

Kljub prizadevanjem sodobnih demokrati¢nih drzav za prevlado odprtosti delovanja oblasti in
zmanjSevanju polja tajnosti, pa pridobiva varovanje tajnih podatkov na pomenu, predvsem zaradi
skupnih naporov drzav in mednarodnih organizacij za zoperstavljanje sodobnim oblikam groZenj
mednarodni varnosti in s tem tudi varnosti posameznih drZav, kot so n.pr. terorizem ali
nenadzorovane migracije. Prica smo pojavu, da je tajnih podatkov iz leta v leto manj, vklju¢no s
(Information Security Oversight Office), ki predsedniku ZDA letno poroca o stanju na tem podrocju. V
letu 2015 je v ZDA nastalo 53.425 povsem novih tajnih podatkov ter priblizno 52,8 milijona izvedenih
tajnih podatkov, v letu 2014 je bilo teh 77,5 milijonov.® Posamezna dejanja nosilcev oblasti, ki lahko
ogrozijo nacionalno varnost ene od drzav, lahko posredno vplivajo tudi na varnost drugih oz. vzbudijo
skrb, ali bo drzava v prihodnje Se lahko podpirala skupne napore za varnost vseh.

Namen tega besedila je prikazati veljavno ureditev, po kateri lahko posamezniki Ze na podlagi
funkcije dostopajo do tajnih podatkov brez predhodnega varnostnega preverjanja, pomanijkljivosti
sistemske ureditve ugotavljanja integritete nosilcev oblasti ter prikazati potrebo po sistemskih
spremembah na tem podrocju. Avtor zagovarja tezo, da predstavlja v ZTP predvidena izjema od
nacela predhodnega varnostnega preverjanja v sedanjem obsegu, ob odsotnosti ugotavljanja
integritete oseb na drug nacin, sama po sebi potencialno tveganje za zagotavljanje varnosti. V prvem
delu je prikazana sedanja ureditev izjem od predhodnega varnostnega preverjanja v Sloveniji in
primerjavo z ureditvijo v izbranih drZzavah. V drugem delu obravnava sistemsko ureditev ugotavljanja
integritete nosilcev oblasti, v tretjem pa na podlagi ugotovitev ponuja predloge za spremembe
sistemskih predpisov v smeri odprave ali omejitve kroga upravicencev, ki bi lahko v prihodnje
dostopali do tajnih podatkov brez predhodnega varnostnega preverjanja.

2 DOSTOP DO TAJNIH PODATKOV BREZ PREDHODNEGA VARNOSTNEGA PREVERJANIJA

Da bi zmanjsali potencialne groZnje za varovanje tajnih podatkov, vecina sodobnih demokrati¢nih
drZav znotraj varnostnega sistema vzpostavlja poseben podsistem za varovanje tajnih podatkov. Ta
obsega tudi postopke za ugotavljanje lojalnosti, zanesljivosti in verodostojnosti oseb, ki naj bi dobile
dostop do tajnih podatkov, vklju¢no z osebami, ki opravljajo funkcijo ali so zaposlene v organih
nosilcev funkcij oblasti, kar se ugotavlja v postopku varnostnega preverjanja. Vecja komunikacijska

} Glej tudi Resolucija o strategiji nacionalne varnosti Republike Slovenije, Uradni list RS, $t. 27/10 (ReSNV-1),
poglavje 3.2.

4 Sagar, Secrets and leaks: the dilemma of state secrecy, 2016, str. 3.

> Aftergood, National security secrecy: how the limits change, Social research, let. 77, st. 3, 2010, str. 839.

® Vet o tem v 2015 Report to the President (ISO0), 2016.
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povezanost sveta ter razmah uporabe informacijske in komunikacijske tehnologije nedvomno

predstavlja tveganje za razkritje tajnih podatkov samo po sebi. Vendar je zaradi varnostnih ukrepov,
ki naj bi preprecevali njihovo razkritje, to manj verjetno kot zaradi ravnanja posameznika, ki ima
dostop do tajnih podatkov.

Izjemnega pomena pri varovanju tajnih podatkov je tudi institucionalna integriteta, za katere obstoj
Avbelj predpostavlja obstoj druzbene integritete, institucionalnih akterjev z osebno integriteto in
institucionalnih akterjev z institucionalno integriteto, pricakovane in zahtevane od posamezne
institucije. Med institucionalne akterje v $irfem smislu pristeva vse nosilce javnih pooblastil.” Zaradi
zagotavljanja minimalnih pogojev za skupno delovanje in ohranitve zaupanja v skupnih aktivnostih za
zagotavljanje varnosti se drzave praviloma z vecstranskimi ali dvostranskimi sporazumi zavezujejo k
upostevanju doloc¢enih skupno dogovorjenih pravil in ukrepov za varovanje tajnih podatkov. Mednje
sodi tudi zaveza, da bo vsaka drzava zagotovila, da bodo do tajnih podatkov dostopale le osebe, ki so
bile ustrezno varnostno preverjene in imajo potrebo po vedenju (need to know) za podatek dolocene
stopnje tajnosti. Slovenija je tovrstne obveznosti prevzela s podpisom in ratifikacijo dvostranskih in
veéstranskih sporazumov o varovanju tajnih podatkov, n.pr. s sporazumi v okviru zveze NATO? in EU.’

V nasprotju s tem pa lahko na podlagi ZTP do nacionalnih tajnih podatkov v zvezi z opravljanjem svoje
funkcije brez predhodnega varnostnega preverjanja za izdajo dovoljenja za dostop do tajnih podatkov
dostopajo predsednik republike, predsednik vlade in minister, poslanec, drzavni svetnik, Zupan in
obcinski svetnik, predstojnik vladne sluzbe, ki je neposredno odgovoren predsedniku vlade, varuh
¢lovekovih pravic in njegov namestnik, guverner, namestnik in vice guverner centralne banke, ¢lan
racunskega sodisca, sodnik, predsednik in ¢lani Drzavne revizijske komisije, drZavni toZilec, generalni
drZzavni pravobranilec in informacijski pooblas¢enec. Navedene osebe dobijo dovoljenje z zacetkom
funkcije oziroma opravljanja dela in podpisom izjave, da so seznanjene z ZTP in drugimi predpisi, ki
urejajo varovanje tajnih podatkov, ter da se zavezujejo s tajnimi podatki ravnati v skladu s temi
predpisi.’® Dostop do tajnih podatkov brez dovoljenja ima pri opravljanju svoje funkcije nadzora tudi
Komisija Drzavnega zbora Republike Slovenije za nadzor nad delom varnostnih in obvescevalnih
sluzb.'* Prav tako imajo vse osebe, ki opravljajo funkcijo ali delajo v organu, dostop do tajnih
podatkov stopnje INTERNO." Da je takina resitev najmanj vprasljiva, opozarjajo tudi novinarji in

’ Avbelj et al., Izzivi moderne drzave, 2012, str. 144.

8 »(1) Pogodbenice zagotovijo, da se vse osebe, ki imajo drzavljanstvo katere od njih in pri opravljanju svojih
uradnih dolZznosti morajo imeti ali lahko imajo dostop do tajnih podatkov stopnje ZAUPNO in visje, pred
prevzemom dolZnosti ustrezno preverijo.

2) Namen postopkov varnostnega preverjanja je ugotoviti, ali lahko ima oseba ob upostevanju njene lojalnosti
in zanesljivosti dostop do tajnih podatkov, ne da bi to pomenilo nesprejemljivo varnostno tveganje. ...« Zakon o
ratifikaciji Sporazuma med pogodbenicami Severnoatlantske pogodbe o varnosti podatkov (MSPSPV), 2004, 3.
clen.

% »Vsaka pogodbenica v skladu s svojimi nacionalnimi zakoni in predpisi zagotovi, da je vsak subjekt pod njeno
pristojnostjo, ki lahko tajne podatke prejema ali ustvarja, ustrezno varnostno preverjen in lahko zagotavlja
varovanje, primerno ustrezni stopnji tajnosti, kakor je dolo¢eno v ¢lenu 3(1).« Zakon o ratifikaciji Sporazuma
med drzavami ¢lanicami Evropske unije, ki so se sestale v okviru Sveta, o varovanju tajnih podatkov, ki se
izmenjujejo v interesu Evropske unije (MVTPIEU), 2011, peti odstavek 5. ¢lena.

19 7akon o tajnih podatkih (ZTP), 2001, 3. &len.

" prav tam, 4. ¢len.

2 prav tam, 31.a ¢len.

m NOVA @ NOVA 36
UNIVERZA UNIVERZA

S =% FAKULTETA ZA DRZAVNE 1 | EVROPSKA PRAVNA
¥¥ | IN EVROPSKE STUDIJE %" | FAKULTETA




politiki®®, na potrebo po zmanj$anju $tevila izjem pa je bila Slovenija opozorjena tudi s strani
predstavnikov NATO in EU."

Upravicenci iz 3. ¢lena ZTP, ki pridobijo dovoljenje za dostop do tajnih podatkov ob nastopu funkcije
in podpisu posebne izjave, seveda ne pridobijo samodejno dostop do tajnih podatkov, temvec imajo
dostop le v zvezi z opravljanjem funkcije ali dela in v obsegu, ki je nujen (t.i. need to know). Razlike
med upravicenci so tudi glede obsega pooblastil za predpisovanje ukrepov za varovanje tajnih
podatkov, dolocanje tajnih podatkov dolocene stopnje (n.pr. Strogo tajno in Tajno), spremembe
stopnje tajnosti ali preklica tajnosti ter odlo¢anja o seznanitvi drugih s posameznim tajnim podatkom.

Dostop do tajnih podatkov v zvezi z opravljanjem dolocene funkcije, brez predhodnega varnostnega
preverjanja, poznajo tudi nekatere druge drZzave, vendar so pri tem bolj zadrzane. V ZRN n.pr. brez
predhodnega varnostnega preverjanja dostopajo do tajnih podatkov na podlagi funkcije predstavniki
ustavnih organov zveze, sodniki (kadar opravljajo sodno funkcijo) ter tujci, ki naj bi na ozemlju ZRN v
interesu meddrzavnih ustanov ali organov opravljali obve$tevalno obcutljive dejavnosti.”> Na
Hrvaskem imajo tako brez certifikata, v zvezi z opravljanjem svoje funkcije, dostop do tajnih podatkov
poslanci sabora, ministri, drzavni tajnik, sodniki in glavni drzavni odvetnik.'® V Makedoniji imajo brez
predhodnega preverjanja dostop do tajnih podatkov vseh stopenj tajnosti predsednik republike,
predsednik parlamenta, predsednik vlade, podpredsednik vlade ter predsednika ustavnega in
vrhovnega sodi¢a.”” Na drugi strani pa Avstrija ne pozna izjem od nalela varnostnega preverjanja
oseb v sistemskem zakonu, temvec je na podlagi zvezne ustave dolznost vseh funkcionarjev in
uradnikov, da varujejo podatke, ki so jih izvedeli v zvezi z opravljanjem svoje funkcije ali dela, kot
zaupne.™

3 UGOTAVLIANIJE LOJALNOSTI, ZANESLJIVOSTI IN VERODOSTOJNOSTI

Brezoviek in Crnéec pravilno opozarjata, da je postopek ugotavljanja lojalnosti, zanesljivosti in
verodostojnosti, ki so sami po sebi abstraktni pojmi, kljub najboljSi mozni ureditvi v sistemski
zakonodaji v velikem delu predvsem subjektiven in temelji na pravici odlo¢anja po diskreciji.*> Namen
varnostnega preverjanja na podlagi ZTP je zbiranje podatkov o obstoju morebitnih varnostnih
zadrzkov, ki kaZzejo na dvom o zanesljivosti in lojalnosti osebe, ki naj bi dobila dovoljenje za dostop do
tajnih podatkov. Ti varnostni zadrzki so dolo¢no opredeljeni, razdeljeni pa so na dva sklopa. V prvem
so varnostni zadrzki, zaradi katerih mora organ zavrniti izdajo dovoljenja, v drugem pa so zadrzki, ki
jih mora organ posebej ocenjevati in lahko odlo¢i o zavrnitvi izdaje dovoljenja po diskrecijski pravici.?
Zoper odlocbo, izdano v postopku varnostnega preverjanja oseb, sicer ni dovoljena pritozba, dovoljen

3 Intervju s dr. Vinkom Gorenakom, v: Kovacevi¢ (urednik), Princip" need to know", 2013, str. 56.
" Prezelj in Tarman, Sistem varovanja tajnih podatkov v Republiki Sloveniji v lu¢i demokrati¢nega zagotavljanja
nacionalne varnosti, Teorija in Praksa, letnik 52, st. 4, 2015, str. 705.
> Gesetz iiber die Voraussetzungen und das Verfahren von Sicherheitsliberprifungen des Bundes
(Sicherheitsuberpriifungsgesetz), tretji odstavek 2. ¢lena, https://www.gesetze-im-
internet.de/bundesrecht/s g/gesamt.pdf, 17. 02. 2017.
16 7akon o tajnosti podataka (ZTPRH), 2007, 20. ¢len.
17 v

Prav tam, 36. ¢len.
18 Bundes-Verfassungsgesetz StF: BGBI, Nr. 1/1930 (WV) idF BGBI, | Nr. 194/1999 (DFB), tretji odstavek 20.
¢lena, https://www.ris.bka.gv.at/, 31. 08. 2016.
' Brezoviek in Crnéec, Demokrati¢na uprava in tajnost podatkov, 2007, str. 10.
20 %

ZTP, 27. ¢len.
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https://www.gesetze-im-internet.de/bundesrecht/s_g/gesamt.pdf
https://www.ris.bka.gv.at/

pa je upravni spor, katerega lahko sproZita predlagatelj ali preverjana oseba.”* Ob &irokem krogu

upravicencev, ki lahko dostopajo do tajnih podatkov brez predhodnega varnostnega preverjanja, bi
moralo biti ugotavljanje njihove zanesljivosti oz. osebne integritete dolo¢eno na drug primeren nacin.
Pogoji za izvolitev ali imenovanje na funkcijo ter zaposlitev v razlicnih organih pa so v slovenski
zakonodaji urejeni zelo razli¢no.

Sodniki, tozilci in generalni drzavni pravobranilec morajo izpolnjevati posebne pogoje, dolocene s
predpisi oz. morajo svoje strokovne in osebne kvalitete izkazati v izbirnih postopkih, v katerih
praviloma sodeluje ve¢ organov. V teh postopkih se osebnostno in strokovno primernost kandidatov
ugotavlja tudi s pomocjo vnaprej dolocenih kriterijev. Sodnik n.pr. mora biti osebnostno primeren za
opravljanje sodniske funkcije,? izpolnjevati pa mora tudi splodne in posebne pogoje za izvolitev. Kljub
izpolnjevanju vseh pogojev za izvolitev, pa vsebuje ZSS sSe varovalko, da sodniki, ki so sodili ali odlocali
v preiskovalnih in sodnih postopkih, v katerih so bile s sodbo krSene temeljne ¢lovekove pravice in
svobostine, po izteku svojega mandata ne izpolnjujejo pogojev za izvolitev v sodnisko funkcijo.”
SploSne pogoje, ki jih morajo izpolnjevati za izvolitev sodniki, morajo poleg posebnih pogojev,
dologenih za imenovanje na drzavnotoZilsko mesto, izpolnjevati tudi toZilci.* Izpolnjevanje pogojev
pa se za sodnike in toZilce tudi redno preverja z izdelavo ocene sodniske oz. drzavnotozilske sluzbe.

Izpolnjevanje tovrstnih meril ali posebnih pogojev za vecino drugih upravi¢encev ni predpisano.
Predsednik republike pri funkcionarjih, ki jih na podlagi posebnih predpisov predlaga v izvolitev
Driavnemu zboru,”> nima na voljo formalno predpisanih kriterijev za ugotavljanje osebne
primernosti, lojalnosti, zanesljivosti ali verodostojnosti kandidatov. Prav tako nima izrecne pravne
podlage za vsaj smiselno uporabo dolo¢b ZTP o obstoju varnostnih zadrzkov. Edini preizkus
pravilnosti izbire tako predstavlja izvolitev predlaganega kandidata v DrZzavnem zboru.

Ustavno sodisce je dne 4. 6. 2015 ob odloc¢anju o skladnosti Zakona o poslancih z Ustavo zapisalo, da
»Pasivna volilna pravica posamezniku zagotavlja, da se lahko pod enakimi pogoji poteguje za izvolitev
v voljene drzavne ali lokalne organe. Ta pravica vsebuje tudi pravico biti izvoljen, kar pomeni pravico
posameznika, da v skladu s predpisanimi pravili za delitev mandatov na podlagi volilnih rezultatov
pridobi mandat. Tretji vidik pasivne volilne pravice — in ta je upoSteven v obravnavani zadevi — je
pravica do izvrevanja na volitvah pridobljenega mandata«.”® Slednje pomeni, da &eprav privilegij
dostopa do tajnih podatkov na podlagi funkcije nima neposredne pravne podlage v Ustavi, pa bi
lahko zahteva po ugotavljanju varnostnih zadrzkov za kandidate za poslance pred volitvami ali celo
kasneje, po nastopu mandata, predstavljala krsitev oz. neustavno omejevanje pasivne volilne pravice
posameznika. Podobno bi lahko sklepali za volitve predsednika republike.

! prav tam, 23.a ¢len.

22 Zakon o sodnigki sluzbi (ZSS), Uradni list RS, &t. 94/07 — uradno pretiéeno besedilo, 91/09, 33/11, 46/13,
63/13, 69/13 — popr., 95/14 — ZUPPJS15 in 17/15, 2015, 2.a ¢len.

2 Prav tam, 8. ¢len.

%% 7akon o drzavnem tozilstvu (zDT-1), Uradni list RS, st. 58/11, 21/12 — ZDU-1F, 47/12, 15/13 — ZODPol, 47/13 -
ZDU-1G, 48/13 — zSKZDCEU-1 in 19/15, 2015, 23. ¢len.

> Ustavne sodnike, guvernerja, namestnika in viceguvernerja Banke Slovenije, ¢lane Racunskega sodisca,
informacijskega pooblascenca ter varuha ¢lovekovih pravic.

%% Ustavno sodiée, &. U-1-227/14-13, tocka 7, http://www.us-rs.si/media/u-i-227-14.up-790-14.-.odlocba.pdf,
17.05. 2017.
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Vecina tajnih podatkov pa nastaja, se obravnava in hrani v okviru izvajanja nalog drZavne uprave, ki

sodi v izvrSno funkcijo oblasti. Integriteta nosilcev izvrSne funkcije oblasti je zato Se posebej
pomembna, saj lahko s svojimi ravnanji porusijo razmerja med nosilci funkcij oblasti, z zlorabo
tajnosti pa tudi omejijo moznost ustreznega nadzora s strani zakonodajne in sodne funkcije oblasti.
Za predsednika vlade bi lahko upostevali enak poloZaj, kot ga imajo poslanci, saj je praviloma izvoljen
izmed poslancev, vendar pri ministrih in predstojnikih vladnih sluzb, ki so neposredno odgovorni
predsedniku vlade, to ni moZno. Pri tem velja upostevati tudi, da ministri in predstojniki ne le
dostopajo do tajnih podatkov, temvec jim tudi dolo¢ajo stopnjo tajnosti, jo spremenijo (znizajo) ali pa
jo lahko tudi prekli¢ejo. Da je presoja o tem, kaj naj bi bilo tajno, in kaj javno, pretezno odvisna od
perspektive akterjev, je opozoril ze Vermeir.”’

4 SKLEP

V uvodu je bila postavljena teza, da predstavlja ureditev izjeme od nacela predhodnega varnostnega
preverjanja, ob odsotnosti ugotavljanja integritete oseb na drug nacin, potencialno tveganje za
varnost. Pregled ureditve izjem od nacela predhodnega varnostnega preverjanja v Sloveniji in
primerjava z reSitvami v izbranih drzavah pa je pokazala, da slovenska ureditev omogoca
neprimerljivo vecjemu Stevilu oseb dostop do tajnih podatkov Ze na podlagi funkcije same. Predpisani
postopek varnostnega preverjanja za ugotavljanje morebitnih varnostnih zadrzkov ustrezno omejuje
pooblastilo pristojnim organom za odlocanje po diskrecijski pravici, zagotovljeno pa je tudi sodno
varstvo. Ob odsotnosti drugih postopkov za ugotavljanje lojalnosti, zanesljivosti in verodostojnosti oz.
obstoja varnostnih zadrzkov pa je verjetnost, da bo funkcijo nastopila oseba, pri kateri objektivno
obstajajo varnostni zadrzki, velika. S tem pa je povezano potencialno tveganje, da bo taksna oseba
ravnala v nasprotju z interesi varovanja tajnih podatkov. Zato je treba z ustreznimi ukrepi, zagotoviti
preventivno delovanje in zmanjSati moZnost potencialnih nezelenih posledic. Na podlagi ocene
navedenih ugotovitev je priporocilo tega prispevka, da je treba s spremembo zakonodaje bistveno
omejiti Stevilo oseb, ki imajo lahko dostop do tajnih podatkov na podlagi funkcije same ter uvedbo
mozZnosti za ugotavljanje obstoja varnostnih zadrzkov ob smiselni uporabi dolocb ZTP. S spremembo
ZTP bi omejili veljavnost 3. ¢lena na predsednika republike, predsednika vlade, poslance, sodnike na
sodiscih sploSne pristojnosti in drzavne tozilce. Vsi ostali funkcionarji pa imajo Ze po veljavni ureditvi
dostop do tajnih podatkov stopnje INTERNO, brez predhodnega varnostnega preverjanja,”® kar bi ob
prizadevanjih za zmanjsanje koli¢ine tajnih podatkov in zmanjsanja stopenj tajnosti predstavljalo
ustrezno resitev. Dodati bi bilo treba tudi novo dolo¢bo v ZTP ali pa jo vkljuciti v podro¢ne zakone, ki
bi omogocila, da se v postopkih za izbiro funkcionarjev, ki jih predsednik republike predlaga v
izvolitev DrZzavnemu zboru, smiselno uporabljajo dolocbe ZTP, ki urejajo ugotavljanje varnostnih
zadrzkov. S tem bi postala slovenska ureditev bolj primerljiva z ureditvami drugih drzav in prispevala
k dvigu medsebojnega zaupanja v mednarodnem prostoru.

7 1ztok Prezelj in Anton Grizold, Razmerje med tajnostjo in javnostjo nacionalno varnostnih podatkov v sodobni
demokratic¢ni drzavi, Teorija in Praksa, letnik 52, §t. 4, 2015, str. 672.
28 %

ZTP, 31.a clen.
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DOSTOP IN RAZPOLAGANJE S PODATKI PRI JAVNEM NAROCANJU NA

PODROCJU OBRAMBE IN VARNOSTI

ACCESS AND DISPOSAL OF DATA FOR PUBLIC PROCUREMENT IN THE AREA OF DEFENSE AND
SECURITY

Gasper Kosec

Izvleéek: Clanek obravnava dostop in razpolaganje s podatki pri narocanju blaga, storitev in
gradenj na obrambnem in varnostnem podrocju, skupaj z vsemi posebnostmi. Pri tem clanek
analizira pravico dostopa do podatkov in institut vpogleda v ponudbo, kot ju ureja aktualna
podrocna javno-narocniska zakonodaja. Namen clanka je osvetliti razliko med navedeno pravico
in institutom ter osmisliti izjeme od sploSne ureditve. V ¢lanku je delno potrjena hipoteza, da
ureditev dostopa in razpolaganja s podatki pri javnem narocanju na podrocju obrambe in varnosti
predstavlja izjemo od nacela sploSne dostopnosti. Pozitivno-pravna ureditev razpolaganja s
podatki je prikazana sistemati¢no, po posameznih fazah predpisanega postopka oddaje javnega
narocila, in v primerih, ki veljajo za izjeme od uporabe prava javnih narocil. Obravnavana
tematika temelji na uporabi teoreticnega in empiricnega pristopa, sama metodologija ¢lanka pa
predstavlja prepletanje razli¢nih raziskovalnih metod, od kavzalno-neeksperimentalne, metode
klasifikacije, temeljnih metod argumentacije, komparativne in kompilacijske metode, metode
zgodovinske analize, vzro€no-pojasnjevalne metode, metode abstrakcije, do metode
konkretizacije.

Kljucne besede: javno narocanje, dostop do podatkov, vpogled v podatke, izjeme od nacela
splosne dostopnosti

Abstract: Article deals with access and disposal of data in the procurement of goods, services and
works in the defense and security field, along with all the features. The article analyzes the right
of access to information and Institute of insight the offer, as they are governed by the current
sectoral public procurement legislation. The purpose of this article is to highlight the difference
between the mentioned right and institute and to sense exceptions to general rules. Hypothesis,
that access arrangements and disposition of data in public procurement for defense and security
represents an exception to the principle of universal accessibility is partially confirmed. Positive-
legal regulation of the disposal of the data is presented systematically at each stage due
regulated procedure in public procurement, and in cases relating to exemptions from the
application of public procurement law. The main theme of the article is analyzed on the use of
theoretical and empirical approach, articles methodology itself represents the interplay of
different research methods, from the causal-non-experimental method, method of classification,
the basic methods of argumentation, comparative and compilation methods, methods of
historical analysis, causal-explanatory method, method of abstraction, to the method of
concretion.

Key words: public procurement, data access, data insight, exception to the principle of universal
accessibility

! Magister znanosti, zaposlen pri RS, MKGP, Agencija RS za kmetijske trge in razvoj podezelja, Dunajska 160,
1000 Ljubljana, e-mail: kosec.gasper@gmail.com.
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1 RAZVOJ PRAVA JAVNIH NAROCIL NA OBRAMBNEM IN VARNOSTNEM PODROCJU V REPUBLIKI
SLOVENUI

Javno narocanje na obrambno-varnostnem podrocju je bilo do uveljavitve veljavnega Zakona o
javnem narodanju na podro&ju obrambe in varnosti’ urejeno zgolj kot izjema od javno-naro&nidke
zakonodaje, kar je povzrocalo nepotrebno netransparentnost pri porabi javnih sredstev. Zaradi
nedelovanje trga obrambno-varnostnih narocil je bila zato na evropski ravni sprejeta Direktiva
2009/81/ES, ki je bila implementirana v ZINPOV,? s tem pa je bil dokonéno vzpostavljen pravni okvir
za upostevanje posebnih zahtev po varovanju informacij in zanesljivosti oskrbe pri javhem narocanju
na tem podrocju. ZINPOV namrec doloca tako skupine izjem od uporabe ZJNPOV kot skupine
predmetov, pri nabavi katerih se ni mogoce izogniti uporabi prava javnih narocil, in katerih
podrobnejsi seznam dolo¢i vlada.”

2 DOSTOP IN RAZPOLAGANJE S PODATKI PRI JAVNEM NAROCANJU PO ZJNPOV

Dostop in razpolaganje s podatki pri javnem narocanju pravno gledano predstavlja uporabo instituta
vpogleda in pravice dostopa do podatkov, upostevaje njihove posebnosti. Dodatno posebnost pri
oddaji javnih narocil na obrambno-varnostnem podrocju predstavljajo izjeme od uporabe prava
javnih naro¢il. Tako ZJNPOV ohranja »absolutne«® izjeme, kamor uvré¢amo narodila, ki se oddajajo v
skladu z mednarodnimi pravili in posebne izjeme, ki niso predmet narocanja, v 11. ¢lenu pa ohranja
za dolocene primere tudi moznost (»relativne izjeme«) izlo¢itve® od uporabe prava javnih naroéil in
sicer za narocila, ki se izvajajo neposredno na podlagi 346. ¢lena PDEU in narocila za izvajanje
obvesCevalne in protiobvescevalne dejavnosti. Za relativne izjeme je znacilno, da so zanje zahteve
glede zanesljivosti oskrbe tako stroge, ali da so tako zaupna oziroma pomembna za nacionalno
suverenost, da tudi posebna ureditev po ZINPOV ni primerna, saj ne zagotavlja zadostnega varovanja
bistvenih varnostnih interesov drzave, to pa pomeni, da tudi razpolaganje s podatki ni podvrzeno
dolocbam prava javnih narocil, temvec zanj velja fleksibilnejSa ureditev, ki jo sprejme drzava clanica
sama.

2.1 DOSTOP IN RAZPOLAGANIE S PODATKI V POSAMEZNIH FAZAH POSTOPKA ODDAIJE JAVNEGA
NAROCILA PO ZINPOV

Razen izjem, navedenih v prejSnjem poglavju in narocila tistih predmetov javnega narocanja s
podrocja obrambe in varnosti, ki ne izpolnjujejo mejnih vrednosti za objavo na portalu javnih narodil

2 zakon o javnem narocanju na podrocju obrambe in varnosti (ZJINPOV), Uradni list RS, §t. 90/12 in 90/14 —
ZDU-11in 52/16.

* Basta Trtnik, Posebnosti pravne ureditve javnega narocanja na obrambnem in varnostnem podrodju, 2013,
str. 11-12.

* Uredba o seznamih storitev na podroc¢ju obrambe in varnosti, o dejavnosti na podrocjih gradenj, vojaske
opreme, obcutljive opreme, obcutljivih gradenj in obcutljivih storitev, o obveznih informacijah v objavah in o
zahtevah, ki jih mora izpolnjevati oprema za elektronsko narocanje, ter o medresorski komisiji za izdajo soglasij
k narocCilom iz 11. ¢lena Zakona o javnem narocanju na podroc¢ju obrambe in varnosti, Uradni list RS, §t. 4/13;
dalje Uredba za obrambo.

>V celoti izklju€ujejo uporabo prava javnih narocil.

® Za razliko od »absolutnih« izjem je tu vedno potrebno upostevanje dolo¢b ZINPOV glede nacina opredelitve
predmeta narocanja in dolocbe glede sporocdanja statistike.
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http://www.uradni-list.si/1/objava.jsp?sop=2016-01-2297
http://cobiss7.izum.si/scripts/cobiss?ukaz=DISP&id=1235470687929676&rec=-16073730&bno=50004&sid=7&fmt=11
http://www.uradni-list.si/1/objava.jsp?sop=2013-01-0162

(t.im. »evidenc¢na narocilak), se predmeti s podrocja obrambnih in varnostnih narocil narocajo po

enem izmed predpisanih postopkov.’

ZJNPOV v okviru razpolaganja s podatki doloca izjeme od splosne dostopnosti saj nalaga naro¢niku
dolZnost, da zagotovi varstvo osebnih in tajnih podatkov ter podatkov, ki se po ZGD-1 $tejejo® za
poslovno skrivnost. Ne glede na navedeno pa so lahko predmet razpolaganja podatki o vrednosti
posamezne postavke in skupna vrednost iz ponudbe (e je merilo najnizja cena) ter vsi tisti podatki, ki
so vplivali na razvrstitev ponudbe po drugih merilih in niso oznaleni kot tajni’ (v primeru merila
ekonomsko najugodnejse ponudbe). S tem pa ZINPOV doloca, kateri podatki, sicer opredeljeni na
podlagi subjektivnega kriterija, ne bodo Steli za poslovno skrivnost v primeru zahteve za vpogled po
ZINPOV (velja za ponudnike) oz. zahteve za dostop po ZDIJZ (po pravhomocnosti odlocitve o oddaji
javnega narocila tudi za vsakogar, ne glede na izkazani pravni interes).

Narocniku je do roka, dolo¢enega za odpiranje ponudb, brez omejitev prepovedano razpolaganje
(razkritje) z imeni ponudnikov in vsebino njihovih ponudb. Tako morajo pravocasno prejete ponudbe
(prepozne se niti ne odpirajo in se po roku za odpiranje ponudb vrnejo neodprte posiljatelju) ostati
zaprte do roka, dolocenega za odpiranje ponudb, ki je praviloma javno, in ki poteka na kraju in ob
¢asu, navedenim v objavi obvestila o narodilu in dokumentaciji v zvezi z oddajo javnega narocila.
Trenutek javnega odpiranja ponudb tako pomeni prehod iz nacela zaupnosti podatkov, ko je
razpolaganje s podatki v celoti onemogoceno, v nacelo javnosti, sicer opredeljeno v okviru enega od
temeljnih nacel javnega narocanja - nacela transparentnosti. Vendar javni postanejo zgolj podatki, ki
jih na javnem odpiranju $irsi javnosti sporoci naro¢nik, to pa so najveckrat zgolj podatek o imenu/
firmi ponudnika, podatek o tem ali je ponudba pravocasna in podatek o ponujene ceni oz. kako je
ponudba tockovana glede na druge kriterije v primeru ekonomsko najugodnejSe ponudbe. Glede
ostalih podatkov iz ponudbe konkurenénega ponudnika v obdobju po poteku roka za odpiranje
ponudb pa do objave odloditve o oddaji javnega narocila ponudnik (Se manj pa je omogocen dostop
vsakomur na podlagi ZDIJZ) nima pravice do vpogleda.

Institut vpogleda, kot ga ureja ZINPOV, ucinkuje Sele po objavi odlocitve o oddaji narocila. Pred
ucinkovanjem odloditve o oddaji narocila, ki nastopi z njeno objavo, neizbrani ponudnik ne more
imeti pravno relevantnega interesa za vpogled v ponudbo izbranega ponudnika,™ saj e niti ne ve,
kaksna je vsebina odlocitve o oddaji javnega narocila zoper katero bi uveljavljal pravno varstvo in kdo
sploh je izbrani ponudnik. Izkljuéni namen instituta je torej omogociti ponudniku ucinkovito pravno
sredstvo zoper odlocitev o oddaji javnega narocila, kar pa je mozno Sele po predhodnem vpogledu v
ponudbo izbranega ponudnika, ki vsebuje podatke, na katerih ta odlocCitev temelji. Enak namen
instituta izhaja tudi iz ZPVPJN.

Nasproti pravici do zagotavljanja ucinkovitega pravnega sredstva, ki med drugim predstavlja ustavno
procesno jamstvo v okviru zagotavljanja pravnega varstva v postopkih oddaje javnih narocil, pa stoji

7 Dolocenega bodisi z prvim odstavkom 19. ¢lena ZINPOV bodisi prvim odstavkom 39. ¢lena ZJN-3.

¥ Dolotba zajema podatke, ki so kot poslovna skrivnost opredeljeni bodisi po subjektivnem bodisi po
objektivnem kriteriju.

°To so na podlagi dolocbe tretjega odstavka 16. ¢lena ZINPOV, poleg podatkov, ki so kot tajni opredeljeni z ZTP,
tudi tehniéne specifikacije ali posamezni deli razpisne dokumentacije oz. dokumentacije, ki jo naroc¢nik vodi o
narocilu, ¢e jih naro¢nik oznaci kot tajne podatke.

1% pravni interes pa je tisto, kar lodi institut vpogleda od pravice dostopa do podatkov na podlagi ZDIJZ.
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pravica izbranega ponudnika, da se ga seznani s casom in krajem vpogleda v njegovo ponudbo ter se

mu s tem omogoci, da ucinkovito zavaruje svoje, zlasti poslovne interese (prepreci razkritje svojih
konkurencnih prednosti). Naroc¢nik tako nosi odgovornost za presojo, kateri podatki, opredeljeni kot

poslovna skrivnost na podlagi subjektivnega kriterija,™*

imajo lahko, upostevaje pri tem izjeme po
ZINPOV, lastnost poslovne skrivnosti, kot tudi za presojo, kateri od podatkov v ponudbi bi tej
lastnosti lahko ex lege ustrezali. Naroc¢nik je tako lahko hitro v dilemi ali dati prednost uveljavljanju
pravice do ucinkovitega pravnega sredstva s tem, da manj restriktivno pojmuje podatke, opredeljene
kot poslovna skrivnost na podlagi objektivnega kriterija? ter s tem tvega vloZitev zahtevka za revizijo
neizbranega ponudnika, ali dati prednost varovanju poslovnih skrivnosti in s tem poslovnih interesov
izbranega ponudnika, s ¢imer tvega vloZitev zahtevka za revizijo izbranega ponudnika. Vzporedno s
tem pa lahko poteka tudi ugotavljanje odskodninske odgovornosti zaradi razkritja morebitnih

konkurenénih prednosti.

Pomemben trenutek glede razpolaganja s podatki v postopkih oddaje javnih narocil po ZINPOV pa je
nastop pravnomocnosti odloCitve o oddaji javnega narocila, ko zoper odloéitev ni ve¢ mogoce
uinkovito vloZiti pravnega sredstva - zahtevka za revizijo. Pred trenutkom nastopa pravnomoénosti®®
odlocitve se namrec dolocbe ZDIJZ ne uporabljajo. Ko pa odloditev postane pravhomocna, pa postane
celotna dokumentacija o oddanem narocilu dostopna na podlagi in pod pogoji ZDIJZ, z izjemo
podatkov, ki veljajo kot izjema po ZJINPOV. To pa pomeni, da je na podlagi ZDIJZ in ob upostevanju
navedenih izjem dostopna pod enakimi pogoji vsakomur, ki zahteva dostop do informacije ali
podatka, nastalega v postopku oddaje javnega narocila, saj je ta od nastopa roka pravnomocnosti

odlocitve o oddaji javnega narocila opredeljen kot informacija javnega znacaja.

2.2 DOSTOP IN RAZPOLAGANIJE S PODATKI PRI 1ZVAJANJU JAVNIH NAROCIL NA PODLAGI 346.
CLENA PDEU IN NAROCIL ZA 1ZVAJANJE OBVESCEVALNE IN PROTIOBVESCEVALNE DEJAVNOSTI

Dolo¢ba 11. ¢&lena ZINPOV uzakonja moZnost oddaje v tem podpoglavju navedenih narocil ob
dolocenih pogojih kot izjemo po ZINPOV. Ali je oddaja tovrstnega narocila kot izjeme utemeljena po
ZINPOV presoja medresorska komisija, ki pri tem ugotavlja ali gre dejansko za narocila, ki se izvajajo
neposredno na podlagi 346. ¢lena PDEU ali za narocila za izvajanje obvescevalne in protiobvescevalne
dejavnosti in so podani utemeljeni razlogi (zakaj bi izvedba postopka povzrocila posredovanje
informacij, katerih razkritje bi bilo v nasprotju z bistvenimi varnostnimi interesi drzave) za neizvedbo
katerega od predpisanih postopkov javnega narocanja.

PDEU doloca, da je potrebno zaradi vzpostavitve enotnega trga EU pri javhem narocanju upostevati
nacela prostega pretoka blaga, prostega pretoka storitev in svobode ustanavljanja, ter s temi naceli
povezana nacela enakopravne obravnave ponudnikov, zagotavljanja konkurence in transparentnosti.
Za narocila, ki pa so namenjena zas€iti bistvenih varnostnih interesov posamezne drzave ¢lanice pa
doloca PDEU izjemo v 346. ¢lenu, ki omogoca, da se ta narocila oddajo brez sporocanja informacij, za
katere posamezna drzava ¢lanica meni, da bi bilo njihovo razkritje v nasprotju z bistvenimi interesi

" podatke, ki jih dolodi druzba s pisnim sklepom.

12 Podatke, za katere je ocitno, da bi nastala obc¢utna $koda, e bi zanje izvedela nepooblascena oseba.

3 ZINPOV v dologbi drugega odstavka 17. ¢lena sicer izrecno dolo¢a »oddajo« narocila, kar pa dejansko pomeni
pravnomocnost odlocitve o oddaji narocila, saj le pravhomocna odlocitev ustvarja pravne posledice na
podrodju civilnega prava.
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njene varnosti. Nadalje je dolo¢eno, da lahko vsaka drzava €lanica v zvezi s proizvodnjo ali trgovino®

z orozjem, strelivom in vojaskimi sredstvi (v nadaljnjem besedilu: vojaska oprema) sprejme ukrepe, za
katere meni, da so potrebni za zaséito bistvenih interesov njene varnosti, pri ¢emer ti ukrepi ne
smejo biti takSne narave, da bi izkrivljali ali omejevali konkurenco na notranjem trgu glede
proizvodov, ki niso izrecno predvideni v vojaske namene. Neposredno na podlagi 346. ¢lena PDEU se
torej izvajajo narodila, kjer obstoji realna nevarnost ogrozanja bistvenih varnostnih interesov drzave,
pri cemer se to domneva za nabavo vojaske opreme. Za tovrstna narocila dolocba 346. ¢lena PDEU
dopusca, da drzava €lanica opusti spoStovanje pravil veljavnega prava javnih narocil in sama uredi to
podrocje.

Narocila, ki predstavljajo izjemo od uporabe prava javnih narodil, so tudi narocila s podrocja
obve$¢evalne in protiobvestevalne dejavnosti,”® pri ¢emer so pomembne zlasti naloge'®

obves¢evalne in protiobvesitevalne dejavnosti, kot jih opredeljuje Zakon o obrambi."

Z vidika dostopa in razpolaganja s podatki pri naro¢anju izjem po 11. ¢lenu ZJNPOV se dolocbe 16. in
17. ¢lena ne uporabijo, zato posebna ureditev, kot izjema od ZDIJZ, v primerih teh narocil ne velja.
Glede dostopa do podatkov o tovrstnih narocilih se uporabi ZDIJZ (lex generalis), pri cemer pa je ena
od »absolutnih« (v teh primerih »test sorazmernosti« ne pride v postev) izjem dostopa do
informacije javnega znacaja opredeljena z (ne)moZnostjo dostopa do podatkov, ki so v skladu z ZTP
za katera bi izvedba postopkov narocanja po ZJNPOV povzrocila posredovanje informacij, katerih
razkritje bi bilo v nasprotju z bistvenimi varnostnimi interesi RS, vklju¢no z narocili vojaske opreme,
pri kateri je treba sprejeti ukrepe za zascito teh interesov, za tajne podatke, oznacene z drugo
najvisjo stopnjo tajnosti - »TAINO«, je moc sklepati na podlagi argumentum a minori ad maius, ko
podzakonski predpis™ dolo¢a, da Vlada RS v medresorsko komisijo imenuje predstavnike Ministrstva
za finance, Ministrstva za notranje zadeve, Ministrstva za obrambo, Slovenske obvescevalno-
varnostne agencije (SOVA) in Obvescevalno varnostne sluzbe Ministrstva za obrambo (OVS MORS)
ter njihove namestnike, pri tem pa so pogoji za imenovanje teh oseb drZavljanstvo RS, aktivno
obvladanje slovenskega jezika, najmanj osem let delovnih izkuSenj in, kar je z vidika dostopa in
razpolaganja s podatki v postopkih, ki se izvajajo neposredno na podlagi 346. clena PDEU,
najpomembnejse, dovoljenje za dostop do tajnih podatkov stopnje tajnosti z oznako »TAJNO«.

3 SKLEPNE UGOTOVITVE

Razpolaganje s podatki je urejeno z institutom vpogleda in pravico do dostopa. Medtem ko ZDIJZ, ob
upostevanju izjem od splosne dostopnosti po ZIJNPOV (odlaga veljavnost ZDIJZ na cas
pravnomocnosti odlocitve o oddaji javnega narocila), omogoca vsakomur prost dostop in ponovno
uporabo podatkov, ki po tem zakonu Stejejo za informacijo javnega znacaja, ZJINPOV ureja institut
vpogleda, ki pa omogoca le dolocenemu neizbranemu ponudniku, da vpogleda v ponudbo izbranega

B ) je klju€no z vidika prava javnih narocil.

B Pojem obvescevalno-varnostne dejavnosti je sestavljen iz treh delov- obvescevalne, protiobvescevalne in
varnostne.

16 Zbiranje, dokumentiranje in analiziranje informacij ter podatkov, ki so pomembni za obrambne interese
drzave oziroma varovanje takih podatkov.

17 zakon o obrambi (zObr), Uradni list RS, $t. 103/04 — uradno preciséeno besedilo in 95/15.

*® Uredba za obrambo.
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ponudnika. Posebnost narofanja na obrambnem in varnostnem podrocju pa predstavljajo Se izjeme

od uporabe prava javnih narocil, to pa ima za posledico, da se veljavno pravo javnih narocil v celoti ali
v preteznem delu ne uporabi.

Postavljeno hipotezo, da »ureditev dostopa in razpolaganja s podatki pri javhem narocanju na
podroc¢ju obrambe in varnosti predstavlja izjemo od nacela sploSne dostopnosti«, delno potrdim.
Nacelo splosne dostopnosti se namre¢ nanasSa na trenutek, ko se po pravu javnih narodil uporabi
ZDlJZ, to pa je, razen pri izjemah po ZINPOV, Sele s pravhomocnostjo odlocitve o oddaji narodila.

In Se sklepna misel: Dostop in razpolaganje s podatki pri javnem narocanju na obrambno-varnostnem
podrocju je pomemben del tega, tudi z varnostnega vidika, obcutljivega pravnega podrocja, kjer se
prepletajo Stevilni, tudi ustavnopravni instituti. Naro¢nik ima zato nezavidljivo nalogo, saj mora
venomer tehtati pomen pravice do varstva zaupnosti podatkov enega od ponudnikov v konkretnem
postopku oddaje javnega narocila in pomen pravice do ucinkovitega pravnega sredstva njegovega
konkurenta. Odlocitev o tem, kateri pravici v konkretnem primeru dati prednost, pa pogosto pomeni
vzrok za zacetek postopka pravnega varstva, v katerem ponudnik dokazuje nezakonitost sprejete
narocnikove odlocitve.
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SYSTEM OF TRAINING AND EDUCATION OF POLICE: A COMPARATIVE

ANALYSIS OF KOSOVO AND SLOVENIA

SISTEM USPOSABLIANJA IN IZOBRAZEVANJA POLICIJE: PRIMERJALNA ANALIZA MED KOSOVIM IN
SLOVENIJO

Agron HASANAJ*

Abstract: This paper seeks to examine the actual national police systems of training and
education of Kosovo and Slovenia, in particular seeks to answer the following question:
What are the similarities and differences between police training and education systems of
Kosovo compared to Slovenia? It is beyond the scope of this paper to present a detailed
history of Kosovo or Slovene police systems training and education. Instead, the author will
only present the essential characteristics and brief facts about the actual police training and
education systems of respective countries. Basic methodology used in this paper: the
analysis of sources, laws and regulations and the application of questionnaires. Facts and
figures of the article are mainly taken from annual police reports, other related reports and
documents, also from the official internet web sites of Kosovo and Slovene police.

Key words: police education, police training, public security, Kosovo, Slovenia

lzvlecek: V prispevku sta predstavljena dejanska nacionalna policijska sistema usposabljanja
in izobraZevanja v Kosovu in Sloveniji. Posebej se prispevek osredotoca na sledece vprasanje:
Katere so bistvene podobnosti in razlike med obema sistemoma? Zgodovina obeh policijskih
sistemov sicer presega obseg zastavljenega clanka, vendar so predstavljene vsaj bistvene
znacilnosti in osnovna dejstva o policijskem usposabljanju in izobraZevanju v obeh drZavah.
Uporabljena metodologija: analiza dosegljivih virov, pravnih aktov in uredb ter anketa z
vpraSalnikom. Kvantitativni podatki so veCinoma povzeti iz letnih porocil policije, drugih
relevantnih porocil in dokumentov. Prav tako so upostevani podatki z uradnih spletnih strani
policije v Kosovu in Sloveniji.

Kljucne besede: izobraZevanje policije, usposabljanje policije, javna varnost, Kosovo,
Slovenija

1 INTRODUCTION

Kosovo Police (KP) has a relatively short experience, a fact that inevitably determines its
development and culture of the organization, especially on the education and training area.
Relatively short experience, limited funds, weak international membership and cooperation, are its
main educational development challenges. The Ministry of Internal Affairs (MIA), from the academic
year 2014/2015 started offering bachelor level security studies of education, even though the Faculty
of Public Safety has a very limited capacity.’

! PhD candidate, Graduate School for Government and European Studies. Address: Gllareve, Kline 32000,
Republic of Kosovo - agronhasanaj@hotmail.com.
® The first functioning year, enrolled 69 officials from different law enforcement institutions, including 26 PO.
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On the other side, Slovenia has a long experience of functioning of its police institution, education

system of public security studies and rule of the law culture. A history which, also having in mind the
economic wealth, and its full membership on European and international security mechanisms such
as Interpol, Europol etc., without a doubt gave the opportunity for a continuously qualitative
professional development of the national police. The yearly budget of Slovenian Police (SP) is at least
three times bigger compared to the budget® of the police in Kosovo, even though if personnel
numbers compared, Kosovo has more police employees than Slovenia.*

The line between effectiveness and a possibility of violating the human rights is usually very thin,
that’s why a proper training and education of the police personnel is of a very crucial importance.

2 POLICE TRAINING AND EDUCATION

Police training is evaluated as a process of obtaining particular knowledge or skills, necessary for
police work that does not lead to any kind of academic formal degree, but usually ends up with some
form of training certificate.

Police education is the process of receiving or giving general or particular police-related knowledge
that leads to obtaining a certain degree; high school diploma, associate degree or professional higher
education degree.

Typically, police training programs are shorter than educational programs; they can be as short as
one day or as long as a year or more.

3 TRAINING AND EDUCATION POLICE SYSTEM OF KOSOVO

Republic of Kosovo (RKS) has a structure of the police as only one national police force for the entire
country. Police is established as a public service within the scope of the MIA, acts through the unified
chain command. It is divided on the central and local level, the local level includes regional
directorates.’

KP was created, as an immediate need to provide security for people of Kosovo in the aftermath of
the Kosovo war. The first generation started the training on 6 September 1999, that’s celebrated as
the Police day. For the first time in the history, Kosovo created the national police in accordance with
the national population structure.

A basic criterion for enrolment on the education matter was that any candidate for the post of a
police officer should have at least secondary professional or secondary general education.®

Until lately, the MIA and police organization were involved only in the training of police personnel.
Kosovo Academy for Public Safety (KAPS) is the only institution responsible for providing training and

* Based on KP annual reports, KP 2015 budget - 89.470.530€, while for the same year SP budget - 278.696.543€
* KP has 8.859 employees, while SP has 8.240 employees.

> Law on Police, 2012, article 4.

® Adm.no.07/2012, pp.10.
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higher education, capacity development in the field of public safety in Kosovo. The basic training for

general police is 6 months long. OSCE’ and ICITAP? are the main international partners of KAPS.

Into the structure of KAPS, starting from academic year 2014/2015, the Faculty of Public Safety is
established, as the only higher education in the field of public security in Kosovo. The above-
mentioned faculty offers a four-year (240 ECTS) bachelor program (BA) studies.

Duration and the content of trainings do not differ based on the candidates' previous education so
the training is not shortened for candidates with higher levels of education. The teaching staff

typically includes non-police personnel and teachers from police educational institutions as well.

Table 1: KP in numbers

Inhabitants of RKS 1.804.944
No. of police employees (as of April 2017) 8.859

No. of inhabitants per police employee’ 203.7
Uniformed police officers® 7.778
Civilian staff'! 1.081
Average age 44.6

Annual police budget™ 89.470.530€

Source: Questionnaire 1, 27. 04. 2017.

The regulation on personnel and administration in KP, determines the ways, obligations and
responsibilities in the training process of the police personnel. The training of KP personnel is done
continuously through the training types as follows: basic training; specialized and advanced training,
training for leaders, field training; recertification; internal trainings; and other participation aspects
in: seminars, study visits, etc. Every PO of KP, no matter rank or position, is obliged to attend 40
hours yearly internal trainings.”

Basic training of PO, provides basic knowledge and specific training to develop physical skills
necessary for the work of the police, especially in the fields of: the theory of law, criminal law and
forensic science, crime detection, general police duties, traffic, drug related problems, informatics,
patrolling, stopping vehicles, witness interviewing, first aid, communication, crowd control, decision-
making; shooting, driving, using baton, handcuffs, physical training etc.

Police work is very complex, not everything can be learned by basic police training alone. That’s why
specialized and management police trainings are very important. Investigations, forensics, border
police, unit K-9, motorcycles, bicycle, close protection, leadership, motivating, interpersonal
communication, working under stress etc. are the common areas of specialized and management

7 Organization for Security and Co-operation in Europe

® The International Criminal Investigative Training Assistance Program

? Including civil staff employees.

%1t includes the entire PO of the KP, wearing uniform or civilian clothes.

1 Civil staff, who is employed in Police performs only supporting and administrative services.
2 Annual Report of the KP, 2015, pp.6

 pers. and Adm.2017, art.90 pp. 38.
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police trainings. As a general rule, the length of these specialized and management police training

varies from one day to four weeks.

Table 2: Education of KP personnel

No. of employees in the KP 8.859

No. of emp. with doctor's or master's degree 171 1.93%
No. of emp. with university 1.422 16%
No. of emp. with college 330 3.72%
No. of emp. with secondary school 6.936 78%
Trainings outside Kosovo(1999-2017) 1.145

Tr. outside Kosovo (2016) 95

Tr. inside Kosovo (2016) 425

PO, studying at the Faculty for Public Safety™ 75

Source: Questionnairel, 27.04.2017.
Participation of the employees in training programs organized by police is considered as regular
work. So, the supervisors are responsible to facilitate and support the participation of their

employees in the trainings.

Table 3: Positions and ranks of KP and education requirements®

Top Director General of Police
positions Deputy Director General of the Police

Ass. General Director BA or higher
Ranks Executive level Colonel ed.

Lieutenant Colonel
Major

Mid-management Captain

Lieutenant

First line supervision Sergeant
Senior PO Secondary
Police Officer school
Junior PO
Police cadet

The degree of bachelor's level, or higher, it does not guarantee a certain rank or position in the police
hierarchy of KP.

The training at the academy is ruled by MIA, outside the police structure, while the education system
is ruled by the Ministry of Education, except (as mentioned on this paper) the late limited possibility
created by the Faculty for Public Safety.

4 TRAINING AND EDUCATION POLICE SYSTEM OF SLOVENIA

" The number includes all three classes of academic years since the faculty is established on 2014/2015.
> Kosovo applies army ranks on the police structure.
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“The Slovene Police (SP) is one of the guardians of national security, ensure that a high degree of

internal security exists for all the citizens of the Republic of Slovenia by protecting the constitutional
system, the democratic political system, human rights and fundamental freedoms and other

constitutional legal values”."®

Law enforcement in Slovenia, governed by MIA, is the responsibility of the Slovenian National Police
force. SP is composed of 8 Police Directorates and 111 Police Stations. Police activity in Slovenia is
organized in four levels: MIA; General Directorate of Police; Regional Police Directorates and Police
Stations. The Slovenian police day, June 27/1992, relates to the role of the militia in defense of
Slovenia before the intervention of the Yugoslav People's Army. Slovenia became a member of
Interpol in 1992" and a member of Europol in 2004.

Slovenia has a structure of the police as only one national police force for the entire country.™®
Slovenian Police is founded in order to preserve the political, democratic, legal and constitutional
state system and to protect the fundamental human rights and freedoms.*

Due to a long political stability, despite the short war of 1991, Slovenia had the possibility and
resources to provide and develop a good system of police education and training, and a continual

tradition of professional development in the law enforcement and public security fields.

Any candidate, to be considered for the post of a police officer in Slovenia, shall have at least
secondary professional or secondary general education.”

Table 4: SP numbers

Population 2.06.879

No. of employees in the police (1.3.2017) 8.240

No. of inhabitants per PO 287.54
Uniformed PO 5.480
Non-uniformed PO 1.699
Remaining police personnel 1.061
Average age 41.3

Annual police budget (police report 2015, p.73) 278.696.543€

Source: Police webpage, 28.04.2017

The Police Academy (PA) of Slovenia is an internal organizational unit of the General Police
Directorate, taking care of planning and carrying out education and training for police requirements.
Its mission is to provide continuous professional training for police employees in order for them to be
able to carry out their job competently and to the benefit of the public. “The PA fulfills its mission

16 Kolenc, The Slovene Police, 2003, pp. 7.

Slovenia became a full member of INTERPOL at the plenary session of the General Assembly of INTERPOL in
Dakar, Senegal, on 04.11.1992.

¥ EPC survey 2006, pp. 23.

¥ Masleta Ramo, 2008.

2% Off. Gazz. of Slovenia, no. 15/13.
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through programs implemented by its internal organizational units; Police College; Centre for

Research and Social Skills; Training Centre; Security and Support Division; Service Dogs Training
Section; Top Athletes Section™

The length of the training or education in the PA is 2 years, 120 ECTS, 6 degree of education. The
main objectives of the said program are focused as follows: to obtain professional-theoretical
knowledge of police work and facilitate critical thinking and understanding; analysis and decision-
making in different circumstances; ability to perform police duties and the implementation of
regulations and powers in the field of police work; the knowledge of police procedures; to create
professional identity and to develop an ethical attitude and personal integrity. After graduating from
the PA, new police officers, receive on-the-job training before starting to perform the police work
independently.

Table 5: Education of SP personnel

No. of employees in the police (1.3.2017) 8.240

No. of emp. with a doctor's or master's degree 185 2.24%
No. of emp. with university 2.232 27.08%
No. of emp. with college 869 10.54%
No. of emp. with secondary school 4.631 56.2%
No. of emp. primary school or vocational education 323 3.91%

Source: Police web page, 01. 05. 2017.

The bachelor degree, or any other higher education, of the employees in Slovenian police, does not
guarantee any rank or any high position on the hierarchy of the police. To be considered for Police
Inspector and above ranks, BA degree (7 degree of education) or higher is needed. In the field, that
would be applied starting from Deputy Station Commander and above. Also crime investigator on
regional level has to have bachelor degree.”!

Table 6: Ranks and Positions of SP

Top positions Director General of the Police
Deputy Director General of the Police

Ranks Police superintendent |
PS I

PS I BA or higher ed.
PS IV

Police Inspector |
PLII

P11

Pl IV

Police Officer |
PO II

PO Il Secondary school
PO IV

*! Questionnaire completed by Slovene PO part of the EULEX mission in Kosovo.
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http://www.policija.si/eng/index.php/generalpolicedirectorate/1783-centre-for-research-and-social-skills

PA Student
Auxiliary PO
PO Trainee

Source: SP structure 30. 05. 2017.

”"The General Police Directorate is responsible to plan and implement education, training and
advanced training programmes, research activities within the police and cooperate with other
educational and research institutions. The participation in these programmes is considered a regular
working obligation. Training and advanced training of police officers may also be carried out by the
MIA, other ministries and external institutions, where the relevant knowledge and skills required for

carrying out training and advanced training cannot be ensured within the police”.?

5 CONCLUSION

The findings indicate that in the systems of police education and training, Kosovo and Slovenia do
have a lot of similarities but also some crucial differences. Slovenia is a part of EU, the Schengen
zone, Europol, Interpol and all other important EU and International security mechanisms, that’s why
is evaluated that its system of police training and police education is in line, and standardized, with
EU and international best systems and examples.

Some of the crucial similarities, found;

- National police are structured as only one national police force for the entire country.

- Basic police trainings are performed from the police units in the Police Academies.

- After graduating from the Police Academies, new police officers receive further on-the-job
training before starting to perform the police work independently.

- The degrees achieved on Police Academies, are externally valid.

- Specialized and management trainings, seminars and other forms of trainings are treated as
regular working hours.

- Duration and a content of training do not differ based on the candidates' previous education
so the training is not shortened for candidates with higher levels of education.

- The BA degree or higher do not guarantee certain rank or position in police hierarchy.

- The BA degree or higher, is a basic criteria to be considered on promotions, in Kosovo for the
Captain rank and above, in Slovenia for the Inspector rank and above.

Some of the crucial differences, found:

- Police Academy in Kosovo (KAPS) is set outside the structure of police, in the structure of the
MIA, while the Police Academy in Slovenia is situated in the structure of General Directorate
of Police.

- The length of the basic general police training in Kosovo is 6 months, the graduated personnel
do not get any academic degree but a training certificate. In Slovenia it is 2 years long and the
graduated personnel gets academic degree, level 6 of education (120 ECTS).

%2 Act (zodpol) 2013, article 91-100, pp. 40-42.
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BA level, and higher police education, in public security field is performed for a long time in

Slovenia, while Kosovo has just lately started offering only the BA level (no master or above)
education, and that with very limited seats.

The yearly budget of Slovenian Police is at least three times bigger than the yearly budget of
Kosovo Police, even though Slovenia has less police personnel than Kosovo.

Crime investigator on Regional level in Slovenia needs a BA level of education or higher, which
is not criteria applied in Kosovo.

Slovenia enjoys the benefits of cooperation and membership from all international security
mechanisms; Kosovo is totally a different story and suffers the consequences of ‘isolation”
from wide possibilities on training and education fields offered by Interpol, Europol, CEPOL,
FRONTEX ect.

The findings also show that KP was concentrated more on training issues and neglected the issues of

its staff education on the field of public security, which it may be a crucial development obstacle
because the training alone do not prepare officers for all the challenges faced on everyday police

work.

The success of the police organization depends on the knowledge and skills of its personnel,

that’s why a well-developed and well-structured system of police training and education, in line with

the best practices and standards of EU countries, is crucial for Police force and law enforcement in

the Republic of Kosovo.
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BA — BA Level of Education

CEPOL - European Police College

ECTS — European Credit Transfer and Accumulation System
Emp. — Employee

EU — European Union

ICITAP - The International Criminal Investigative Training Assistance Program
KAPS - Kosovo Academy for Public Safety

KP — Kosovo Police

MIA - Ministry of Internal Affairs

No. — Number

OSCE - Organization for Security and Co-operation in Europe
PA — Police Academy

PI - Police Inspector

PO — Police Officer

PS - Police superintendent

SP — Slovenian Police

RKS — Republic of Kosovo

Tr.—Training

UNMIK — United Nations Mission to Kosovo
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THE CONFINES OF STATE-CREATION IN INTERNATIONAL LAW:
LESSONS FROM THE ADVISORY OPINION OF INTERNATIONAL

COURT OF JUSTICE ON KOSOVO

DRZAVOTVORNE OMEJITVE V MEDNARODNEM PRAVU: IZKUSNJE I1Z SVETOVALNEGA
MNENJA MEDDRZAVNEGA SODISCA NA KOSOVU

Bekim Sejdiu’

Abstract: The Advisory Opinion of the International Court of Justice on independence of Kosovo

was a milestone act for international law and politics as it dealt with the birth of a new state

against a complex legal and political background. Our paper analyzes the findings and reasoning

of the world court, which ruled that the proclamation of the independence of Kosovo did not

encroach on any applicable norm of international law. In this endeavor, we shall discern the legal

ambit within which the ICJ construed its Opinion as well as the major approach and

interpretations adopted by the ICJ on the issue of proclamations of national independence. The
conclusion of the Court that the only legal test for filtering the proclamation of independence
revolves around the peremptory norms of international law (jus cogens) shall be particularly
emphasized. Unavoidably, the paper exposes the way that this landmark opinion of the ICJ has
permeated within the elusive boundaries of some fundamental principles of international law —in

particular the principles of self-determination and of territorial integrity.

Key words: Opinion of the International Court of Justice; independence of Kosovo; general

international law; lex specialis, jus cogens.

Izvlecek: Svetovalno mnenje meddrzavnega sodis¢a o neodvisnosti Kosova je bil za mednarodno

pravo in politike prelomni akt, saj je obravnaval nastanek nove drZave v okviru zapletenih pravnih

in politicnih okolisc¢in. Prispevek analizira rezultate in utemeljitve sodisca, ki je odlocilo, da

razglasitev neodvisnosti Kosova ne posega v katere koli veljavne norme mednarodnega prava. S

tem namenom bomo raziskali podrocje pravne veljavnosti, v katerem je IC/ razumel podano

mnenje, kot tudi temeljne pristope in interpretacije sprejete pri IC/ na podrocju vprasanja

razglasitve narodne neodvisnosti. Poseben poudarek bo namenjen zakljucku tega sodisca, da je

edini pravni preizkus za filtriranje razglasitve neodvisnosti v polju brezpogojne norme

mednarodnega prava (jus cogens). Neizogibno prispevek izpostavlja tudi nacin, s katerim je

obravnavano mnenje ICJ preZeto z izmuzljivimi mejami nekaterih temeljnih nacel mednarodnega

prava — Se posebej v nacelu samoodlocbe in teritorialne integritete.

Kljucne besede: svetovalno mnenje, Mednarodno sodis¢e, neodvisnost Kosova, splosno

mednarodno pravo, lex specialis, jus cogens
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1 INTRODUCTION

The Advisory Opinion of the International Court of Justice (ICJ) on Kosovo, rendered on 22 July 2010,
spelled out the prevailing legal interpretation on the proclamation of independent states — one of the
most pivotal issues of international politics. As such, its significance transcends the case of Kosovo. It
acquired new dimension by the fact that for the first time in history all permanent members of the
Security Council participated in all phases of the proceeding, together with many other counties.

This paper aims to elaborate the significance for international law and politics of the Opinion of ICJ
on the declaration of the independence of Kosovo. Our analysis underlines the major finding of the
ICJ Opinion that international law is silent about the birth of states. The exception to this general rule
is the case when the emergence of a new state involves unlawful use of force or other infringements
of the peremptory norms of international law (jus cogens).

Our analysis starts with a brief history of the developments in Kosovo leading to the independence.
Further, we move to analyzing the legal dimensions the Opinion of ICJ on Kosovo’s declaration of
independence. The limited space of this paper does not permit comprehensive exploration of all
dimensions of the proceedings before the ICJ on this case.

2 BRIEF HISTORICAL BACKGROUND

On March 24 1999 NATO launched a military campaign against Milosevic’s Serbia that lasted for 78
days and resulted in putting an end to the Belgrade’s policy of ethnic cleansing and mass atrocities
against the Kosovar Albanians. The Security Council Resolution 1244,> adopted on 10 June 1999
under Chapter VII of the Charter, placed Kosovo under international administration. The Federal
Republic of Yugoslavia® was dismantled from the right to maintain military presence in Kosovo, to
exercise legislative and executive powers, economic policy, external representation or any other
sovereign prerogative.4

The Resolution 1244 provided for the establishment of an interim international civil and military
presence in Kosovo (headed by the UN and NATO respectively), empowered with a very broad
mandate, encompassing all classical governmental functions. The contours of the independence of
Kosovo were erected under the UN’s umbrella. This included, among others, the creation of local and
central institutions, creation of an independent legal order and adoption of Euro as a currency.

On October 2005, the Security Council authorized the commencement of the status process and the
Secretary General appointed President Martti Ahtisaari as his special envoy for Kosovo.” After

? Resolution /RES/1244, The United Nations Security Council, 10 June 1999.

*In February 2003 the Federal Republic of Yugoslavia changed its name into Serbia and Montenegro. In 2006
Montenegro proclaimed independence and the FRY ceased to exist.

* Zimmerman and Stahn, Yugoslav Territory, United Nations Trusteeship or Sovereign State? Reflections on the

Current and Future Legal Status of Kosovo, Nordic Journal of International Law, No. 70, 2001, pp. 423 — 460.

> Statement by the President of the Security Council, UN Doc. S/PRST/2005/51, 24 October 2005.
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intensive negotiations in Vienna, President Ahtisaari ultimately proposed independence for Kosovo,

to be supervised for an initial period by the international community and with the strong guarantees
and powers for the Serb minority. This proposal was endorsed by the representatives of Kosovo and
rejected by their counterparts from Serbia. The EU, US and Russia launched four-months of last-ditch
of negotiations just to end up with the same gridlock. Subsequently, on 17 February 2008 the elected
representatives of the people of Kosovo gathered in the session of the Assembly to declare the
country’s independence.®

Serbia refused to recognize Kosovo’s independence and succeeded to sponsor a resolution in the
General Assembly, which referred the issue to the International Court of Justice for an Advisory
Opinion. This was held in Belgrade as a big victory for the Serbian diplomacy. Was it really?

3 THE SCOPE OF THE QUESTION PRESENTED TO THE ICJ

The question that was formulated by Serbia and presented to the ICJ, through the General Assembly
Resolution 63/3 of 8 October 2008, was short:

“Is the unilateral declaration of the independence from the Provisional Institutions of Self-
Government in Kosovo in accordance with international law?”

With this formulation of the question Serbia aimed to ascertain, a priori, the existence of three
contradictory facts. First, the interpretation of the formulation: “is the unilateral declaration,” and
not “was the unilateral declaration,” aimed to create the impression that the ICJ was not dealing with
a fait accompli and hence the proclamation of independence of Kosovo was reversible. Second, the
language of the question challenged the legitimacy of the authors of the declaration of independence
by labeling them as “provisional institutions of self-government of Kosovo.” Third, the proclamation
of independence was arbitrarily qualified as “unilateral,” without explaining when a declaration of

III

independence could be labeled as “bilateral” or “multilatera

After a thorough analysis of the factual situation, the Court concluded that the authors of the
declaration of independence were “persons who acted together in their capacity as representatives
of the people of Kosovo outside the framework of the interim administration.”” This finding was
further buttressed by the tacit endorsement of the declaration of independence of Kosovo by the
Special Representative of Secretary General of the UN in Kosovo. The SRSG had the legal power to
annul any act of the provisional institutions of self-government in Kosovo and had exercised this right
in the past in few instances.?

6 Weber, Negotiating the Final Status of Kosovo, Challiot Paper, no. 114, Institute for Security Studies, 2008.

’ International Court of Justice, 22. 7. 2010, n°141, Accordance with International Law of the Unilateral
Declaration of Independence in Respect of Kosovo, Advisory Opinion, para. 109.

® Ibid. para. 108.
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The Courte evoked that in some occasions it had departed from the language of the question put to

it, when the question was not adequately formulated.” The ICJ considered that in this case the
question was “clear, narrow and specific; it asks the Court’s opinion on whether or not the

declaration of independence is in accordance with international law.”*

In Court’s view, the question
did not ask about the legal effects of the declaration, on whether or not Kosovo has achieved
statehood nor about the validity or the legal effects of the recognition of Kosovo by the other

states.™
4 THE OPINION AND ITS REASONING

The Court first found unanimously that it had jurisdiction to issue an Advisory Opinion in this case.
Next, with nine to five votes the Court decided to comply with the request. Finally, with ten to four
votes, the ICJ ruled that Kosovo’s declaration of independence did not violate any applicable rule of
international law.

The Court construed its reasoning within two legal frameworks: the general international law and the
lex specialis. First, the Court investigated the (de)regulation of the declaration of independence of
countries by the general international law. The Court explained that during the last three centuries
there were many occasions of the declarations of independence that were strongly opposed by the
state from which the new state(s) seceded, or attempted to seceded. In some cases these
declarations lead to the creation of a new state and in others they did not. Yet, “in no case does the
practice of States as a whole suggests that act of promulgating the declaration of independence was

»12

regarded as contrary to international law.” Accordingly, the Court concluded that the general

international law contains no prohibition of declarations of independence.

I "

The ICJ reasoned, however, that only exceptionally the Security Council “outlawed” particular
declarations of independence through condemning them with specific resolutions. These cases
include Southern Rhodesia, Northern Cyprus, Republika Srpska. In this line of reasoning, the ICJ

explained that:

“..in all those instances the Security Council was making determination as regards the concrete
situation existing at the time that those declarations of independence were made: the illegality
attached to the declarations of independence thus steamed not from the unilateral character of these
declarations as such, but from the fact that they were, or would have been, connected with unlawful
use of force or other egregious violations of norms of general international law, in particular those of
peremptory character (jus cogens).”

The Court moved further to address does the declaration violated the lex specialis, in this case
consisting of the Security Council Resolution 1244 and the Constitutional Framework of Kosovo

° Some of these cases include the Advisory Opinion on the case Interpretation of the Agreement between
Greece and Turkey of 1 December 1996; the Advisory Opinion in the case Interpretation of the Agreement of
25 March 1951 between the WHO and Egypt.
10 .
Ibid. para. 51.
" bid. para. 51.
210 Opinion. para. 79.
2 bid. para. 81.
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(promulgated by the UN Administration in Kosovo in 2001).** The ICJ upheld that Resolution 1244
established an interim regime for Kosovo with the aim of creating the ground for long-term political

process to determine its final status. This Resolution contained no provision dealing with the final
status of Kosovo or with the conditions of its achievement. Consequently, the ICJ found that the
Resolution 1244 did not preclude the issuance of the declaration of independence for Kosovo." The
Court recalled the past practices, which indicate that where the Security Council has decided to
impose restrictive conditions for the final status of a territory those conditions were spelled out
explicitly in relevant resolutions.™

Further, the Court addressed the accordance of the declaration of independence with the
Constitutional Framework of Kosovo. The Court maintained that the authors of the declaration of
independence did not violate any provision of the Constitutional Framework and they were not
bound by it in this case.'’

As a final corollary, the ICJ embraced the widely-know reasoning established by the Permanent Court
of International Justice inthe “Lotus case,” which holds that what is not prohibited is permitted

under international law.”® That landmark decision delineated international law as a set of
prohibitions rather than permissions, underlining that “restrictions upon the independence of States

cannot be presumed.”™
5 ICJ OPINION AND THE PRINCIPLES OF SELF-DETERMINATION AND TERRITORIAL INTEGRITY

The Court did not address directly the independence of Kosovo within the ambit of the principle of
self-determination. It did, however, confirm that the applicability of the principle of self-
determination beyond the colonial context remains ambiguous. The ICJ noted that radically different
views were presented by those taking part in the proceedings in the Kosovo case, as to whether the
right to self-determination confers upon part of a population of an existing state the right to
separate.”® While Serbia and some countries claimed that Kosovo did not enjoy the right to self-
determination, many countries argued the contrary. The most intriguing argument was presented in
the Separate Opinion of the Brazilian Judge, Trinidade. He argued that the Court should not have
eluded from considering the “atrocities undergone by the people of Kosovo in the decade 1989 —
1999”, which, in his view, legitimize their claim of not leaving with the perpetrator. He lamented

|”

that, regardless of whether we call it “remedial” self-determination, or by any other label, “the

principle of self-determination applies in new situations of systematic oppression, subjugation and
»21

tyranny.

" Weller, Modesty Can Be a Virtue: Judicial Economy in the ICJ Kosovo Opinion? Leiden Journal of International
Law, No. 24, 2011, pp. 127-147.

r Hilpold (Editor), Kosovo and International Law: The ICJ Advisory Opinion, 2012, p. 11.

'® Ministry of Foreign Affairs of Kosovo, Kosovo Before the ICJ, 2011, p. 76.

v Rynagert and Sobrie, Recognition of States: International Law or Real-politik? The Practice of Recognition in
the Wake of Kosovo, South Ossetia and Abkhazia, Leiden Journal of International Law, no. 24, 2001, pp. 467-
490.

18 1927, September, File E-c. Docket XI, http://www.icj-cij.org/pcij/serie_A/A 10/30 Lotus_Arret.pdf.

2 bid. para. 48.

2% |bid. para. 82.

el Opinion, Separate Opinion of Judge Cang¢ado Trinidade, pp: 90-93.
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The finding that the right to self-determination is clearly established only in relation to the “peoples

of non-self-governing territories and people subject to alien subjugation, domination or exploration,”
lead some authors to conclude that such right is not part of universal customary law. Marc Weller
observes that both elements of international customary law are missing, namely the uniform practice
as well as the opinion juris.”*

The second fundamental principle that the ICJ touched upon is that of territorial integrity. Serbia’s
major legal argument revolved around the allegation that the independence of Kosovo violated her
territorial integrity. The Court referred to the UN Charter — in particular Article 2, paragraph 2, as well
as to the Declaration on Principles of International Law concerning Friendly Relations and Co-
operation among States in Accordance with the Charter of the United Nations, and the Helsinki Final
Act. In Court’s interpretation, all these fundamental instruments of international law confine the
scope of the principle of territorial integrity to the realm of relations between states.” Therefore,
this principle does not cover behavior of non-state actors nor processes and dynamics within a state.

6 CRITICISM “FOR NARROWNESS” OF THE COURT

The strongest criticism towards the ICJ came from those who found the Court’s Opinion as being too
narrow on its scope. Thus, for Curtis Doebler "the failure of the International Court of Justice to
grapple with the issue of self-determination not only explains the Court's limited description of facts,

but also indicates a tendency to shy away from controversial legal issues."**

Along the same lines, the
Minister of Foreign Affairs of Serbia, Vuk Jeremic, attacked the Court for adopting a “too narrow
approach.”” In his dissenting opinion, Judge Bruno Sima also slammed the Court for embracing “the
old anachronistic” view originating from the Lotus Case, which “equated an absence of a prohibition

with the existence of a permissive rule in international law.”*®

However, it was not reasonable to expect the ICJ to move beyond the question formulated by Serbia
and presented to it through a Resolution of the General Assembly. Serbia did not ask the ICJ about
Kosovo’s right to self-determination, its statehood or international recognition. This implies that
Serbia formulated the question in the way it though served best its political objectives against
Kosovo’s statehood. Arguably, any alternative question could have resulted in a bigger
disappointment for Belgrade.

Likewise, it was not realistic to expect the Court to depart from the “Lotus Case” approach. The
consensual nature of international law compels the ICJ to base its decision on the clear legal rules
and principles, primarily the written ones. The world Court is not an academia and cannot rely
arbitrarily on the court activism to invent legal prohibitions that do not exist clearly. The wisdom that

?2 Talmon, Kosovo: The ICJ Opinion — What Next? Summary of the International Law Discussion Group meeting
held at Chatham House, 21 September 2010, p.7.

(el Opinion, parag. 437.

4 Doebler, The ICJ Kosovo Independence Opinion: Uncertain Precedent, Jurist Twenty, 23 July 2010, p. 3.

2> Vuk Jeremié. “Kosovo’s Disastrous Precedent,” Wall Street Journal, Wednesday, July 28 2010.

10 Opinion, Dissenting Opinion of Judge Bruno Sima, pp. 79-82.
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international law is, first and foremost, a set of prohibitions derives from the very essence of the

essence of international order.

7 CONCLUSION

This Opinion of the ICJ did not create the state of Kosovo but it gave the legal stamp to the act of its
proclamation. On a broader milieu, the world court confirmed that international law does not
contain general norms within which independence of states should be proclaimed. The Court
indicated, however, that there is an evolving practice of the Security Council to outlaw proclamations
of independence that violate the peremptory norms (norms jus cogens) of international law —
particularly the prohibition of the use of force. This finding of the world court means that the
creation of a new state in the current international system must go through the legal catalyst
constructed upon the peremptory norms of international law (e.g., aggression, genocide, state
sovereignty). It transpires, therefore, that it is primarily on the Security Council to raise legal barriers
against particular proclamations of independence that infringe the fundamental principles of
international law.
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UCINKOVITOST GOSPODARSKE DIPLOMACIJE GLEDE NA UPORABO

DIGITALNIH KOMUNIKACISKIH KANALOV

THE EFFECTIVENESS OF ECONOMIC DIPLOMACY IN THE LIGHT OF THE USE OF
DIGITAL COMMUNICATION CHANNELS

Ganimet Shala®

lzvlecek: V predmetnem prispevku avtorica raziskuje ucinkovitost gospodarske diplomacije glede
na uporabo digitalnih komunikacijskih kanalov. Avtorica izvirno prouci novo podrocje (digitalni
komunikacijski kanali) v sklopu gospodarske diplomacije. Torej, obravnava tematiko, ki je doslej
Se neraziskana in ozko specifi¢na. Navkljub kritikam se je gospodarska diplomacija izkazala za
ucinkovito. Osebnega stika digitalni komunikacijski kanali ne morejo nadomestiti, lahko pa
vplivajo na hitrejSi odziv pri iskanju informacij, ob priloZnostih za pridobitev morebitnih
investitorjev, novih poslov itd. Na ucinkovitost gospodarske diplomacije ne vplivajo v takSnem
obsegu, kot bi bilo mogoce predvidevati, vendar imajo pomembno vlogo pri prilagajanju
diplomatske dejavnosti spremembam v tehnoloskem razvoju.

Kljucne besede: gospodarska diplomacija, digitalni komunikacijski kanali, ucinkovitost,
veleposlanistvo, konzulat

Abstract: In this paper the author researches the effectiveness of economic diplomacy in the light
of the use of digital communication channels. The paper is an original study of a new field (digital
communication channels) in the context of economic diplomacy, in that it addresses a topic that
has not been researched before and is narrowly specific. Despite criticisms, economic diplomacy
has proved to be effective. Digital communication channels cannot substitute personal contact,
but can lead to a more rapid response in the search for information, with opportunities to gain
potential investors, new business, etc. They do not have as significant an impact on the
effectiveness of economic diplomacy as might be expected, but nevertheless play an important
role in the adaptation of diplomatic activity to changes in technological development.

Key words: commercial diplomacy, digital communication channels, effectiveness, embassy,
consulate

1 UvOoD

Diplomacija je v svetu prisotna Ze vec kot Stiri tisocletja, gospodarska diplomacija pa se je pricela v
antiki oziroma predantiki.”> Za zacetek gospodarske diplomacije $tejemo ¢as, ko so vlogo
moderatorjev trgovinske izmenjave prevzeli drzavni organi. Prvi konzulati so bili v Evropi odprti v
16. stoletju v Levantu. Te so vodili tuji trgovci, natancneje trgovinski moderatorji, v obliki
medsebojnega dogovora. V ta proces se je pocasi vkljucila drZava, ki je prevzela vodenje konzulatov —

! Magistra znanosti, predstavnica Gospodarske zbornice Tirana (Albanija) v Sloveniji in sodna tolmacka za
albanski jezik. E-mail: ganimet.shala@siol.net.
? Udovi¢, Zgodovina (gospodarske) diplomacije, 2013, str. 252.
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oblikovala se je gospodarska diplomacija.® Dodano vrednost gospodarske diplomacije z vidika vlade in

podjetja prikazuje slika 1.

Slika 1: Veriga vrednosti gospodarske diplomacije

+* Informacije

* MreZenje in odnosi z javnostjo
* Pogodbeni pogajalec izvedbe
* Regevanje problemov

* Pospedevanje blagovne menjave
5Moo . . * Pospesevanje THI
Cl IJ | pOdJ etja » Sodelovanje v znanosti in tehnelogij
* Pospesevanje turizma
* Zagovoemik nacionalne poslovne skupnost

Povzeto po Kostecki, Naray, Commercial Diplomacy and International Business, 2007, str. 8.

Dinamic¢ni napredek v informacijski tehnologiji predstavlja enega poglavitnih dejavnikov, ki vpliva na
zdajSnje obdobje, od tega, kako se izvajajo gospodarske dejavnosti — pojav e-poslovanja, do tega,
kako se izvaja diplomacija — pojav digitalne ali kibernetske diplomacije.* Znanstveniki digitalno
diplomacijo pojmujejo kot nacin upravljanja mednarodne politike z virtualnimi sodelovanji in
digitalnimi orodji. To ima znaten vpliv na javno diplomacijo, strokovne norme in proces odlo¢anja.’
Vpliv se je kazal tudi v interakciji med diplomacijo in gospodarstvom — vstop na podrocje gospodarske
in ekonomske diplomacije v ve¢ pogledih.® Informacijsko-komunikacijska tehnologija (IKT) in
elektronska orodja so imeli pomemben vpliv na nacin delovanja nacionalnih, drzavnih in lokalnih
vlad,” so pa primeri integracije digitalnih kanalov tudi Ze vidni v razmeroma novejiih praksah
gospodarske diplomacije — britanska organizacija InvestUK zagotavlja storitve podjetjem, ki se
zanimajo za poslovanje pri njih, export.gov ameriskim podjetjem v tujini pomaga z zagotavljanjem
razlicnih gospodarskih storitev (sre¢anja s potencialnimi partnerji prek video konferenc,
usposabljanje podjetij prek spleta o izvoznih regulativah), Kanada organizira »virtualne trgovinske
misije« za vzpostavljanje odnosov prek spleta.? Elektronska (e-)gospodarska diplomacija predstavlja
uvajanje IKT za izboljSanje dostopa do in izvajanje dejavnosti z mreZo zasebnih in javnih akterjev z
diplomatskim statusom, za pospeSevanje/promocijo poslovanja med drzavo gostiteljico in mati¢no

3 Berridge, v: Rana, Serving the Private Sector: India's Experience in Context, 2011, str. 95.

* Sinonim za digitalno diplomacijo je lahko pojem kibernetska diplomacija — osredotocenost na razvoj rezima s
programi kibernetskega prostora, kot so upravljanje spleta, nevtralnost spleta in svoboda spleta. Glej Hocking,
Melissen, Diplomacy in the Digital Age,

http://www.clingendael.nl/sites/default/files/Digital Diplomacy in the Digital%20Age Clingendael July2015.
pdf, 23. 7. 2015.

> Cercel, Saftescu, Digital Diplomacy-Perspectives and Impact on Traditional Diplomatic Practices-Case Study:
Digitization Impact on Romanian and Belgian National Diplomatic Systems, International Journal of Social
Sciences and Education Research, st. 2, 2015, str. 388.

® Ruél, Visser, Introduction: Economy and diplomacy in the digital communication age: a web of uncertainties,
Int. J. Diplomacy and Economy, §t. 4, 2015, str. 264.

7 Gupta et al., v: Ruél et al., Electronic commercial diplomacy: a research model and an empirical analysis of
embassy websites, Int. J. Diplomacy and Economy, §t. 4, 2015, str. 301.

8 Sevin, Dinnie, Digital channels and technologies for commercial diplomacy: conceptualisation and future
research propositions, Int. J. Diplomacy and Economy, §t. 4, 2015, str. 273.
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drzavo, da sluZi zasebnim in javnim profitnim in gospodarskim ciliem.’ Ruél™® ugotavlja, da je e-

gospodarska diplomacija $e vedno v povojih, tudi v drzavah z najbolje razvito e-upravo. Elektronske
komunikacije danes pospesujejo proces prvega stika — gospodarski diplomati, ki so napoteni v tujino,
neposredno porocajo pristojnemu ministrstvu in organizacijam za pospesSevanje/promocijo
trgovine.11

2 DIGITALNI KOMUNIKACISKI KANALI V GOSPODARSKI DIPLOMACUI

Kako lahko poteka komunikacija in — kritiéno — tudi kako hitro, doloc¢a tehnologija. Ta je povecala
hitrost izvajanja diplomatskih funkcij in procesov.> Po mnenju mnogih so mobilni telefoni, splet in v
zadnjem casu predvsem platforme za druzbeno mrezenje (npr. Facebook, Twitter) gonilo
revolucionarnih sprememb v nasih druzbah.™

Spletni kanali lahko podjetjem koristijo pri njihovih prizadevanjih za internacionalizacijo, olajsajo pa
lahko tudi storitve gospodarske diplomacije. Govorimo o Ze omenjeni digitalni diplomaciji ali
elektronski gospodarski diplomaciji, ki lahko izboljSa zagotavljanje in dostop do dejavnosti za
mednarodno poslovanje.™

Mala drzava z uspesno zunanjo politiko zna najti moznosti in prostor za uresnicitev lastnih ciljev. K
temu prispevajo ustvarjalno prilagajanje procesom in dogajanjem v mednarodni skupnosti ter
zmoznost najti prave priloznosti, sredstva, ¢as in podporo za uveljavljanje lastnih ciljev.”> Menimo, da
lahko uvrstimo v to kategorijo tudi digitalne komunikacijske kanale.

Podjetjem splet omogoca razmeroma hitro zbiranje splosnih informacij, a dolo¢enih podrobnejsih in
pomembnih delov informacij ali informacij, ki jih ima gospodarski diplomat, ni tako preprosto
pridobiti. Povezave prek socialnih medijev, lahko dostopne informacije na spletu in morda nov
komunikacijski razvoj bodo spremenili nacin, kako potrebujejo podjetja pomo¢.™

Pod digitalne komunikacijske kanale lahko torej uvrs€amo: spletne strani, portale, elektronsko posto
(v nadaljevanju: e-posta), blog, forum, mobilni telefon, radio, televizijo, video konference, YouTube,
Facebook, Twitter, Instagram, Pinterest, Snapchat, Flickr itd.

Danes so uradniki in vlade razlicnih drZzav naklonjeni socialnemu mreZenju. Kanali digitalne
diplomacije, ki jih upravljajo ministrstva za zunanje zadeve (v nadaljevanju MZZ), Se posebno
pritegnejo snovalce politike, novinarje, aktivne drzavljane, fizicne osebe ter druga tuja ministrstva in

° Ruél, Diplomacy means business, Windesheim reeks Kennis en Onderzoek, st. 46, 2013, str. 27.

% prav tam, str. 48.

" Naray, An Empirical Analysis of the Roles, Activities and Performance of Commercial Diplomats in Promoting
International Business, 2015, str. 179.

12 Pigman, Contemporary diplomacy: representation and communication in a globalized world, 2010, str. 110.
B Archetti, The Impact of New Media on Diplomatic Practice: An Evolutionary Model of Change, The Hague
Journal of Diplomacy, §t. 2, 2012, str. 182.

Y Ruél, Embassy websites as a commercial diplomacy channel still in its infancy,
http://www.diplomatmagazine.nl/2013/12/01/embassy-websites-commercial-diplomacy-channel-still-infancy,
01. 12.2013.

- Petri¢, Zunanja politika malih drzav, 1996, str. 889.

16 Kosters, The future of commercial diplomacy, 2013, str. 19, 42.
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veleposlanistva. Uradni racuni socialnih medijev se zato bolj uporabljajo za oblikovanje in

predstavitev podob drZav po vsem svetu. Z iskanjem ponavljajo¢ih tem v kanalih Twitter in profilih
Facebook, ki jih upravljajo MZZ, je razvidno, kako se drzave kaZzejo zunanjemu svetu v sploSnem in
zlasti dolo¢enim tujim javnostim.’

Kot zanimivost naj omenimo oblikovanje strokovne mreze t. i. »digitalnih atasejev« v Sestih od osmih
klju¢nih trgov, vklju¢no z ASEAN'®, Brazilijo, Kitajsko, Japonsko, Indijo in Evropsko unijo.'® Ta pobuda
bo med drugim okrepila prizadevanja za pospesevanje gospodarske diplomacije.

V sklopu lastnega magistrskega dela®® smo med drugim analizirali sedem spletnih strani:
veleposlanistev Republike Slovenije v Nemdciji, Avstriji in Franciji, MZZ Republike Slovenije
(gospodarska diplomacija) ter gospodarskih oddelkov veleposlanistev Nemcije, Avstrije in Francije v
Ljubljani. Menimo, da so spletne strani slovenskih veleposlanistev v tujini veliko manj uporabne od
spletnih strani tujih veleposlanistev v Sloveniji. Prenasicene so z besedilom, niso izpostavljene le
kljuéne kategorije, predvsem pa ne moznost pomoci in podpore (e-vprasanja, kontakti).

3 RAZISKAVA UCINKOVITOSTI DELOVANJA DIPLOMATSKIH PREDSTAVNISTEV IN KONZULATOV

Raziskavo ucinkovitosti delovanja diplomatskih predstavniStev in konzulatov smo v sklopu Ze
omenjenega magistrskega dela izvedli preko poglobljenega polstrukturiranega intervjuja. S to tehniko
smo se lahko osredotodili na perspektivo in izkuSnje intervjuvanca, kot predlagajo avtorji Saunders et
al.”* Zeleli smo pridobiti podrobno mnenje dveh strokovnjakov — intervju,? in ne splo$nih vzorcev
mnoZice — anketa.

Za poglobljeni intervju smo zaprosili vodjo sektorja za gospodarsko diplomacijo | in vodjo sektorja za
gospodarsko diplomacijo Il pri MZZ. Intervjuja smo izvedli v prostorih MZZ, dne 25. maja 2016.

Preverjali smo hipotezo »Digitalni komunikacijski kanali lahko bistveno pripomorejo k vedji
ucinkovitosti gospodarske diplomacije«.

Prvi intervjuvanec navaja, da je na Vzhodu osebni stik veliko pomembnejsi od uporabe digitalnih
komunikacijskih kanalov. Na zacetku se izvede prvi formalni nastop, v nadaljevanju pa je treba biti s
sogovornikom previden.” Prvi, drugi in tretji korak so uradni. Ce tega ni, ne pomaga niti vsebina.

v Bjola, v: Bjola, Holmes (ur.), Digital diplomacy, Theory and practice, 2015, str. 7.

'8 Association of Southeast Asian Nations (Zveza driav Jugovzhodne Azije).

¥ Urad za javne zadeve, U.S. Secretary of Commerce Penny Pritzker Launches Digital Attache Program to
Address Trade Barriers, https://www.commerce.gov/news/press-releases/2016/03/us-secretary-commerce-
penny-pritzker-launches-digital-attache-program, 11. 03. 2016.

%% Ganimet Shala, Vloga digitalnih komunikacijskih kanalov pri uc¢inkovitosti gospodarske diplomacije,
Magistrsko delo, FDS, Kranj, 2016.

2 Klinkby, Minister Meetings — A Commercial Diplomacy Approach for Small Open States, How Danish Minister
Meetings can Foster Business Opportunities in China, 2013, str. 18.

2 Intervjuji se najbolje uporabijo pri pridobivanju podrobnih informacij od nekaj posameznikov, posebno
uporabni pa so, ¢e Zelimo strokovnjake povprasati o njihovih mnenjih. Glej Driscoll, v: Lowe, Zemliansky
(urednika), Writing Spaces: Readings on Writing, Volume 2, 2011, str. 163.

> 0b vztrajanju s spoStovanjem oziroma z vikanjem ga lahko celo uzalimo.
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Drzave s takSnim odnosom so denimo Kazahstan, Turkmenistan, Uzbekistan, Rusija, in drZave

Zahodnega Balkana.

Predstavi razliko s poloZajem na Zahodu. Ce v Nemciji pristopié do sogovornika kot do prijatelja,®* se
to obravnava kot napa¢no. Komunikacija mora temeljiti denimo na e-posti.”

O digitalni komunikaciji v sploSnem spregovori kot o orodju, ki ustvarja distanco. Na Vzhodu z
distanco ne bomo uspesni, na Zahodu je sprejemljiva. Digitalne poti komunikacije so posledi¢no na
Vzhodu manj uporabne, saj ne dosezejo cilja, pomena in smisla.

Ne moremo vsi na isti nacin uporabljati digitalnih komunikacijskih kanalov. Uporaba teh je odvisna od
tega, kdo je nasa ciljna skupina, kaj Zelimo objaviti in kaj Zelimo z izbranim virom komuniciranja
doseci.

Do spletnih strani se intervjuvanec opredeli pozitivno, saj se redno uporabljajo. Meni, da brez spletne
strani ne obstajas. Se pa sprasuje, ali bi delovanje brez spletne strani Skodovalo njihovemu ugledu ali
pa je vzdrZevanje ustrezne spletne strani proaktivna drza. Pri svojem delu za iskanje glavnih podatkov
uporabljajo spletno stran. Meni, da je le iskanje tisto, kar potrebujemo, drugih poti danes ni.

Kot slovenski ekonomski svetovalec na Balkanu pri iskanju investitorja pogosto vzpostavi stik s
podjetjem, vendar v Afriki ali na Balkanu ni mogoce pripraviti medijske produkcijske predstavitve,
denimo v Berlinu ali Singapurju pa te brez nje Se pogledali ne bi.

Do vprasanja, ali digitalni komunikacijski kanali lahko povecajo ucinkovitost, se opredeli pozitivno,
vendar zlasti s pogledom na agencije, ki privabljajo tuje investitorje.”® Meni, da z digitalnim
komuniciranjem naredimo zgolj »lepo masnico na lepem izdelku«, vsebine pa ne moremo spremeniti.

Drugi intervjuvanec sodobne komunikacijske kanale opredeli kot neobhodno potrebne za uporabo,
vendar je pomemben tudi ¢loveski stik. V desetih letih, odkar je intervjuvanec zaposlen pri MZZ, so se
stvari izredno spremenile. Danes hitreje dobi$ informacijo, vendar pa osnovno delo ni brez osebnih
stikov. Sodobne komunikacijske poti so po njegovem mnenju zgolj sredstvo, ki ga je treba nujno
nadgraditi z osebnim stikom, ki pomaga pri doseganju ciljev. Pridobljeno informacijo je pomembno
sporociti dalje in druge obvestiti o poslovni priloZnosti, hitro organizirati nalozbeno konferenco ali
predstavitev, povezati ljudi, da se zacno pogovarjati itd.

Komunikacijski kanali so po mnenju intervjuvanca ne le nujno zlo, ampak novo orodje za boljso in
hitrej$o organizacijo, v nekaterih elementih pa prinagajo tudi nove nevarnosti.”’ Novi komunikacijski
kanali ob primerni rabi in zasciti pred zlorabo olajsajo delo in hitrost izvedbe.

* Denimo, da ga objames.

> 0b predpostavki, ¢e si se enkrat ali dvakrat videl z njim ter ¢e posel poteka nemoteno in obi¢ajno ter se v
svojem delovanju oba drzita dogovorov in sta iskrena.

?® Denimo SPIRIT. Vet informacij o agenciji lahko pridobite na spletni strani: http://www.spiritslovenia.si/.
7 Uporabnik digitalnih komunikacijskih kanalov se vse bolj in hitreje razgalja v svojih namerah, potrebah,
Zeljah, usmeritvah.
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Intervjuvanec pravi, da je Zelja biti ¢im bolj informativen za druge, ki morda spremljajo in sledijo

obvescanja, sporocanjaitd. Gospodarska diplomacija sicer nima C{isto svojega Facebooka ali
Twitterja,”® uporablja pa vsako veleposlaniitvo tudi Twitter in ima svojo stran na Facebooku.

Intervjuvanec prepozna koristi digitalnih komunikacijskih kanalov v tem, da lahko povecajo
ucinkovitost in hitrost dostopa do informacij, vseeno pa mora$ biti usposobljen, povezan. Ce si
recimo v preteklosti za delo potreboval osnovni diplomatski izpit, izpit iz znanja angleskega in Se
kakega jezika ter vozniski izpit, bo ocitno zdaj treba formalizirati uporabo digitalnih komunikacijskih
kanalov.

Novi kanali odpirajo nove priloZnosti za uspesnejSe delo gospodarske diplomacije ter olajsajo
medsebojno komunikacijo in dostop do informacij, vendar sta osnova Se vedno osebni stik in osebno
sporotanje po posebnem sistemu MZZ, imenovanem depedni sistem.” Intervjuvanec meni, da
pripravo na zaklju¢ni del realizacije nekega posla novi komunikacijski kanali in orodja gotovo izredno
olajsajo, posredno bi lahko rekli, da prinasajo moznosti za nove posle in uspesnejSe delo gospodarske
diplomacije.

Uporabljajo tudi sistem e-poste, ki se uporablja za vsakodnevno komunikacijo ter za zadeve, ki niso
predmet posebnega (depesnega) nacina komuniciranja in so bolj javne. Imajo Se mnoge informacije,
ki jih sami Zelijo sporocati drugim, jih iS¢ejo in prejemajo. Vsa veleposlaniStva oziroma diplomatsko-
konzularna predstavniStva imajo ob tem Facebook in Twitter, tudi zunanje ministrstvo ima spletne
strani, na katerih objavljajo vse informacije, s spletne strani se lahko neposredno poveiemo na
njihova sporocila na Twitterju itd.

Nevarnosti uporabe digitalnih komunikacijskih kanalov predstavi s prakticnim primerom: ce se
denimo nekdo pogovarja o poslu, ali o tem, da bo nagovoril nekega investitorja, ali je nekdo
zainteresiran za investicijo. Ce nekdo med temi pogovori na Twitterju objavi, da je dogovor Ze skoraj
sklenjen, lahko izgubimo investicijo, saj se bodo z investitorjem nemudoma zaceli pogovarjati tudi
drugi sogovorniki, ki bodo Zeleli izkoristiti priloZnost. Potrebna je torej izjemna previdnost.

Centrala zunanjega ministrstva ima svoje spletne strani, ki so vezane na sporocila Twitter in na vse
spletne strani veleposlanistev oziroma diplomatsko-konzularnih predstavniStev po svetu, ki
uporabljajo socialna omreZja, povezani so tudi na raznovrstne portale in spletne strani institucij.
Vsekakor mora vsako veleposlanistvo oziroma diplomatsko-konzularno predstavnistvo slediti
relevantnim in zanimivim informacijam (npr. informacije o razvoju gospodarstva, TNI, javni razpisi).

Ob kriticnem pogledu na prvega intervjuvanca lahko trdimo, da je pozitivha oziroma negativna
opredelitev do digitalnih komunikacijskih kanalov odvisna od tega, v kateri drZzavi se uporabljajo.
Drugi intervjuvanec se je do digitalnih komunikacijskih kanalov opredelil precej bolj pozitivno, sicer
bolj v mejah uporabe iskanja informacij, opozoril pa je tudi na nevarnosti uporabe digitalnih
komunikacijskih kanalov.

% Je del skupne ponudbe tovrstnih storitev MZZ.

2y sporocilih si lahko popolnoma odkrit in jasen, saj gre za notranji sistem, do katerega imajo dostop zgolj
pooblaiéeni zaposleni pri MZZ. Ce depegnega sistema ni, nacin diplomatskega dela odpade in ni mogo¢
(diplomacija vcasih prinasa zelo obcutljive informacije, ki so absolutno notranjega tipa).
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4 SKLEP

S poglobljenim intervjujem smo ugotovili, da k ucinkovitosti diplomatskih predstavnistev in
konzulatov na podrocju gospodarske diplomacije delno pripomorejo digitalni komunikacijski kanali.
Raziskava je pokazala, da je na prvem mestu Se vedno osebni stik, medtem ko so digitalni
komunikacijski kanali »le« sredstvo hitrejSega dostopa do informacij, kar potrjuje tudi analiza sedmih
spletnih strani. Spletne strani, kot digitalni komunikacijski kanali, tudi e-postni naslovi ter socialna
omrezja obravnavanih institucij, so najprej nosilec informacij, omogocajo pa hitrejsi dostop do
informacij, cesar v preteklosti ni bilo. To prepoznamo kot prednost. Hipotezo »Digitalni
komunikacijski kanali lahko bistveno pripomorejo k vecji ucinkovitosti gospodarske diplomacije«
lahko torej zavrnemo. Kakovostna uporaba digitalnih komunikacijskih kanalov lahko po nasem
mnenju sicer prispeva k ucinkovitosti gospodarske diplomacije.

Prispevek raziskovanja k stroki in znanosti je vsaj delno razkrito podrocje, ki je pomembno za drzave
in tudi za podjetja, a se ga Se nihce ni lotil raziskati.
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VARSTVO LASTNINSKE PRAVICE STRANK V DAVCNEM IZVRSILNEM
POSTOPKU Z UPOSTEVANJEM ENAKOSTI, PRAVICNOSTI IN

SORAZMERNOSTI

PROTECTION OF PROPERTY RIGHTS IN TAX ENFORCEMENT PROCEEDINGS WITH RESPECT TO
EQUALITY, JUSTICE AND PROPORTIONALITY

Miroslav Plesni¢ar®

lzvlec¢ek: Namen prispevka je splosen pregled uspesnosti poseganja v lastninsko pravico z davéno
izvrSbo na nepremic¢no premozZenje, ki je v svojem izvornem pomenu izpeljanka iz sploSnega
obdavcevanja v primerih, ko davcni zavezanec ne Zeli oziroma zmore placati zneska, ki mu ga
nalaga zakonita odlo¢ba v konkretnem primeru. Ciljna usmeritev razprave je poseganje v
lastninsko pravico zavezanca kot elementarno ¢lovekovo pravico, ki je tesno povezana z varstvom
osebne svobode in gre izpostaviti, da je njena funkcija zavarovanje svobodnega ravnanja
posameznika na premozZenjskem podrocju ter omogoca vsakomur, da lahko svobodno in
odgovorno oblikuje svoje Zivljenje. S postopkom davéne izvrSbe na nepremi¢no premozenje se
posega v svobodo in eksistenco posameznikov zato morajo imeti takSna dejanja pravno
utemeljitev in biti v okviru dovoljenega. Uporabljena metodologija je bila deskriptiva ali opisna,
ekspirimentalna in zgodovinska. Deskriptivni nacin obdelave podatkov je uporabljen v okviru
metod kompilacije (povzetek spoznanj, opazovanj, sklepov in staliS¢ posameznih avtorjev s
podrocja davénega procesnega prava in ostalih).

Kljucne besede: lastninska pravica, davcna izvrsba, izvrsilni postopek, nepremi¢no premozenje

Abstract: The purpose of contribution is general overview the performance interference in the
property right with the tax execution on immovable property which is in its original sense
derivative from general taxation in cases when taxpayer unwilling or be unable to pay tax
imposed by lawful order. Target trajectory of discussion is interventions on property right which
function is guarantee freedom of conduct person in property field. With tax enforcement
proceedings interfere in the freedom and existence therefore must such actions have to legal
justification and be within allowable. The methodology used was descriptive, eksperimental and
historical. Descriptive method of processing data it is used in the context of methods
compilations.

Key words: property right, tax execution, immovable property

1 UvVOoD

Vprasanje varstva pravic strank v davénem postopku se lahko izpostavlja na razlicnih podrodjih,

predvsem takrat, ko gre za vpraSanje dopustnosti posega z obdavéevanjem v lastninsko pravico

zavezanca. V zadnjih letih smo zaradi specifi¢cnega urejanja razli¢nih podrocij upravnega prava prica

! Doktor drzavnih in evropskih studij, zaposlen: Krka d.d., Tovarna zdravil Novo mesto

vodja Dokumentarno financne kontrole tehnicnih storitev, naslov: Konec 22, 8000 Novo mesto, tel: 041-791-

974.
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vse veljemu obsegu urejanja in zakonskega poseganja v razlicne sfere druzbenega Zivljenja.

Posledicno se predhodno navedenemu izpostavlja vprasanje ali sluzi upravni postopek kot
mehanizem varovanja osnovnih ¢lovekovih pravic in temeljnih svoboscin ali je morda ucinkovito
orodje s katerim drzava nadzoruje pravna ravnanja svojih rezidentov in od njih zahteva, da se ravnajo
skladno z zakonskimi normami?

Pravno formalno je zadeva jasna, eno in drugo. Gre za ucinkovit mehanizem s katerim drzava
usmerja ravnanja upravnih organov in na drugi strani nadzira ravnanja pravnih in fizicnih oseb.

2 ZGODOVINSKA RAZLAGA TEORIE PRAVICNOSTI

Zgodovinska razlaga teorije pravicnosti kaze na dejstvo, da tako kot ni »pravi¢nosti« tudi ni »prave«
teorije pravicnosti. Filozofski in eti¢ni diskurz lo¢i celo vrsto nasprotujoCih si in razlicnih teorij
pravicnosti. Zgodovina je pokazala na tri osnovne skupine:
- moralno teorijo pravicnosti, kot je svetopisemski pogled na pravicnost po mislecih kot so bili
Aristotel, Kant, Machiavelli, Smith in Marx;
- utilitaristi¢no teorijo pravi¢nosti kot »statisticno« teorijo; in
- antiutilitaristi¢no teorijo pravi¢nosti, ki jo je razlagal Rawls kot teorijo postenosti.’

2.1 ALIJE ENAKO TUDI PRAVICNO?

Aristotelov nauk o pravi¢nosti pravi, da je jedro pravi¢nosti 'enakost’, ki je analogi¢na, geometri¢na in
sorazmerna. Ze tu je prepoznal sredino, iskal tehtanje in omenjal sorazmernost. Vedel je, da mora biti
demokrati¢na ureditev naravnana tako, da bo vzpostavljeno ustrezno ravnovesje med razliénimi
interesi in (dan danasnji ¢as) med ustavno varovanimi pravicami. Iz navedenega sklepamo, da nobena
¢lovekova pravica ne more veljati absolutno, saj Ze iz vsebine posamezne ¢lovekove pravice izhaja, da
pravica enega omejuje pravico drugega. V kontekstu enakosti in pravic¢nosti in pozneje sorazmernosti
je ugotovil, da je »enako« sredina med prevec in premalo in Ce je »enako« sredina je tudi »pravi¢no«
neka sredina ter vkljucil sorazmerje, da je pravic¢no v nekakSnem sorazmerju med prevec in premalo.

2.2 ENAKOST IN PRAVICNOST

Od ¢&asov antike naprej razlagajo pravi¢nost kot vrednoto, lastnost® in vrlino posameznika, ki jo
oznadujemo kot individualno pravi¢nost. Ce pa jo razlagamo kot vrlino druzbe imamo v mislih
socialno pravicnost. Primarna razlaga pravicnosti je, da gre za osebno vrednoto, ki dobi svoj kon¢ni
pomen kot druzbena vrednota in socialna pravic¢nost. Pravicnost je lastnost, ki izraza prepricanje in
ravnanje, ki obravnava vse ljudi brez izjeme in brezpogojno enako, zlasti pri sankcioniranju njihovega
delovanja. Kot druzbena vrednota in socialna pravi¢nost je najmocneje navezana na druzbo in
druzbeno pravicnost ter zaokroZuje podrocja bivanja kot so: druzbeno Zivljenje, druzina,
izobraZevanje, delovno okolje idr.

Pravi¢nost kot lastnost in vrednota vsebuje dvoje in sicer:

2 Rawls, A Theory of justice, 1971.
® SSKJ: pravic¢en -¢na -o prid., pravi¢nejsi (i) 1. ki ravna v skladu z dolo¢enimi normami, priznanimi naceli.
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- pomeni ravnanje v skladu z zakoni; in

- pomeni enakost.

Slika 1: Pravi¢nost

> Ipomeni ravnanje z 2akoni

% [vrednota. 1astnost, vriina posameznika I 2> [Individualna pravicnost

Pravitnost 2>

> Ivrednota. lastnost, vrlina druibe l ¥ [Sodalna pravicnost

= |pomeni enakost

2> Iie korektiv za spremembo neskladnih 2akonov |
2 |enakost I > Ienakomavnost ] 2 lilraz clovekove pravne zavesti l Y !leinjaoozagotoviwi ravnovesja - sorazmernosti
Ipraviinost = Pogoj I > lenakost= reultat |

2.3 ENAKOST, ENAKO-PRAVNOST, PRAVICNOST IN DISKRIMINACIJA

Razlikovati ljudi med seboj samo po sebi ni diskriminatorno in sporno. Ravno nasprotno, ljudje si
pogosto prizadevamo, da bi se razlikovali od drugih, da bi izstopali in bili vidni.

Razlikovanje postane druzbeno nesprejemljivo takrat, ko brez razloga temelji na posameznikovi
osebni okolié¢ini. Sele takrat razlikovanje postane diskriminacija.

Evropsko sodisce za ¢lovekove pravice je na primer v primeru Thlimmenos proti Grciji razsodilo, da je
prislo do diskriminacije, ker pritoZznik ni bil imenovan na delovno mesto revizorja zaradi obsodbe v
preteklosti.*

Pojmi enakost-»enakopravnost->pravicnost—>in sorazmernost so v zaporedni korelaciji in tesno
povezani. Ce si vzamemo za primer skupne imenovalce vseh dosedanjih pomembnej$ih opredelitev
(pravne) pravi¢nosti jih je moc opisno in strnjeno povzeti v naslednjih trditvah:

1. Pravicnost je intersubjektivha oziroma interpersonalna, kar pomeni, da se nanaSa na
razmerja med ljudmi in pomeni doloceno merilo za urejanje teh razmerij;

2. Iz meril, ki jih postavlja pravicnost, izhajajo korelativne dolZznosti in pravice posameznikov
oziroma (pravnih) subjektov;

* Obsojen je bil zaradi nepokoritine, ker kot Jehova pri¢a ni pristal na nogenje vojagke uniforme. V kontekstu s
sodno obrazloZitvijo obsodba, ker nekdo ni hotel nositi vojaske uniforme zaradi verskega prepricanja, ne
pomeni, da je nekdo neposten ali da ni sposoben opravljati poklica revizorja (Eur. Ct. HR (GC), Appl. N°
34369/97, sodba z dne 6. aprila 2000).
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3. PravicCnost se izraza v enakosti. Pri tem gre lahko za aritmeti¢cno enakost (2=2), vendar pa

daje pravicnosti SirSi in temeljni pomen nacelo geometri¢ne enakosti (1:1 = 2:2 ali 4:3 =8:6).
Pravi¢nost je zato na splosno, bolje kot (zgolj) enakost, smiselno oznacevati kot sorazmernost
(proporcionalnost) oziroma kot sorazmerno enakost;’ in

4. Praviénost se povezuje tudi s pojmom postenosti (fairness), ki zahteva, da se ljudem
priznavajo izhodis¢no enaki pogoji oziroma moznosti, kar se med drugim kazZe tudi v zahtevi
po jasni in vnaprejSnji opredelitvi procesnih pravil (»pravil igre«), ki uveljavljajo merila
pravi¢nosti.®

3 SORAZMERNOST

Pojem sorazmernost je v slovenskem pravopisu razlozen kot »sorazmernost med krivdo in kaznijo« in
v zvezi s pojmom »sorazmerno opravljeno delu«.” Ob pojmu sorazmernost je uporabljena tudi
njegova sopomenka proporcionalnost, ki je latinskega izvora (proportionailis) in pomeni skladen,
(so)razmeren, v pravilnem sorazmerju.® Sorazmernost vkljuéuje primerjavo dveh pojmov, po
vrednosti, dobrin ali pravic oziroma obveznosti na drugi strani tako, da sta osnovni pojem in
primerjani pojem kar se da izenacena, enakovredna® oziroma sorazmerna.

3.1 ZGODOVINA SORAZMERNOSTI

Veda o sorazmernosti v obliki kot se uporablja v danasnjem ¢asu se je razvila v Evropi v poznih letih
18. stoletja v Prusiji, v ¢asu ko je bilo pravo kodificirano v pravni drzavi (Rechtstaat) in preizkuseno v
19. stoletju pred nemskimi sodis¢i. Pomen nacela se je Se posebno izrazil po drugi svetovni vojni v
kontinentalni Evropi, ko je bilo nacelo sorazmernosti zapisano in sprejeto v Nemsko ustavo. Evropsko
sodis¢e za ¢lovekove pravice (ESCP) je nacelo prevzelo leta 1959 in je z nastankom Evropske unije
(EU)™ postalo eno bistvenih nadel sodnega nadzora.

3.1.1 SORAZMERNOST PO ARISTOTELU
Aristoteles je razvil svoj nauk o pravi¢nosti, ki Se danes predstavlja izhodis¢e vseh resnih razmisljanj o

vprasanju pravicnosti. Jedro pravicnosti je enakost. Toda medtem ko so Se mnogo poznejsi filozofi,
npr. Kant, razumeli enakost kot formalno ali numeri¢no enakost (enako je treba povrniti s tocno

> Sorazmerna (proporcionalna) enakost, ki je temelj (Aristotelovi) formuli razdeljujote (distributivne)
pravicnosti, implicira tudi moZnost aritmeticne enakosti, ki je temelj (Aristotelove) formule izravnalne
komutativne) pravi¢nosti.

Finnis, Natural Law and Natural Rights, 1988, str. 161-163; in Huber,Gerechtigkeit und Recht (Grundlinien
christlicher Rechtsethik), 1996, str. 149-151.
’ Glej Slovenski pravopis, 1962, str. 810 in Slovenski pravopis 2001, str. 1460.
8 Verbinc, Slovar tujk, 1979, str. 581 in 2002, str. 935.
? Odgovor na vprasanje: Zakaj izenacevati?
%0 tem vet na primer Lind, Strand, A New Proportionality Test for Fundamental Rights,European Policy

Analysis, August, Issue 2011 in Marasinghe.
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enakim: milo za drago, glava za glavo, kri za kri, zob za zob), je Aristoteles enakost pravilno prepoznal

kot sorazmerno, geometricno, analogic’no.11 Pravi:

»Enako je sredina med prevec€ in premalo... Ker pa je 'enako' neka sredina, je torej tudi 'pravicno'
neka sredina... 'Pravicno' obstoji torej v nekem sorazmerju... Kajti sorazmerno je v sredini, pravicno pa
je to, kar je sorazmerno«.*?

Aristotela lahko komentiramo takole: (med kaznijo za morilca in kaznijo za tatu mora biti pravo
sorazmerje, npr.: morilec : tat = dosmrtna kazen : 1 leto zapora - pravi¢nost pa ni usmrtitev morilca in
sekanje dolgih prstov tatu). Sorazmerje zahteva mero, analogija tertium comparationis. Aristotel
imenuje to mero »zasluZenje«.” Jasno je, da je s tem nakazano jedro in tudi vsa problematika
vprasanja pravi¢nosti.**

3.2 ZAKAJ SORAZMERNOST?

Vsaka demokrati¢na ureditev je naravnana tako, da je vzpostavljeno ustrezno ravnovesje med
razlicnimi interesi in ustavno varovanimi pravicami. |z navedenega sledi, da nobena clovekova
pravica ne more veljati absolutno, saj Zze iz vsebine posamezne ¢lovekove pravice izhaja, da pravica
enega omejuje pravico drugega.

Paradoks, ki ga potrjuje zgodovina 20. stoletja izraza dejstvo, da absolutna svoboda in absolutna
enakost v svobodni druzbi ne moreta obstajati. Vloga prava o clovekovih pravicah je zlasti urejati ta
dva pojma na tak nacin, ki bo zagotavljal kar najve¢ svobode in enakosti v ravnanju, v skladu z
normalnim sobivanjem v ¢loveski druzbi. Na ta nacin se Zeli zagotoviti, da zasledovanje splosnih
interesov ne naloZi prehudega bremena posamezniku oziroma da zasledovanje posameznikovih
interesov pretirano ne $koduje splo$nim.™

Nacelo sorazmernosti je Slovensko Ustavno sodisce prvi¢ uporabilo v odlocbi U-1-47/94 z dne 19. 01.
1995.

4 VAROVANIJE LASTNINSKE PRAVICE V DAVCNEM IZVRSILNEM POSTOPKU

Davcni postopek, kot proces pobiranja davkov, je poseben upravni postopek, katerega pravila doloca
Zakonu o davénem postopku (ZDavP-2).'® Podro&je upravnega postopka je urejeno v Zakonu o
upravnem postopku ter velja za vse ravni upravnih postopkov in za vse organe, ki odlo¢ajo v upravnih
zadevah. ZUP je najveckrat uporabljen postopkovni zakon, katerega pravila niso obvezna samo za

"o analogiji kot enem izmed osrednjih problemov pravi¢nosti in prava glej Kaufman, Analogie und »Natur der
Sache«, Zugleich ein Beitrag zur Lehre vom Typus, 2. izd., 1982. Sedaj je pomemben Romeo, Analogie Zu einem
relationalen Wahrheitsbegriff im Recht, 1991; tudi Nerhot (urednik), Legal Knowledge and Analogy, 1991.

' Aristotel, 1994, 1131a, 1131b, 1132a.

 Aristotel, 1994, 1131a.

** Kaufmann, 1994, str. 58-59.

r Glej Wildhaber, Clovekove pravice - vprasanje ravnotezja, Dignitas, $t. 15-16, 2002, str. 3.

1® Zakon o davénem postopku — ZDavP-2, Uradni list RS, $t. 117/06 z dne 16. 11. 2006 in vsemi modifikacijami
od ZDavP-2-A do ZDavP-2-G, Uradni list RS, $t. 111/13 z dne 27. 12. 2013.
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upravne organe ampak so zavezujoca tudi v primerih, ko se odlo¢a o drugih javnopravnih zadevah, o

obveznostih in pravicah uporabnikov storitev izvajalcev javnih sluzb in nosilcev javnih pooblastil in je
tudi po ZDavP-2"" pravna podlaga za subsidiarno rabo v postopku obdavéevanja in davénem
izvréilnem postopku.’® Namen subsidiarnosti je, da davéni organ postopa, zavezanec za davek pa sme
zahtevati, da davcni organ najprej postopa po najvisSjem in po najbolj specialnem predpisu, ki ureja
doloceni davek (npr. po Zakonu o dohodnini,”® ¢e se odmeri dohodnina), nato pa po vrstnem redu
prej navedenih predpisov.”

4.1 LASTNINA

S postopki izvrsb se posega v lastninsko pravico in lastnino posameznika, torej na zelo obcutljivo
podrocje, zato gre izpostaviti, da je lastnina elementarna ¢lovekova pravica, ki je tesno povezana z
varstvom osebne svobode. Njena funkcija je zavarovanje svobodnega ravnanja posameznika na
premozenjskem podrocju in omogoca vsakomur, da lahko svobodno in odgovorno oblikuje svoje
Zivljenje.

4.2 LASTNINSKA PRAVICA

PremoZenjsko podrocje je zelo zahtevno in kompleksno ter povezano z neSteto pravicami in
dolznostmi. Je statusni simbol v povezavi s ¢lovekovo svobodo, ki je v povezavi s premozenjskim
podro¢jem izrednega pomena.*

Pravica do zasebne lastnine je ustavno dolocena kot ¢lovekova pravica v 33. ¢lenu.”” Vsebine pravice
do zasebne lastnine Ustava izrecno ne dolo¢a. Ze Ustava sama pa daje v zvezi z davki in drugimi
dajatvami zadostno podlago za ugotovitev, da pravica do zasebne lastnine kot svoj sestavni del - ne
pa morda omejitev - vsebuje tudi dolznost prispevati za javne potrebe. 146. ¢len Ustave RS doloca, da
drzava in lokalne skupnosti pridobivajo sredstva za uresnicevanje svojih nalog tudi z davki in drugimi
obveznimi dajatvami. Dolocba je logi¢na izpeljava ureditve, po kateri je Slovenija organizirana kot

g ZDavP-2, 2. ¢l., 3. odst.

Pravno podlago za subsidiarno rabo ZUP-a vsebuje ZDavP-2 v tretjem odstavku 2. ¢lena in doloca, da se za
vprasanja davénega postopka, ki niso urejena z mednarodno pogodbo, ki obvezuje Republiko Slovenijo, z
zakonom o obdavcenju, s tem zakonom, zakonom, ki ureja davcno sluzbo, zakonom, ki ureja carinsko sluzbo, ali
%gakonom, ki ureja inSpekcijski nadzor, uporablja zakon, ki ureja splosni upravni postopek.

Zakon o dohodnini —ZDoh-2, Uradni list RS, $t. 117/06 z dne 16. 11. 2006.

20 Podrejena raba ZUP-a pomeni celo izraz 120. ¢lena Ustave, po katerem je uprava vezana na Ustavo in zakon
in ne more s tolmacenjem in izbiranjem »pravil na recept« kreirati obseg pravic zavezancev, Glej Jerovsek,
Kovac, Posebni upravni postopki, 2008, str. 46.

2 Glej Odl. US U-1-60/98, 16.7.1998: Lastnina je elementarna ¢lovekova pravica, ki je tesno povezana z
varstvom osebne svobode. Njena funkcija je, da zavaruje svobodno ravnanje posameznika na premozenjskem
podrocju in tako omogoca vsakomur, da lahko svobodno in odgovorno oblikuje svoje Zivljenje. Kot taka je
sestavni del ustav demokrati¢nih drzav. Definicija lastnine po slovenski ustavi (33. ¢len) vkljucuje njeno
socialno, gospodarsko in ekolosko funkcijo (prvi odstavek 67. ¢lena). Pri dolo¢anju nacina pridobivanja in
uzivanja lastnine ter pogojev za dedovanje je zakonodajalec dolzan uravnoteziti individualni in skupnostni
element lastnine.

22 Ustava RS: 33. &len (pravica do zasebne lastnine in dedovanja). Zagotovljena je pravica do zasebne lastnine in

dedovanja.
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pravna in socialna drzava, ki opravlja javne funkcije, katerih financiranja ni mogoce zagotoviti le s

prihodki od javnega premozenja.”
4.3 LASTNINSKA PRAVICA V POVEZAVI Z OBDAVCEVANJEM

V kontekstu razprave se izpostavlja vprasanje: Ali je vsa lastnina, ne glede na njen vrednostni znesek
varovana enako? Odgovor se nagiba v smer, ¢e upoStevamo kvantitativni vidik obdavéevanja,
zagotovo ni.

Kvantitativni kriterij presojanja, ter posledi¢no varstvo lastninske pravice, [z uporabo tavtologije],
lahko zavaja. Tavtologija je argumentacijska zanka, ki opraviuje samo sebe z istim argumentom, npr.
kdor ima vec¢ premoZenja naj placa vec davka ter vec davka naj placa zato, ker ima vec premoZenja?
Argumentacijsko opravievanje samega sebe je lahko z vidika varovanja clovekovih pravic, kar zadeva
lastnine, sporno in vprasljivo. Ob navedenem se izpostavljajo pomisleki, da je lastninska pravica
tistega, ki ima premoZenja vec slabSe varovana od tistega, ki ima premoZenj manj? V nekaterih
primerih zagotovo.

Vprasanje, ali posamezen davek (Ze) posega v pravico do zasebne lastnine, bo vcasih le kvantitativno:
ali je viSina predpisanega davka tolikSna, da ogroZa bistvo lastnine kot posebne oblike materialne
podlage clovekove svobode, ki naj skupaj z drugimi ustavnimi pravicami zagotavlja moZnost
svobodnega Zivljenja, zadovoljevanja Zivljenjskih potreb in osebnostni razvoj v druzbi oziroma,** od
kje dalje in nad katero viSino davéne obveznosti, gre sploh Ze za takSen poseg? Gre za vprasanje
morebitne prekomernosti obdavcitve, ki je v tem primeru pojmovno povezano in se lahko resuje
analogno z vprasanjem prekomernosti v oZjem smislu kot delom testa sorazmernosti, s katerim se
presoja ustavna dopustnost posega v ustavne pravice.

5 VAROVANJE LASTNINSKE PRAVICE V DAVCNI IZVRSBI

Postopek prenosa lastninske pravice v postopku izvrSbe je vcasih vprasljiv, ¢e organ, ki vodi postopek
izvrSbe ne uposteva vseh zakonskih dolocil oziroma jih uporablja nepravilno. Pravne posledice, ki jih
povzroca izvrsilni postopek ne posameznika ucinkujejo razlicno, zato je potrebno v postopkih
zadostiti vsem procesnim pravicam, Se posebno 22. ¢lenu (enako varstvo pravic) in 25. ¢lenu Ustave
(pravici do pravnega sredstva).

Davcni izvrsbi na nepremicno premozenje, ki predstavlja skrajno fazo davéne izvrsbe, se v konkretnih
primerih Se toliko bolj pripisuje pomembnost, ker gre poleg vsega za ekstremno poseganje v
¢lovekovo eksistenco, ¢lovekove pravice in preZivetje ter socialno pravi¢nost. Davcni izvrsilni postopki
ne zapuscajo posledice samo iz davéno pravnega, ampak tudi iz socioloSkega vidika. V izvrsilnih
postopkih poseganja v lastnino bledijo obcutki pravne varnosti ter se z njimi povecuje stopnja
ogrozZenosti, Se posebno ko gre za nepremicnino, ki posamezniku pomeni sredstvo za Zivljenje in
osebni status.

2 Glej Odl. US, U-1-91/98, 27.5.1999, 19. totka obrazloZitve.
** Glej odl. US &t. U-1-91/98, 27.5.1999, 18. totko obrazloZitve.
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5.1 KDAJ SE KORELACIJA (PRAVICA UPNIKA->DOLZNOST DOLZNIKA) TRANSFORMIRA V KONFLIKT
DVEH ALI VEC PRAVIC?

Obicajno takrat, ko se izpostavi vprasanje nacela o prepovedi prekomernih ukrepov (nacela
sorazmernosti). Avtomatizem, ki ga v postopkih narekujejo zakonska dolocila je lahko v nekaterih
primerih vprasljiv, ¢e ne na momente zavajajoc. Nacelo sorazmernosti v postopkih doloca zelo ozko
mejo, ki je organ v postopku ne sme, z uposStevanjem vseh zakonskih dolocil, prestopiti. Nacelo
[sorazmernosti] je premikajoci cilj, zato najveckrat, ko menimo da smo ga zadeli obstaja tudi
moznost, da smo ga zgresili.

Konkreten primer sodne prakse ESCP v kontekstu razprave je odlo¢ba N.K.M proti MadZarski. Institut:
Nesorazmerna davéna izvrsba (98-odstotna stopnja obdavcitev), krsitev Evropske konvencije o
varstvu ¢lovekovih pravic (EKCP) zaradi nesorazmerne obdavéitve in prepoved retroaktivnosti pravnih
aktov.”

PritoZnica je v pritozbi s katero je zatrjevala nesorazmerno 98% obdavcitev odpravnine ob upokojitvi
na ESCP uspela. V omenjenem postopku je poleg takratnih politi¢nih sprememb $lo namre¢ za to, da
je imela ena politi¢na opcija v parlamentu 2/3 vecino s katero je lahko spreminjala ustavne doloc¢be in
z retroaktivnostjo pravnih aktov posegla v lastninsko pravico pritoZnice v konkretnem primeru.
Madzarsko Ustavno sodisce je zato novembra 2010 zakon o omenjeni 98% obdavcitvi razveljavilo.
Zakonodajalec je nato Se istega dne sprejel nov zakon, ki je s petletno retroaktivnostjo uvedel enako
obdav¢itev kot je bila predhodna.?® ESCP je odlocilo, da odpravnina kljub odsotnosti posesti $teje za
premozenje ter da je bil ukrep nesorazmeren zasledovanemu cilju, ker je bila pritoZznica davku, ki je bil
nepri¢akovano trikrat visji kot predhodni, podvriena v <¢&asu brezposelnosti in posledi¢no
izpostavljena teZji socialni stiski pred upokojitvijo. Sodisce je zato pritoZnici dosodilo 11.000 evrov
$kode (premoZenjske in nepremoZenjske) in pripadajoce stroske postopkov (6.000 evrov).”’

V razpravi o Varstvu lastninske pravice strank v izvrSilnem postopku z upoStevanjem enakosti,
pravicnosti in sorazmernosti gre omeniti primer Zehentner proti Avstriji.28

Evropsko sodisce za clovekove pravice je odlocalo o zatrjevanem posegu v ¢lovekove pravice, kot jih
dolo¢ajo EKCP in njeni protokoli, zaradi sodne prodaje dol?ni¢ine nepremicnine (stanovanja) za
popladilo njenega dolga v bagatelnem znesku.

Predmet spora je bil neplac¢an dolg za izvedena instalacijska dela v znesku 7.440 eur, ki je na koncu v
izvrsbi eskaliral v prodajo stanovanja na Dunaju zaradi dolgovanega »bagatelnega« zneska.
Zaradi nazornejSe pojasnitve izpostavljam podrobnosti:

%> Sodba N.K.M proti Madzarski; ECHR 14. of May 2013, 66529/11 — Legal Summary, [2013] ECHR 546.

?® Prav tam.

%’ Prav tam.

?® Sodba ESCP: zadeva Zehentner proti Avstriji (opr. $§t. 20082/02, 16. julij 2009), (pravna nesposobnost
dolznice).
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4. avgusta 1998 je Okrajno sodisce (Bezirksgericht) v Meidlingu v skrajSanem postopku naloZilo

pritoZnici placilo 7.440 EUR, upniku G. za opravljena instalacijska dela v njenem stanovanju
(Zahlungsbefehl). 26. maja 1999 je nato Okrajno sodisce (Bezirksgericht) ugodilo predlogu upnika G.
za izvrSsbo placilnega naloga in stroSkov postopka v viSini priblizno 2.150 eur s sodno prodajo
(Zwangsversteigerung) pritoznicinega stanovanja na Dunaju. [...] 27. junija 1999 je Okrajno sodisce v
Meidlingu na podlagi dveh drugih izvrsljivih placilnih nalogov z dne 24. oktobra 1995 in 15. junija
1999 (v visini priblizno 2.100 eur) ter za stroske teh postopkov dovolilo drugemu upniku W., da se
priklju¢i sodni prodaji.*®

Vsa sodna pisanja so bila pritoZnici vro¢ena priporoceno, osebna vrocitev ni bila mogoca, zato je bilo
izroCeno po posti (Hinterlegung). Pritoznica je bila o datumu prodaje obvescena s priporocenim
pisanjem, prodaja se je izvrsila 17. novembra 1999, h kateri pritoznica ni pristopila. Stanovanje je
sodisce prodalo za priblizno 59.000 EUR. Sklep o prodaji [decision of sale] je bil pritoZznici vrocen 24.
novembra 1999, in sicer posti. S sklepom z dne 14. januarja 2000 je Okrajno sodisce (Bezirksgericht)
iz kupnine poplacalo upnike (Meistbotsverteilungsbeschluss) in februarja leta 2000 pritoZnico prisilno
izselilo iz stanovanja.*®

V postopkih je izvedenec medicinske stroke ugotovil, da je pritoZnica od leta 1994 trpela za
paranoidno psihozo in od takrat ni bila zmoZna razumnega odlocanja, zlasti glede stanovanjskih
zadev. Maja 2015 je bila pritoZnici postavljena stalna skrbnica.

Sodié¢e (ESCP) je odlotilo, da gre za kréitev 8. €lena Konvencije (EKCP) in krsitev 1. ¢lena Protokola &t.
1, zato je morala obsojena drzava Avstrija pritoZnici v treh mesecih od datuma, ko je postala sodba
dokonéna v skladu z drugim odstavkom 44. ¢lena Konvencije, placati 30.000 EUR za povrnitev
nepremozZenjske Skode in 200 EUR za stroske in izdatke, in davek, ki je bil na ta znesek obracunan ter
zamudne obresti. Glede na Skodo, ki jo je pritoZnica utrpela (poleg tega je tudi psihicno zbolela), gre
izpostaviti, da je bila sodba bolj kot ne dekleratorne narave, ker ji dejanska nastala skoda ni bila v
celoti povrnjena in je Slo za izrazito nesorazmeren poseg v lastninsko pravico z izvrsbo na nepremicno
premozenje, ker je na koncu ostala brez nepremicnine.

6 SKLEP

Iz razprave o enakosti in praviénosti gre zakljuciti, da so pojmi enakost->enakopravnost—>
pravi¢nost->sorazmernost v zaporedni korelaciji in tesno povezani.

Se iz ¢asov antike naprej razlagajo pravi¢nost kot vrednoto, lastnost in vrlino posameznika, ki jo
oznacujemo kot individualno pravicnost ter socialno, ¢e je obravnavana kot vrlina druzbe. Osnovni
pojem pravi¢nosti pomeni, da gre za osebno vrednoto, ki dobi svoj konéni pomen kot druzbena
vrednota in socialna pravicnost. Je lastnost, ki izraza prepricanje in ravnanje, ki obravnava vse ljudi
brez izjeme in brezpogojno enako, zlasti pri sankcioniranju njihovega delovanja. Kot druzbena
vrednota in socialna pravicnost je najmoc¢neje navezana na druzbo in druzbeno pravi¢nost.

> pravna praksa &t. 14 (1036), leto 31 (2012) — 12. april, priloga, str. II.
Prav tam.
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V korelaciji kot zadnja nastopi sorazmernost, ki je Ustava RS izrecno ne omenja, je pa splosno

sprejeto staliSCe, da gre za eno od nacel pravne drzave (2. ¢len doloca, da je Republika Slovenija
pravna in socialna drzava).

Nacelo sorazmernosti je na ustavno raven v svojih odlo¢bah povzdignilo Ustavno sodisce, s tem ko ga
je uveljavilo kot enega temeljnih kriterijev ustavnosodne presoje. Temeljni pomen nacela
sorazmernosti je v prepovedi prekomernih posegov drzave v clovekove pravice in temeljne
svoboscine, ki se nanasa tako na zakonodajalca kot tudi na izvrsSilno oblast ter na sodisca in druge
organe, ki odloc¢ajo o posameznih zadevah.

Izvrsba posega v lastnino, nesorazmerna pa poleg posega pomeni tudi krSitev temeljnih ¢lovekovih
pravic in svoboscin.

V posebnem upravnem postopku trcijo skupaj druzbeni interesi in ustavno varovane pravice ter
povzrocajo konflikt med ucinkovitostjo izvrSbe in varovanjem ustavnih pravic. Predstavljajo prisilni
poseg v premozenje in premoZenjske pravice ter zagotavljajo realizacijo ustavno-upravnega razmerja,
ki je doloceno z upravnim aktom ali drugim prekrSskovnim aktom o katerem so odlocali upravni
organi. lzvrsilni postopek je poseg v svobodo in eksistenco posameznika zato morajo imeti taksna
ravnanja pravno utemeljitev in biti v okviru dovoljenega in dopustnega.

Nacelo sorazmernosti je pokazatelj, da so nesorazmerne davéne izvrSbe realnost in ne nekaj
imaginarnega zato se z upostevanjem omenjenega nacela varuje dolznika skladno z nacelom pravne
drzave takrat, ko se po njem [splosnem nacelu sorazmernosti] zasleduje legitimen cilj.

Pravne posledice, ki jih povzroci izvrSilni postopek ne posameznika ucinkujejo razlicno, zato je
potrebno v postopkih zadostiti vsem procesnim pravicam, Se posebno enakemu varstvu pravic in
pravici do pravnega sredstva.

Varovanje lastninske pravice v omenjenih postopkih je izrednega pomena. Nedopustna izvrsba ima
konotacijo nesorazmernosti oziroma oznacuje prestop zelo tanke meje, ki dolo¢a polje dopustnosti
oziroma nedopustnosti posega. Zakonodaja z omenjenega podrocja je jasna, uporaba le-te pa
zahteva primerno uporabo strokovnosti v postopkih z upoStevanjem vseh razpoloZljivih zakonskih
dolocil.

LITERATURA IN VIRI
Aristoteles, Nikomahova etika, Slovenska matica, 1994.

Evropska Konvencija o varstvu ¢lovekovih pravic in temeljnih svoboscin. Rim, 4. XI. 1950, Uradni list
RS(13.6.1994) MP, st. 7-41/1994 (RS 33/1994).

John Finnis, Natural Law and Natural Rights, Oxford, Clarendon Press, 1988.

Wolfgang Huber, Gerechtigkeit und Recht (Grundlinien christlicher Rechtsethik), Kaiser, Gitersloher
Verlagshaus, 1996.

@ NOVA 8 4‘

NOVA
UNIVERZA UNIVERZA

FAKULTETA ZA DRZAVNE 12 | EVROPSKA PRAVNA
IN EVROPSKE STUDIJE %" | FAKULTETA

-8



Tone Jerovsek in Polonca Kovac, Posebni upravni postopki, Fakulteta za upravo, Ljubljana, 2008.

Arthur Kaufmann, Analogie und Natur der Sache: zugleich ein Beitrag zur Lehre vom Typus, Decker &
Miller, Heidelberg, 1982.

Arthur Kaufmann, Uvod v filozofijo prava, Cankarjeva zalozba, Ljubljana, 1994.

Anna-Sara Lind, Magnus Strand, A New Proportionality Test for Fundamental Rights, European Policy
Analysis, report in R. Marasinghe, 2011.

Patrick Nerhot (urednik), Legal Knowledge and Analogy. Fragments of Legal Epistemology,
Hermeneutics and Linguistics, Kluwer Academic Publishers, AA Dordrecht, The Netherlands, 1991.

Janez Novak, Nacelo sorazmernosti in pro rata temporis, Podjetje in delo, GV zalozba, Ljubljana,
2014,

Pravna praksa st. 14 (1036), leto 31 (2012) — 12. april, priloga, str. Il.

John Rawls, A Theory of justice, Harvard University Press, Library of Congress Cataloging-in-
Publication Data, 1971.

Franceso Romeo, Analogie. Zu einem relationalen Wahrheitsbegriff im Recht, Rolf Gremer Verlag,
Ebelsbach/Main, 1991.

Slovenski pravopis, Drzavna zaloZzba Slovenije, Ljubljana, 1962 in 2001.

France Verbinc, Slovar tujk, Cankarjeva zalozba Slovenije, Ljubljana, 1979.
Luzius Wildhaber, Clovekove pravice - vprasanje ravnoteZja, Dignitas, §t. 15-16, Fakulteta za drZavne
in evropske Studije, Kranj, 2002.

Odlocbe slovenskih sodisc:
U-1-47/94 z dne 19.01.1995;
U-1-60/98, 16.7.1998;
U-1-91/98, 27.5.1999;

Seznam uporabljenih odloéb Evropskega sodi$¢a za ¢lovekove pravice (ESCP):
EHCR Thlimmenos proti Gr¢iji. (Eur. Ct. HR (GC), Appl. N° 34369/97, 6. april 2000.
ECHR Zehentner proti Avstriji ,opr. $t. 20082/02, 16. julij 2009.
ECHR N.K.M proti MadZarski. 14. of May 2013, 66529/11 — Legal Summary, [2013].

@ NOVA @ NOVA 8 5
UNIVERZA UNIVERZA

@& =" | FAKULTETA ZA DRZAVNE ) | EVROPSKA PRAVNA

¥y %

IN EVROPSKE STUDIJE FAKULTETA



PRAVILA POSLOVNE PRESOIJE
BUSINESS JUDGEMENT RULE

Joie Rupardi¢*

lzvle¢ek: Gre za pomembno doktrino, ki pa je v slovenskem pravnem sistemu Se
relativno nepoznana. Vendar pa je prav implementacije pravil poslovne presoje in
njihova integracija znotraj pravnega sistema bistvena, saj to narekuje predvsem
potreba po ucinkovitem gospodarskem in pravnem sistemu. Pravilo dovoljuje
poslovodnim organom, da poslujejo brez strahu, v kolikor so ravnali v dobri veri in
demistificira njihovo odgovornost za sprejete poslovne odloditve, cetudi le-ta niso
vselej racionalne. Ker vecina ljudi ni nagnjena k tveganjem in v kolikor bi bili direktoriji
zaskrbljeni glede vsake sprejete poslovne odlocitve, bi se veliko organov upravljanja
raje odlocilo, da bodo sprejemali le varne odlocitve, kar pa bi zmanjsalo inovativnost in
kreativnost ter dobicke podjetij. Obstoji namrec¢ korelacija med tveganjem in
zaskrbljenostjo direktorjev v povezavi z njihovo osebno odgovornostjo glede tveganja
pri sprejemanju poslovnih odlocitev.

Kljucne besede: poslovna presoja, pravila, tveganje in odgovornost za poslovne
odlocitve

Abstract: It is the important doctrine, which is still relatively unknown in the Slovenian
legal system. But the implementation of Business Judgement Rule and its integration
within the legal system is essential, because this is dictated primarily by the need for
the effective economic and legal system. The rule does allow the directors to operate
without fear, as long as they acted in good faith and demystifies their responsibility for
the business decisions, even ones that are unreasonable. Since most people are risk-
adverse, if directors had to worry about liability for every decision they made, many
directors would insist on playing things completely safe. This would stifle the innovation
and creativity and would ensure that profits would remain small. There is a general
correlation between risk and return, and directors would be too concerned about their
personal liability to take risks with the corporation’s business.

Key words: Business Judgement Rule, risk and responsibility at business decisions

1 RAZLOGI ZA UVEDBO PRAVIL POSLOVNE PRESOJE

A man’s judgment cannot be better than the information on which he has based it.”

Pravila podjetniSke presoje so se zacela uporabljati v ZdruZenih drzavah Amerike - v primeru

! Doktorski ¥tudent Evropske pravne fakultete. Okrozni sodnik, Okrozno sodis¢e v Ljubljani, odd. za
gospodarsko sodstvo, e-mail: joze.ruparcic@gmail.com.
2 Glej M. Bowers Fairness, Opinions and the Business Judgment Rule, An empirical investigation of target
firms use of fairness opinions. Hays Sulzberger, former publisher, N.Y. TIMES. [ use “Address to the New
York State Publishers Association, August 30, 1948,”] (Sprejeta odlocitev ne more biti boljSa od
informacije, ki predstavlja njeno podlago.)
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Otis & Co. v. Pennsylvania R. Coiz leta 1945 in predstavljajo pravni princip, ki vzpostavlja pri

organih upravljanja imunost pred sodnimi postopki do podjetja, ki ga vodijo v primeru
povzrocitve izgub pri poslih druzbe, v kolikor le ti uspejo dokazati, da so delali v dobri veri. Za
direktorje velja temeljno nacelo equity (general equitable principle - vsakega se mora
obravnavati enako in pravi¢no) in doktrina Cistih rok. Nemska sodna praksa® in posledi¢no
teorija sta izoblikovali merila za oceno utemeljenosti nevloZitve odskodninskega zahtevka, ki kot
taka pomeni skrbno ravnanje. Iz odloCitve Vrhovnega sodisca Zvezne republike Nemcije, in sicer
ARAG/Garmenbeck’ izhaja, da odlocitev nadzornega sveta, ali bo vlozil odSkodninski zahtevek
zoper C¢lane organa vodenja, najprej zahteva jasno ugotovitev protipravnega dejanja, tako v
pravnem kot dejanskem pogledu, kot tudi analizo procesnega rizika in izvrsljivosti zahtevka. Pri
presoji, ali konkretno dejansko stanje kaze elemente protipravnega ravnanja z zadostno stopnjo
krivde, pa mora nadzorni svet upostevati, da ima uprava pri odlocanju dodatno polje proste
presoje (polje, v katerem ¢lani uprave ne odgovarjajo - ang. safe harbour), brez katerega si
absolutno ni mogoce predstavljati podjetniske dejavnosti. K temu pa ob zavestno sprejetih
poslovnih tveganjih spada naceloma tudi nevarnost napacne presoje in ocene, ki ji je
izpostavljen vsak vodja podjetja, pa naj bo $e tako odgovoren pri svojem ravnanju. Ce dobi
nadzorni svet obcutek, da uprava podjetja ne vodi uspesno, da torej nima srecne roke pri
izvrSevanju svojih vodstvenih nalog, je to lahko razlog za odpoklic. OdSkodninski zahtevek iz
tega ne more izhajati, saj morajo biti za odSkodninsko odgovornost meje skrbnega ravnanja
obcutno prekoracene. Dr. Dusan Jovanovic izpostavlja, da je nesprejemljivo in v nasprotju s
koristmi druzbe ter kot tako neskrbno, (prehitro) vlaganje odskodninskih zahtevkov, ki temeljijo
na nejasnih okolié¢inah in majavih temeljih.? Izoblikovanje pravil poslovne presoje je v svojem
bistvu vezano predvsem na to, da se od udeleZenceyv, ki nastopajo v gospodarskem prometu (na
eni strani lastnikov kapitala in organov upravljanja) ne omejuje preve¢ pri njihovem
dobrovernem izvajanju korporacijski pravic, predvsem, da ne bi podlegli strahu, da bi bili pri
tem sodno preganjani. Za napacne odlocitve, ki so bile sprejete v dobri veri v postopku
odlocanja organi upravljanja namre¢ ne odgovarjajo. Ker so temeljne znacilnosti delovanja
uprav gospodarskih druzb v vseh gospodarstvih enaka, je doktrina primerna tudi za nase pravo.
Glede vodenja poslov uprave delniske druzbe ZGD-1 v prvem odstavku 265. ¢lena uzakonja
pravilo, da vodi uprava delniske druzbe posle druzbe samostojno in na lastno odgovornost.
Uprava je samostojna pri vodenju poslov in je zato tudi odgovorna za svoje delo. Vendar pa
obveznosti ¢lanov uprave gospodarske druzbe niso obveznosti rezultata, temve¢ obveznosti

} Glej predvsem odlocitev Vrhovnega sodisa Zvezne republike Nemcije (Bundesgerichtshof - BGH),
sodba z dne 21. aprila 1997, opr. st. Il ZR 175/95; in DeZelnega sodis¢a v Essnu (LG Essen), 25. april 2012 -
41 O 45/10, ZIP 2012, 2061. Za stalisCe teorije glej Gartner, O.: BB-Rechtsprechungsreport zur
Organhaftung 2012, Betriebs-Berater, BB 38/2013, str. 2242 in nasl.; Paefgen, W.: Die Inanspruchnahme
pflichtvergessener  Vorstandsmitglieder als unternehmerische  Ermessensentscheidung, Die
Aktiengesellschaft, 21/2008, str. 761 in nasl.; Huffer, U.: Aktiengesetz, 10. izdaja. C. H. Beck, Miinchen
2012, 111. clen, rs. 4 b; pogojno za: Habersack, M., v: Goette, W., Habersack, M., in drugi: Miinchener
Kommentar zum Atkiengesetz. C. H. Beck, Minchen 2008, 111. ¢len, rs. 35; Dietz-Vellmer, F.:
Organhaftungsanspriiche in der Aktiengesellschaft: Anforderungen an Verzicht oder Vergleich durch die
Gesellschaft, NZG 2011, str. 248-254, dr. Dusan Jovanovic, Skrbnost pri vlaganju odSkodninskih zahtevkov
zoper C¢lane uprave v skladu z 263. ¢lenom ZGD-1, Pravna praksa, 2014.

4 Glej BGH, sodba z dne 21. aprila 1997, opr. $t. Il ZR 175/95.

> Glej dr. Dusan Jovanovi¢, Skrbnost pri vlaganju odskodninskih zahtevkov zoper ¢lane uprave v skladu z
263. ¢lenom ZGD-1, Pravna praksa.
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(skrbnega) prizadevanja.® V tej lu¢i se mora upostevati dejansko stanje ex ante - to pomeni, da

bi moralo imeti sodis¢e pred omi stanje, v katerem so bile poslovodece osebe v trenutku
sprejemanja odlo¢itev, ko so bili njihovi dejanski u¢inki $e negotovi.” Odgovornost menedzerjev
(in tudi clanov nadzornih svetov) torej ni odgovornost za rezultat, ampak je obligacija
prizadevanja, kot je tudi poudarilo Vrhovno sodisce v odlochi Il Ips 80/2010, z dne 9. julija
2013.% Upostevati je tudi treba, da upravi pripada $irok manevrski prostor delovanja, saj si brez
njega preprosto ni mogoce zamisliti podjetniske dejavnosti, kot je poudarilo nemsko vrhovno
sodi$¢e (BGH) v znani zadevi ARAG/Garmenbeck, z dne 21. aprila 1997 (Il ZR 175/95).° Poleg 7e
omenjene odlocbe je treba omeniti tudi njeno predhodnico, to je sodbo Il Ips 75/2008, z dne
21. decembra 2010, v kateri je zapisano, da lahko pretirano stroge zahteve do ¢lanov uprave
pomenijo hladno prho za potrebno podjetnost, ki je nujno povezana tudi s tveganji.'® Doktrina
se utemeljuje s spoznanjem, da so vsakdanje poslovne odlocitve rizicne in polne notranjih
nasprotij. Zato je potrebno upravi gospodarske druzbe omogociti, da sprejema odlocitve brez
strahu, da bo zaradi njih morala odgovarjati. Predpostavlja se, da ni posteno pri¢akovati, da bo
poslovodstvo gospodarske druzbe ves Cas sprejemalo popolne odloditve. Poenostavljeno
povedano, zadostuje, da gre za razumno odloditev v dani konkretni situaciji. Stalis¢e nemskega
prava je za naSe pravo Se posebej relevantno zato, ker se ureditev v ZGD-1 mocno opira na
nemsko ureditev. Dolo¢ba prvega odstavka 263. ¢lena ZGD-1 se v bistvenem zgleduje po prvem
odstavku par. 93 AktG."

2 SKRBNOST RAVNANJA ORGANOV UPRAVLJANJA

Vprasanje, ali so organi upravljanja vestno in posteno izpolnjevali svoje dolZnosti, pomeni
uporabo pravnega standarda in tako uporabo materialnega prava.™ Iz proste dokazne ocene je
zato potrebno izriniti vse tiste intimne in inspirativne zasnove, saj je sodisce kljub prosti presoji
vezano na logi¢no dojemanje posameznega primera.’® V nasprotnem primeru bi $lo zgolj za t.i.
nedovoljeno iskanje dokazov - fishing for evidence™ kar pa bi bilo izrazito protipravno. Uprava
(ali njen posamezni ¢lan) je sicer odgovorna za ustrezno izbiro delavcey, ki prevzamejo naloge
(cura in eligendo), za to, da imajo ti delavci ustrezna navodila (cura in instruendo), in tudi za
nadzor nad opravljanjem prenesenih nalog (cura in custodiendo), vendar pa ne odgovarja za
ravnanja sodelavcev, saj ti niso njeni izpolnitveni pomocniki, ampak odgovarja le, ce ji je
mogoce ocitati krSitev prej nastetih dolZznosti. Skrbnost se ne dolo¢a po konkretnih udeleZencih,
ampak je merilo za presojo objektivno. Zahteva se skrbnost, kakrSna se pricakuje od abstraktne

6 Glej Zima, Odskodninska odgovornost ¢lanov organov vodenja in nadzora v kapitalskih druzbah.

7 Glej odlocbo Vrhovnega sodis¢a RS, Il Ips 80/2010, z dne 9. julija 2013.

8 Glej Podgorelec, Pravilo podjetniske presoje in odsSkodninska odgovornost ¢lanov uprave banke,
Podjetje in delo, 2015.

? Glej Podgorelec, Odskodninska odgovornost ¢lanov poslovodstva - analiza nekaterih sodb Vrhovnega
sodis¢a RS, Podjetje in delo.

10 Glej Podgorelec, Pravilo podjetniske presoje in odSkodninska odgovornost ¢lanov uprave banke,
Podjetje in delo, 2015.

n Glej Dolenc, Odgovornost uprave gospodarske druzbe za Skodo, povzroceno druzbi, Pravni letopis
2010.

© Glej sodba in sklep Visjega sodisca v Ljubljani, | Cpg 483/2009 18.11.2009.

B Glej Zobec, Komentar k dolocbi 8. ¢lena ZPP.

" Investigation that does not stick to a stated objective but hopes to uncover incriminating or
newsworthy evidence.
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osebe dolocenih povprecnih lastnosti. Dolocenih povprecnih lastnosti pomeni, da se

predvideva, da ta oseba ima doloceno znanje ali izkusnje, takSno, kot je pac pri¢akovano pri
pravnih razmerjih dolo¢ene vrste. Od udeleZencey, ki izpolnjujejo obveznosti iz svoje poklicne
dejavnosti, se zahteva vedja skrbnost — skrbnost dobrega strokovnjaka.” Za strokovnjaka, ki
opravlja delo v upravi druzbe velja visja stopnja skrbnosti, kot velja za povprecnega Eloveka.
Sodna praksa poudarja, da se za profesionalno osebo, ki svoje storitve opravlja na trgu, torej za
placilo, predpostavlja (kot neizpodbitna domneva), da strokovna znanja, ki so potrebna za
pravilno opravljanje storitve, ima. Njena ravnanja (dejanja) ali opustitve se zato presojajo po
abstraktnih merilih, torej pravilih tiste stroke, s podrocja katere so strokovna znanja potrebna,
da bi bila storitev pravilno opravljena. Odgovornost teh oseb je v opisanem primeru objektivna,
saj se odgovornosti razbremenijo le, ¢e dokaZejo, da so vzrok za neizpolnitev oziroma
nepravilno izpolnitev dogodki oziroma ravnanja drugih oseb, ki jih ni mogoce predvideti
oziroma se jih izogniti oziroma prepreciti njihovih negativnih posledic. Pri presoji predvidljivosti
oziroma odklonljivosti teh dogodkov oziroma ravnanja pa niso pomembne subjektivne
strokovne sposobnosti in znanja profesionalne osebe, temvel tista strokovna znanja in
sposobnosti, ki se zanjo predpostavljajo. Od direktorja druzbe se pri¢akuje, da se na posle in z
njimi povezano financiranje spozna. Merilo za presojo, ali je svoje obveznosti, povezane z
vodenjem druzbe, ¢lan uprave pravilno izpolnil, je zato njegovo ravnanje. Njegova izpolnitev bo
zato nepravilna, ¢e je ravnal v nasprotju s pravili poslovodne (managerske) stroke.'® V 263.
¢lenu ZGD-1 opredeljena dolZna ravnanja lahko v pravno-teoreticnem smislu razdelimo na
dolznost skrbnega ravnanja in na dolznost zvestobe ali lojalnosti. Ko presojamo, ali je doloéeno
ravnanje v skladu s standardom vestnega in poStenega gospodarstvenika, presojamo izklju¢no
na podlagi objektivnih meril. Vprasamo se, kako bi v konkretni situaciji ravnal nekdo, ki vodi
podjetje primerljive velikosti, dejavnosti in tudi gospodarskega poloZaja, in ki ima za vodenje
podjetja vsa potrebna strokovna znanja in izkusnje, pri ¢emer se od ¢lanov uprave zahteva
postrozena - profesionalna skrbnost. Dolznost zvestobe (oziroma lojalnost) pa na splosno
pomeni, da morajo biti ¢lani poslovodstva druzbi lojalni in zmeraj delovati tako, kot zahtevajo
njeni interesi. V prvem odstavku 263. ¢lena ZGD-1 je izrecno dolo¢eno, da morajo clani organov
vodenja (ali nadzora) ravnati v dobro druzbe, zato ima dolZznost zvestobe v nasem pravu
neposredno zakonsko podlago. DolZznost zvestobe se kaze v prepovedi pridobivanja posebnih
(osebnih) koristi. Clani uprave, nadzornega sveta ali upravnega odbora ter izvréni direktorji ne
smejo izrabljati svoje funkcije za doseganje lastnih koristi ali koristi kateregakoli drugega,
katerega interesi so lahko v nasprotju z interesi druzbe. Hkrati se dolZnost zvestobe nanasa na
preprecevanje in obvladovanje konflikta interesov, v katerem se lahko znajde ¢lan poslovodstva
ali organa nadzora. V zvezi s tem kot izhodis¢e velja, da imajo v primeru takSnega konflikta
interesi druzbe v vseh ozirih prednost pred lastnimi interesi.'” Ker se ¢lana uprave $teje kot
strokovnjaka na svojem podrocju, se kot objektivho merilo skrbnosti njegovega ravnanja
uposteva skrbnost povpreénega strokovnjaka v upravi, kot kroga oseb, kateremu le-ta
pripada.’® Ni torej potrebno, da je informacijska podlaga vseobseina oziroma da uprava kot
podlago svoje odlocitve uporabi vse informacije, ki si jih je v konkretnem primeru mogoce
zamisliti in pridobiti. Uprava je pogosto pod ¢asovnim pritiskom, ki ga ni sama zakrivila, tako da

B Primerjaj Kranjc, Komentar k 6. ¢lenu OZ.

16 Primerjaj sodbo Visjega sodis¢a v Ljubljani, | Cog 510/2010 z dne 16.09.2010.
7 Glej sodba Vigjega sodi&a v Ljubljani, | Cpg 539/2013 z dne 09.05.2014.

'® Glej Cigoj, Teorija obligacij, 1998.
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je lahko vseobseZna priprava informacijske podlage zelo oteZena ali onemogoéena. Clan uprave

tako tudi ne more odgovarjati, Ce pa je bila druzba v celoti seznanjena z celotno situacijo, kar se
izpostavlja pri obravnavi primera Globe Woolen Precedent in mora predstavljati bistveno
podlago za odloditev v vsaki zadevi. Tudi, ¢e se podjetniska odlocitev, ki se (kasneje) izkaze za
Skodljivo, to Se ne more pomeniti ravnanje v nasprotju z zahtevanim standardom skrbnosti
¢lanov uprave oziroma direktorjev druzbe z omejeno odgovornostjo. Presoja skrbnosti ravnanja
uprave kot postenega in dobrega gospodarstvenika je v skladu s pravilom poslovne presoje,™
ne glede na povzroceno $kodo, razen seveda v kolikor bi Slo za grobo napako in za oditno
opuscéanje dolznosti ter zlorabo zaupanja, saj mora toznik ovreci presumpcijo, ki jo omenjena
doktrina zagovarja. Pri uporabi objektivnega merila skrbnosti se izhaja iz tega, da podjetniske
odlocitve temeljijo na domnevah in prognozah, ki le pogojno omogocajo ali sploh ne
omogocajo zanesljive ocene bodolega dogajanja. V sodbi Il ZR 124/06 z dne 3. 3. 2008 je
Zvezno sodisCe svoje staliSCe Se posebej jasno razkrilo. Poslovodstvu se mora pri presoji
zahtevane skrbnosti (Sorgfaltspflicht) naceloma dovoliti (omogociti) dovolj Siroko svobodo
delovanja (Handlungsspielraum). Brez nje si podjetniskega delovanja preprosto ni mogoce
zamisliti. Meje svobode so prekoracene Sele tedaj, ko so jasno prekoradene meje pravila
poslovne presoje.”’ Za uporabo pravila poslovne presoje morajo biti izpolnjene naslednje

zahteve:

mora iti za poslovno odloditev; njeno nasprotje so pravno regulirane odlocCitve;
uprava mora ravnati v dobro druzbe, kar se presoja ex ante; ravnanja uprave ne smejo
uravnavati njeni posebni interesi ali tuji vplivi, ¢lani uprave morajo sprejeti sporne odlocitve na
podlagi primernih informacij; ravnati morajo v dobri veri. Sodna odlocitev mora namrec
vzpostaviti ustrezno ravnovesje tako iz pravnega kot eticnega vidika. Nujnost ravnanja v dobri
veri je bilo posebej izpostavljeno v zadevi Howard Smith Ltd v Ampol Petroleum Ltd, kjer je
pristojno sodis¢e poudarilo, da v kolikor so direktorji delovali v dobri veri, se ne misli spuscati v
pravilnost njihove odloditve. Presojanje ravnaj uprave, ki ne bi upostevalo delovanje organov
upravljanja v dobri veri, bi bilo tudi v celoti neutemeljeno in napacno. To je tudi smisel
doktrinarne uporabe pravil poslovne presoje, saj delovanje v dobri izklju¢uje odSkodninsko
odgovornost. Glavni motiv doktrine pravil poslovne presoje je predvsem v tem, da bi
restriktivnost pri odlocanju glede ravnanja direktorjev zmanjSala ekonomsko aktivnost in
gospodarski razvoj, ¢esar pa si noben odgovoren dejavnik v sferi odlo¢anja ne Zeli. Skladno s
sodno prakso se torej sodis¢a v odsotnosti slabe vere pri organih odloc¢anja enostavno ne
spuscajo v poslovne odlocitve direktorjev. lzpostaviti je potrebno, da se privilegij svobodne
presoje nanasa le na podjetniSke odlocitve. Podjetnisko naravo pa imajo tiste odlocitve, pri
katerih je uprava svobodna v odlocitvi, ali bo ravnala tako ali drugace. To vkljuCuje tudi
moznost, da uprava dolocenega ukrepa sploh ne sprejme, ¢eprav bi ga lahko.”” Uprava ima
torej na razpolago razlicne moznosti ravnanja, med katerimi lahko prosto izbira, vklju¢no z
opustitvijo. Zato ne gre za podjetnisko odlocitev, ¢e zakon, statut, pogodba o opravljanju
funkcije, poslovnik ali sklep skup3$¢ine nalagajo upravi, da mora ravnati na to¢no dolo¢en nacin -

1 Primerjaj sklep in sodba Visjega sodisc¢a v Ljubljani | Cpg 171/2012 z dne 10.10.2013.

20 Glej Dolenc, Odgovornost uprave gospodarske druzbe za Skodo, povzroceno druzbi, Pravni letopis
2010.

2 Glej Visje sodisce v Ljubljani sklep in sodba | Cpg 171/2012.

*> Glej T. Biirgers in A. Israel v T. Biirgers (ur.) in T. Kérper (ur.), str. 808, Peter Podgorelec, Pravilo
podjetniSke presoje in odSkodninska odgovornost ¢lanov uprave banke, Podjetje in delo, 2015
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tako imenovane pravno vezane odlotitve.”® Ker uprava v takem primeru ne more izbirati,

ampak mora ravnati natanc¢no tako, kot je dolo¢eno, nima moZnosti svobodne presoje.
Podjetniska odlocitev pa je v svojem bistvu zavestna izbira med dvema ali ve¢ alternativami, ki
so dejansko mogoce in tudi pravno dopustne. Naceloma gre za odloditve, katerih dejanske
posledice so nepredvidljive (tako imenovani prognosticni znacaj odlocitve). NezmoZnost
dolocitve prihodnosti nas namre¢ determinira (bega in plasi) glede (ne)gotovosti nasih
ravnanj.”* Bistvo pravil poslovne presoje je prav v tem, da te osebe odvezuje odgovornosti za
morebitno Skodo, ki bi nastala gospodarski druzbi, ko ravnajo v okviru svojih pooblastil, ¢e je na
podlagi ugotovljenih dejstev mogoce sklepati, da so ravnale v dobri veri.

3 IMPLEMENTACIJA PRAVIL POSLOVNE PRESOJE V SODNI PRAKSI

V prej omenjeni zadevi Otis & Co. v. Pennsylvania R. Co. iz leta 1945 je bilo v derivativni tozbi
zatrjevano, da druzbini direktorji pri prodaji vrednostnih papirjev niso dosegli najvisje cene, ker
so se pri prodaji dogovarijali le z enim kupcem (investicijsko druzbo), ne da bi iskali Se druge
kupce, zaradi Cesar naj bi druzba utrpela izgubo v visini pol milijona dolarjev. Sodisce je sicer
ugotovilo, da je uprava ravnala napacno, vendar pa je ocenilo, da je pri tem ravnala v dobri veri
in zato ni odgovorna za Skodo, povzro¢eno svojim delni¢arjem. V kolikor toznik ne more ovreci
presumpcije, ki jo ponuja doktrina Business Judgement Rule, glede nezakonitega ravnanja
uprave, ne moremo govoriti o protipravnosti, tudi v primeru, ¢e se ravnanje uprave kasneje
izkaze za Skodljivo. Pretirano stroge zahteve do ¢lanov uprave bi lahko obremenilno vplivale na
potrebno podjetnost pri sprejemanju tveganih poslovnih odlocitev. Zato je treba upravi
omogociti, da sprejema odlocitve brez strahu, da bo zaradi njih morala odgovarjati. Zadostuje
torej, da gre za razumno odlocitev v konkretni situaciji. V tej lu¢i moramo upostevati dejansko
stanje ex ante - to pomeni, da moramo imeti pred o¢mi stanje, v katerem so bile poslovodece
osebe v trenutku sprejemanja odlotitev, ko so bili njihovi dejanski u¢inki $e negotovi.”> Pri
presoji pravilnosti benevolentnosti ravnanj direktorjev je predvsem pomembno, da se ne
primerja posameznih odlocitev katera je boljSa in katera slabsa, temvec ali je bila sprejeta
odlocitev skladna s sprejeto poslovno prakso. Pomembnost tega pravila je namre¢ potrebno
integrirati (implementirati) v vsako sprejeto sodno odlocitev, kjer se presojajo poslovne
odlocitve organov upravljanja. Bistvena je torej presumpcija odloCitve posameznega direktorija,
da je skladno s prejetimi informacijami ravnal v dobri veri in poStenem prepricanju, da je
sprejeta odlocitev v korist druzbe, ki jo vodi. Namesto optimalnih odlocitev se sprejemajo le
zadovoljive odlocitve za doseganje zadovoljivih ciljev. V kolikor se pri presoji ravnanja organov
upravljanja ne da dokazati slabe vere, zanemarjanje dolZnosti ali nerazumnega prepri¢anja pri
sprejemanju posameznih odloditev, potem se na tej osnovi ne more vzpostaviti odgovornosti
direktorjev. Pomembna za presojo ravnanja poslovodnih organov je tudi zloraba zaupanja, ko
direktorji v slabi veri sistemati¢no ravnajo v nasprotju s svojimi obveznostmi in zanemarjajo

2 Glej H. J. Mertens in A. Cahn, str. 681., Peter Podgorelec, Pravilo podjetniske presoje in odskodninska
odgovornost ¢lanov uprave banke, Podjetje in delo, 2015

2 Prevzeto, William Shakespeare, Hamlet (To be or not to be, part ¢ and d): “The undiscovered country
from whose bourn No traveler returns, puzzles the will And makes us rather bear those ills we have
Than fly to others that we know not of? Thus conscience does make cowards of us all,“ Oton Zupandic,
prevod: ,Pred krajino neodkrito, ki se popotnik 1z nje ne vrne, nam hromila volje, Da rajsi nosimo zla
pri¢ujoca, Kot bi k neznanim se zatekali. Tako nas misel dela vse plasljivce.”

» Primerjaj sodbo Vrhovnega sodis¢a RS Ill Ips 80/2010 z dne 9.07.2013.
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svoje dolZznosti. Gre torej za konstantne slabe poslovne prakse, za katere direktorji vedo, pa

kljub temu ravnajo v nasprotju s skrbnostjo dobrega gospodarstvenika. Kar pa ne pomeni, da
odgovarjajo za dejanja, ki so bila strojena v dobri veri pri izpolnjevanju svojih obveznosti in
dolZznosti. Dejstvo je, da je potrebno tudi v okviru vodenja podjetij vkljuciti ¢loveski faktor in
moznost delanja napak. Drugace obstoji nevarnost, da se sposobni direktorji podjetij ne bi ve¢
odlocali za prevzem vodstvenih funkcij, kar pa bi bilo iz gospodarskega vidika in proste
gospodarske pobude zelo slabo za razvoj gospodarstva. Predpostavlja se, da direktor ni ravnal
skladno s pravilom poslovne presoje, v kolikor je opuscal svoje dolZnosti in obveznosti ter ni
ravnal v dobri veri skladno z koristmi druzbe, ki jo upravlja. V primeru, ko pa je direktor opustil
dolzno skrbnost pri vodenju podjetja, je sodis¢e v zvezni drzavi Delawere pri obravnavanju
primera Grimes v. Donald (673 A.2d 1207, 1210) zavzelo staliSce, da predstavlja tako ravnanje
direktorja osnovo za vlozitev tozbe s strani delnicarjev. Prav tako, kot v omenjenem primeru pa
se direktor izpostavi odSkodninski odgovornosti, ¢e pri svojem ravnanju ravna samovoljno in
zavestno krsi sprejeto proceduro, kar je bilo izpostavljeno v primeru Cede & Co. v. Technicolor,
Inc. (634 A.2d 345, 3679)?° in zagovarjajo tudi prej omenjena pravila MBCA,?’ oziroma ravna v
slabi veri, kot izhaja iz zadeve Walt Disney Co. Derivative Litig. (906 A.2d 27, 64, 66-67). Skrben
direktor se pri svojih odlocitvah ne bo oziral na to, da bo lahko pri svojih odlocitvah lahko
izpostavljen odskodninskim tozbam zaradi eventuelnih napak, ki jih je opravil pri svojem delu.
Direktorji tudi ne morejo pricakovati nobene kompenzacije za velika tveganja, saj tudi niso tisti,
ki bi zagotavljali ekonomsko vrednost podjetja. Pravila poslovne presoje doktrinarno sicer
priznavajo doloceno stopnjo tveganja glede slabih poslovnih odloditev, vendar mora biti pri tem
podana dolocena sorazmernost. Odgovor na vprasanje kaj naj bi moral storiti odgovoren in
preudaren direktor ne lezi v pregledu njegove poslovne odloditve iz strogo ekonomskega vidika,
temvec predvsem iz njegovega ravnanja v dobri veri na podlagi takrat dostopnih podatkov, ki so
uzrokovali njegova ravnanja - poslovna presoja v dobri veri. Druga¢no naziranje bi namrec
zmanjSalo kreativnost direktorjev pri implementaciji podjetniskih odlocitev. Pravilnost
korporativnega upravljanja se lahko pokaZe skozi daljsi €as in s potrebne ¢asovne distance.
Vedno moramo imeti pred o¢mi okolis¢ine in situacije ter seveda podatkovne informacije na
katerih so slonele poslovne odlocitve posameznih direktorjev. Dolo¢ena negotovost je namrec
sestavni del poslovnega sveta, kakor so tudi izgube, ki jih utrpijo podjetja. Zato je potrebno
upostevati posebnosti podjetniskega odlocanja. Uprava namrec deluje v okolju, ki je negotovo.
MoZnost popolnoma racionalnega odlo¢anja, pri katerem bi bilo vse, kar je povezano z okoljem,
poznano do popolnosti, je prej izjema kot pravilo. Splosno uveljavljeno nacelo je namre¢, da
breme ekonomskega tveganja podjetniske dejavnosti zmeraj nosi gospodar posla (lastnik), in ne
njegov zastopnik, Ceprav je oboroZen z vsemi pooblastili lastnika. Herbert Simon, nobelov
nagrajenec s podrocja organizacijskih znanosti, predstavlja doktrino omejene racionalnosti, ki je
znacilna za vecino primerov odlocanja, kar pomeni, da se odloca na podlagi omejenega znanja.
Govoriti je mogoce le o racionalnem procesu pripravljanja odlocitve, ki pa ne jamci, da bo
odlocitev dosegla ugoden koncni rezultat. Lahko se namre¢ pomembne poslovne odloditve po
nekaj letih pokaZejo kot nepravilne, vendar so bile videti ob sprejetju zelo razumne.”® Zaradi
omejene racionalnosti tudi odlocitve ne morejo biti optimalne, ampak obstajajo le zadovoljive

*® Glej Cede & Co. v. Technicolor, Inc., 634 A.2d 345, 367 (Del. 1993).

*’ Glej MODEL Bus. CORP. Acr (MBCA) § 8.31.

28 Glej Peter Podgorelec, Odskodninska odgovornost ¢lanov poslovodstva - analiza nekaterih sodb
Vrhovnega sodis¢a RS, Podjetje in delo.
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odlo¢itve.”® V svojem bistvu je to razlogovanje povezano z naravnim ustrojem ¢loveka in

njegovo nepopolnostjo pri sprejemanju odlocitev. 1z narave podjetniske dejavnosti izhaja, da se
sprejemajo tudi poslovno tvegane odlocitve, to je odlocitve, ki lahko na koncu prinesejo druzbi
izgubo. Od uprave se ne pri¢akuje le, da iS¢e poslovne priloznosti za druzbo, ampak da si na
koncu tudi upa sprejeti odlocitev, ¢eprav je tvegana. Ce bi upravo obremenili z odgovornostjo
za vsako Skodo, ki nastane zaradi poslovodne odlocitve, bi to povzrocilo, da bi se uprava
izogibala tveganim odlocitvam, kar bi imelo ne le negativhe narodnogospodarske ucinke,
ampak bi bilo tudi v nasprotju z interesi delnicarjev. Delnicarji si seveda ne Zelijo menedzerjeyv,
ki si ne upajo tvegati, saj jim to zmanjSuje mozZnosti za maksimiziranje dobicka. Ko sodis¢e
presoja neko poslovno odloditev, jo zmeraj presoja ex post, ko so torej ze znana dejstva, ki so
nastopila pozneje, to je po odlocitvi, vklju¢no z nastankom skode. Sodisce torej presoja, ko je
rezultat ravnanja uprave Ze gotov, medtem ko mora uprava sprejeti odlocitev, ko so njeni
dejanski ucinki e negotovi.*® Gonilo poslovanja posameznega podjetja je dobicek, ki sloni na
negotovosti, zato je to nujno potrebno uposStevati pri ravnanjih organov upravljanja. Vsaka
poslovna odlocitev je torej do neke mere negotova, popolne kontrole namrec¢ ni. Ker je
predpostavka dobicka negotovost, so lahko njegov sestavni del tudi posamezne napake, ki pa
se izkaZejo kasneje v pravilnosti odlocitev direktorjev. Ze nacelo, kdor se pri poslovanju ne
izpostavlja tveganjem, pri tem ne ustvarja nobenega dobicka (profita) pove, da sta negotovost
in tveganje sestavni del poslovnega sveta in da brez dolocenega rizika pri sprejemanju
poslovnih odloditev tudi ni gospodarskega napredka. Pravila poslovne presoje zato pravzaprav
upraviceno Scitijo direktorje, da bi bili odlo¢ni in poslovno uspesni, ne da bi se bali tveganja, saj
zadrzanost pri poslovnih odlocitvah praviloma prinasa manjSe dobicke in niZjo gospodarsko
rast.>* Kjer je torej mozno aplicirati pravila poslovne presoje tam ni mogoce direktorje sodno
preganjati, cetudi bi Slo za napacne podjetniske odlocitve, ki so se kasneje odrazile v izgubi
podjetja. Seveda pa je pri tem pomembno, da direktor pri opravljanju svojega dela deluje v
dobri veri in da ga pri sprejeti odlocitvi ne vodijo osebni interesi ter da resni¢no verjame na
podlagi dostopnih informacij (v Casu sprejetja poslovne odloditve), da je sSlo za poslovno
odlocitev, ki je bila v dobro druzbe, kateri naceljuje v smislu dobrega gospodarstvenika. Tako
naziranje izhaja tudi iz uveljavljene (mednarodne) sodne prakse. Za razumevanjem pravil
poslovne presoje (Business Judgement Rule) stoji ekonomska logika, kar pa indikativno izhaja iz
primera Joy v. North, kjer sodnik Ralph Winter izpostavlja, da poslovne odloditve prinasajo
dolocene rizike, riziki pa bodisi dobicke, bodisi izgube. Preveliko omejevanje organov
upravljanja pri sprejemanju poslovnih odloditev bi bilo namrec¢ tudi za druzbenike generalno
gledano lahko skodljivo. Omenjeno pravilo uposteva tudi problem pristranskosti pogleda nazaj
(angl. hindsight bias)*. Ker sodi$¢e presoja neko poslovno odloditev ex post, ko so torej Ze
znana dejstva, ki so nastopila kasneje, vkljuéno z nastankom Skode, lahko pri presoji, kako bi
uprava morala ravnati v konkretnem primeru, da bi ravnala v skladu z zahtevnim standardom

2 Glej Herbert A. Simon, Rational Decision Making in Business Organizations,

%0 Glej Peter Podgorelec, Odskodninska odgovornost ¢lanov poslovodstva - analiza nekaterih sodb
Vrhovnega sodisca RS, Podjetje in delo.

3 Primerjaj McMillan THE BUSINESS JUDGMENT RULE AS AN IMMUNITY DOCTRINE, William & Mary
Business.

32 Hingsiht bias is a term used in psychology to explain the tendency of people to overestimate their
ability to have predicted an outcome that could not possibly have been predicted. In essence, the
hindsight bias is sort of like saying “I knew it!” when an outcome (either expected or unexpected) occurs
—and the belief that one actually predicted it correctly.
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profesionalne skrbnosti, postavi pretirano stroge zahteve. Pravilo poskusa zmanjsati to

nevarnost. Pretirano stroge zahteve bi na koncu imele enake negativne ucinke, kot e bi upravo
obremenili z odgovornostjo za uspeh.®® Pravilo namre¢ vzpostavlja objektivnost pri pogledu za
nazaj, kar je edino smiselno. V poslovnem svetu je namre¢ potrebno vzeti v obzir, da vse
poslovne pobude ne uspejo, pravzaprav ima vecina poslov nekaj slabih strani oziroma izgub, to
je prisotno in prakticno neizogibno pri vsakem poslu. D. Kahneman je to implementiral v
psiholoskih raziskavah odloc¢anja. Zato lahko sodisce, ko presoja, kako bi uprava morala ravnati
v konkretnem primeru, da bi ravnala v skladu z zahtevano profesionalno skrbnostjo, postavi
prestroge zahteve, to je takSne zahteve, ki lahko dejansko vodijo k odgovornosti za uspeh, kar
seveda ni namen pravil o od$kodninski odgovornosti uprave.>* Dolinost zvestobe (oziroma
lojalnost) pa na sploSno pomeni, da morajo biti ¢lani poslovodstva druzbi lojalni in zmeraj
delovati tako, kot zahtevajo njeni interesi, kar se izpostavlja v zadevi Re City Equitable Fire
Insurance Co Ltd. V zvezi s tem kot izhodis¢e velja, da imajo v primeru takSnega konflikta
interesi druzbe v vseh ozirih prednost pred lastnimi interesi.*® Pravilo poslovne presoje v
svojem bistvu $Citi direktorje pred sodnimi postopki pri sprejemanju poslovnih odlocitev, kar
izhaja implicitno iz zadeve Smith v. Van Gorkom (488 A.2d 858), upostevajoc, da so zadostili
zahtevanemu standardu dobrega gospodarstvenika in so ravnali v dobri veri, kar je
izpostavljeno v zadevi Grobow v. Perot (539 A.2d 180, 187). To sodisCe posebej poudarija, ker je
imela uprava soglasje nadzornega sveta, kar je bilo ugotovljeno v zadevi Grobow v. Perot (539
A.2d 180, 187). Vzpostavljanje odgovornosti za napacne (slabe) odlocitve bi lahko namrec
onesposobila direktorje, da ne bi bili pri sprejemanju poslovnih odlocitev odlo¢ni (ob dolocenih
rizikih), kar pa bi posledi¢cno vplivalo tudi na njihovo zmoznost pridobivanja (povecevanja)
premoZenja za delnicarje. Zato je na tem mestu ponovno potrebno omeniti nujnost lojalnosti
organov upravljanja do podjetja, ki ga vodijo, kar pa je posebej izpostavljeno v staliscu
Vrhovnega sodisca v zvezni drzavi Delaware (Cede, 634 A.2d at 361 (emphasis added) (quoting
Guth v. Loft, Inc., 5 A.2d 503, 510)), ko govori o nesebicni predanosti in pripadnosti direktorjev
podjetju, brez konflikta interesov. Glede potrebne skrbnosti isto sodis¢e v prej omenjeni zadevi
Smith v. Van Gorkom (488 A.2d 858) poudarja, da gre v bistvu za stroZjo obliko skrbnosti
(diligentia quam in suis rebus adhibere solet), kjer se predpostavlja, da bo ravnanje direktorjev
tako, kot v lastnih zadevah, oziroma, kot bi ravnal povprecno skrben posameznik v podobnih
zadevah. Delovanje v dobri veri pri izpolnjevanju upravljalskih dolZnosti direktorja je namrec
kljutno za legitimnost njegove odlocitve in predstavlja codnitio sine qua non za pravilno
uporabo pravil poslovne presoje, kar izpostavlja profesor Stephen Bainbridge® na primeru
Brehm v. Eisner (746 A.2d 244, 264). Namen omenjenih pravil (Business Judgment Rule) je
tesno povezano tudi s tem, da se da organom upravljanja moZnost, da v negotovih in
nepredvidljivih (rizicnih) situacijah sprejmejo nujne (tvegane) odloditve, ki se v danem trenutku
z njihovega vidika zdijo najboljSe (in niso najvarnejse), ne da bi potem za njih odgovarijali - z
drugimi besedami, dovoli se jim, da tvegajo, saj le zdravo tveganje prinasa tudi resno povecanje
gospodarske rasti. Direktorji namrec pri izvajanju svoje poslovne politike namre¢ niso varuhi

3 Glej Podgorelec, Pravilo podjetniske presoje in odskodninska odgovornost ¢lanov uprave banke,
Podjetje in delo, 2015.

i Glej Podgorelec, Odskodninska odgovornost ¢lanov poslovodstva - analiza nekaterih sodb Vrhovnega
sodi$c¢a RS, Podjetje in delo.

» Primerjaj sodbo Visjega sodis¢a v Mariboru, | Cpg 539/2013 z dne 9.05.2014.

% Stephen Bainbridge, The Business Judgment Rule Is NOT a Standard of Review, 2011
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perfekcije sprejetih odlocitev, saj tudi poslovni svet ni neko zanesljivo in predvidljivo okolje v

katerem bi bilo Ze vse v naprej jasno doloceno. Pravila poslovne presoje direktorjem namrec
omogocajo, da svobodno, po svojih najboljsSih moceh prispevajo k razvoju in napredku druzbe,
ki jo vodijo, saj to nenazadnje predstavlja korist tako za samo podjetje, kot tudi za njene
druzbenike. Skladno s prej omenjenimi pravili MBCA so za uveljavitev pravil poslovne presoje
razlogi predvsem v tem, da je dopuScena moZinost storitve napake pri sprejemanju poslovnih
odlocitev in predvsem spodbujanje poslovodnih organov pri njihovem sprejemanju poslovnih
odlocitev. V zvezi s tem je ob upoStevanju pravil poslovne presoje Se nujno izpostaviti njihov
vpliv na razvoj gospodarstva in druzbe nasploh, saj bi svetovna ekonomija ob pomanjkanju
potrebne poslovne iniciative (ob bojazni direktorjev glede sprejemanja poslovnih odlocitev)
utrpela znatne izgube in nazadovanje.

4 SKLEPNO

Razumen clovek, ki ve, da bo zaradi njegovega ravnanja nastala skoda, in te Skode noce, se bo
spornih ravnanj vzdrzal.” Zato velja $e omeniti t. i. doktrino namerne slepote (doctrine of willful
blindness) ki jo je razvila ameriska sodna praksa. Njena logi¢na osnova oziroma temelj je v tem,
da je obdolzenec, ki si zavestno zatiska oCi pred dejstvi, enako odgovoren kot tisti, ki je za
dejstva vedel.*® Ameriski pesnik James Whitcomb Riley je zapisal: ée opazimo ptico, ki hodi kot
raca, plava kotraca, se oglasa kot raca - potem je to raca. Enako pa velja za pravila poslovne
presoje (Business Judgment Rule) pri njihovi primerjavi s pojmom imunitete, saj dajejo
omenjena pravila potrebno zascito direktorjem pred sodnimi postopki. Z drugimi besedami, ce
pravila poslovne presoje (Business Judgment Rule) v svojem bistvu predstavljajo zascito
direktorjem pri sprejemanju poslovnih odlolitev, potem lahko re¢emo, da gre za upostevanje
pravil, kot jih razumemo pod pojmom imuniteta.*
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VARUH PRAVIC GLEDALCEV IN POSLUSALCEV RADIOTELEVIZIJE

SLOVENUA
RTV SLOVENIA'S VIEWER AND LISTENER OMBUDSMAN

Marko Sidjanin®

lzvlecek: Namen je bil raziskati in ugotoviti, ali ima Varuh pravic gledalcev in poslusalcev
Radiotelevizije Slovenija pravne lastnosti posebnega varuha pravic, kot jih definira drugi
odstavek 159. ¢lena Ustave RS, in ali bi zato moral biti ustanovljen z zakonom in ne zgolj
s statutom. Uporabljene so bile deskriptivna, jezikovna, vrednotenjska, pravnoanaliticna
ter sinteticna raziskovalna metoda. Raziskava je ugotovila, da ima Varuh pravic gledalcev
in poslusalcev Radiotelevizije Slovenija pravne lastnosti, ki so podane v drugem odstavku
159. ¢lena Ustave, in se ga zato lahko pravno opredeli kot posebnega varuha pravic.
Ustavnopravni problem je, da ni bil ustanovljen z zakonom, kar za posebne varuhe
zahteva 159. ¢len. lzvirnost raziskave je, da se na tak nacin s problemom pravne
opredelitve posebnega varuha, znanstveno $e niso ukvarjali. Studija bo lahko uporabna
za zakonodajalca, Ministrstvo za kulturo RS, RTV Slovenija ter za zainteresirano
znanstveno in splosno javnost.

Klju¢ne besede: clovekove pravice, ombudsman posebni varuh pravic, Varuh pravic
gledalcev in poslusalcev, Radiotelevizija Slovenija

Abstract: The aim of the thesis was to determine whether the media ombudsman at the
public broadcaster RTV Slovenia has legal properties of a special ombudsman as defined
in the second paragraph of Article 159 of the Constitution of the Republic of Slovenia,
and whether the ombudsman should be created by law and not by statute. Descriptive,
linguistic, evaluative, legal-analytical and synthetic research methods were used. The
survey found that the ombudsman at RTV Slovenia has legal properties laid down in the
second paragraph of Article 159 of the Constitution and can thus be legally determined
as a special ombudsman. However, it is constitutionally problematic that the post was
not established by law, as it is required under Article 159. The research is original in the
sense that the legal definition of a special ombudsman has not yet been discussed in the
academic sphere. The research may be useful for the legislator, the Ministry of Culture,
RTV Slovenia, and for the interested academic as well as general public.

Key words: special ombudsman, human rights, ombudsman, Viewer and Listener
Ombudsman, RTV Slovenia

! Mag. medn. in dipl. stud., Student doktorskega Studijskega programa Pravo, Evropska pravna fakulteta. e-mail:
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1UvoD

Cilj raziskave je bila analiza institucije Varuha pravic gledalcev in poslusalcev Radiotelevizije Slovenija,
159. ¢lena Ustave Republike Slovenije z vidika posebnega varuha pravic in analiza pridobljenih
pravnih argumentov institucij. Namen je bil raziskati in ugotoviti, ali ima pravne lastnosti posebnega
varuha pravic, in ali bi zato moral biti ustanovljen z zakonom in ne zgolj s statutom. V raziskavi so bile
uporabljene deskriptivna, jezikovna, vrednotenjska, pravnoanaliticna in sinteticna raziskovalna
metoda. Raziskovalno vprasanje je bilo, ali ima ta varuh pravne lastnosti posebnega varuha, kot so
definirane v drugem odstavku 159. ¢lena Ustave RS. Problem raziskovanja je bilo vprasanje, kaksna
institucija je ta Varuh z vidika drugega odstavka 159. ¢lena Ustave RS. Predmet raziskovanja je bil sam
subjekt —Varuh pravic gledalcev in poslusalcev Radiotelevizije Slovenija.

2 ZGODOVINSKI PREGLED

Prvega ombudsmana, varuha ¢lovekovih pravic so dobili na Svedskem Ze leta 1809. Tudi posebni
varuhi pravic imajo dolgoletno tradicijo. Japonski ¢asopis The Asahi Shimbun je Ze leta 1922 ustanovil
poseben svet, ki je sprejemal in preiskoval pritozbe bralcev.

3 PRAVNI TEMELUI
3.1 USTAVA REPUBLIKE SLOVENUE

Z ustavo morajo biti usklajeni vsi drugi pravni akti, ki sestavljajo pravni red drzave.? Ustava pravno
opredeljuje varuha ¢lovekovih pravic in temeljnih svobos¢in v 159. ¢lenu.
»159. clen (varuh clovekovih pravic in temeljnih svoboscin)
Za varovanje clovekovih pravic in temeljnih svoboscin v razmerju do drZavnih organov,
organov lokalne samouprave in nosilcev javnih pooblastil se z zakonom doloci varuh pravic
drZavljanov.
Z zakonom se lahko za posamezna podrodja dolocijo posebni varuhi pravic drzavljanov. «*

Za raziskavo je pomemben posebni varuh pravic, ki je ustavnopravno opredeljen v drugem odstavku
tega ¢lena. Tudi odlo¢ba Ustavnega Sodi¢a U-1-327/94-9° na tretji strani omenja posebnega varuha
pravic.

3.2 ZAKON O RADIOTELEVIZIJI SLOVENIJA (ZRTVS-1)

Veljavni Zakon o Radioteleviziji Slovenija (ZRTVS-1)® ne pozna instituta Varuh pravic gledalcev in
poslusalcev Radiotelevizije Slovenija.

2 ONO, http://newsombudsmen.org/about-ono, 3. 4. 2017.

3 Grad, Kaucic, Zagorc, Ustavno pravo, 2016, str. 45.

* Ustava Republike Slovenije, Uradni list RS, $t. 33/1991 in nasl.

> Ustavno sodiéée RS, Odlogba, &. U-1-327/94-9, Uradhni list RS, &t. 20/95.
® Zakon o Radioteleviziji Slovenija (ZRTVS-1), Uradni list RS, &t. 96/05.
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V 29. ¢lenu novega Zakona o Radioteleviziji Slovenija (ZRTVS-2)’, ki ga je sprejel Drzavni zbor 20. 10.

2010, Ze najdemo Varuha pravic gledalcev, poslusalcev in uporabnikov storitev RTV Slovenija. Zakon
bi moral stopiti v veljavo 1. 1. 2011, a se to ni zgodilo, saj je 12. 12. 2010 padel na referendumu, in je
v veljavi ostal stari zakon.

3.3 STATUT JAVNEGA ZAVODA RADIOTELEVIZIJA SLOVENIJA

V 13. élenu Statuta javnega zavoda RADIOTELEVIZIJA SLOVENIA, je pravno opredeljen varuh.?
»13. ¢len (obravnavanje pripomb in predlogov gledalcev in poslusalcev)
RTV Slovenija ima varuha pravic gledalcev in poslusalcev. Programski svet pripravi in
sprejme pravilnik o delovanju tega instituta.«

Ta clen statuta dejansko ustanavlja varuha pravic gledalcev in poslusalcev, saj ne obstaja visji pravni
akt, zakon, s katerim bi bil ustanovljen varuh pravic gledalcev in poslusalcev.

3.4 PRAVILNIK O DELOVANJU VARUHA PRAVIC GLEDALCEV IN POSLUSALCEV RADIOTELEVIZIJE
SLOVENUA (V nadaljevanju: Pravilnik o delovanju Varuha)

Pravilnik je sprejel programski svet RTV Slovenija 7. 11. 2016.° Ze v 1. ¢lenu pravilnika najdemo zapis,
da je varuh samostojen in neodvisen institut Radiotelevizije Slovenija. Morda najpomembnejsi je del
12. ¢lena pravilnika.
»Varuh posamic¢no obravnava in izda porocilo za tiste prejete vlioge, kjer presodi, da je
tematika pereca in prisoten velik interes javnosti; ali Ce presodi, da obstaja nevarnost
krsitev temeljnih ¢lovekovih pravic in svoboscin, ki jih varujejo ustava, zakoni, programski
standardi, poklicna in eti¢na merila ali ¢e obstaja kak drug upravicen razlog za individualno
obravnavo vloge.«

Jasno govori o posamicni obravnavi vlog v povezavi z obstojem nevarnosti krSitev temeljnih
¢lovekovih pravic in svoboscin, ki jih varujejo ustava in zakoni ter drugi viri. Varuh je institucija, ki
lahko aktivno deluje, kadar obstaja nevarnost krsitev temeljnih ¢lovekovih pravic in svoboscin, ki jih
varujejo ustava in zakoni.

4 TUJA PRAKSA

.. .. .y . . v . .1 ..

Avstrijska zvezna ustava opredeljuje tri¢lanski Svet za varovanje ¢&lovekovih pravic.” Kraljevina
b4 11 . . . .

Norveska pozna parlamentarnega ombudsmana.”™ Posebnega varuha pravic v njihovi ustavi ne

7 Zakon o Radioteleviziji Slovenija (ZRTVS-2), www.vlada.si/fileadmin/dokumenti/si/projekti/
2010/RTV/ZRTVS-2.pdf, 25. 3. 2017.

8 Statut javnega zavoda RADIOTELEVIZIJA SLOVENIJA, Uradni list RS, §t. 106/2006 in nasl.

° Pravilnik o delovanju Varuha pravic gledalcev in poslusalcev Radiotelevizije Slovenija in Dopolnitev Pravilnika o
delovanju Varuha pravic gledalcev in poslusalcev Radiotelevizije Slovenija, v Informator, Radiotelevizija
Slovenija, 133, leto 2016, Ljubljana, 5. 12. 2016.

10 Avstrijski svet za varovanje ¢lovekovih pravic, https://www.ris.bka.gv.at/Dokument.wxe?
ResultFunctionToken=53341eb1-cf94-405a-8a4a-198543835382&Abfrage=Erv&Titel=&Quelle=
&ImRisSeit=Undefined&ResultPageSize=100&Suchworte=Bundes+Verfassungsgesetz&Dokumentnummer=ERV
i1930i1, 28. 3. 2017.
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najdemo. Danski parlamentarni ombudsman® je pravno opredeljen v Zakonu o ombudsmanu. V

njihovi ustavi ni posebnega varuha pravic. Mnoge drZave imajo delovanje ombudsmana urejeno
samo z zakonom." Stevilne drZave nimajo posebnih varuhov v ustavi ali od drzave ustanovljenih
posebnih varuhov sploh nimajo. Obstajajo tudi »zasebni« ombudsmani, ki so jih ustanovile zasebne
organizacije, tak primer so razlicni medijski ombudsmani, ki delujejo znotraj uglednih ¢asopisov.

5 VARUH PRAVIC GLEDALCEV IN POSLUSALCEV RADIOTELEVIZIJE SLOVENIJA
5.1 ARGUMENTI INSTITUCIJ, DA NI POSEBNI VARUH PRAVIC

Ministrstvo za kulturo meni, da zakonska podlaga za ustanovitev Varuha pravic gledalcev in

poslusalcev Radiotelevizije Slovenija ni potrebna, saj ne gre za varuha clovekovih pravic in temeljnih

svobos¢in v smislu 159. ¢lena Ustave RS.
»lz vsebine dela varuha torej izhaja, da institut varuha gledalcev ni namenjen varovanju
clovekovih pravic in temeljnih svobosc¢in v razmerju do drZavnih organov, organov lokalne
samouprave in nosilcev javnih pooblastil, kot je to v primeru Varuha clovekovih pravic
(ombudsman), temvec gre v tem primeru za vez med javnostjo, kateri je namenjena javna
sluzba, in Programskim svetom, ki odlo¢a o oblikovanju izvajanju programsko produkcijske
politike javnega zavoda RTV Slovenija.«**

Prvi argument se navezuje na prvi odstavek 159. ¢lena Ustave, ki velja za sploSnega varuha ¢lovekovih
pravic. A predmet obravnave je posebni varuh pravic. Ustava ne govori, ali mora tudi posebni varuh
varovati clovekove pravice v razmerju do vseh treh, v Ustavi nastetih skupin — drzavnih organov,
organov lokalne skupnosti, nosilcev javnih pooblastil. Morda je za posebnega varuha dovolj, da varuje
¢lovekove pravice v razmerju vsaj do ene od zgoraj nastetih skupin. V odlo¢bi Ustavnega sodisca, st.
U-1-32794-9, ki govori tudi o posebnem varuhu, se omenja, da bi morale biti vloga in pristojnosti
posebnega varuha opredeljene glede na dolo¢bo prvega odstavka 159. ¢lena Ustave.”® A besedilo
odlocbe ustavnega sodis¢a nikjer decidirano ne trdi, da mora zakonodajalec opredeliti varovanje na
tak nacin, da mora posebni varuh varovati pravice v razmerju do vseh treh nastetih skupin. Ustavna
odlocba se lahko razume tudi na nacin, da zakonodajalec sicer mora opredeliti varovanje ¢lovekovih
pravic glede na tri skupine, a se lahko sam odloci, pravice katere skupine bo varoval posebni varuh,
pravice ene, dveh ali vseh treh skupin, oziroma ne bo varoval in v kakShem obsegu. Ker iz logike stvari
izhaja, da posebni varuh gotovo nekaj mora varovati, je logicno, da mora zakonodajalec v zakonu
dolociti najmanj eno skupino, ki jo posebni varuh varuje. V odnosu do RTV Slovenija brez dvoma
varuje Clovekove pravice, temu pritrdi Ze njegov naziv — Varuh pravic gledalcev in poslusalcev
Radiotelevizije Slovenija. RTV Slovenija je gotovo nosilec javnih pooblastil, saj je javni zavod. Po 2.
¢lenu Zakona o Radioteleviziji Slovenija je Republika Slovenija, ustanoviteljica RTV Slovenija. In
drzava, ki je ustanoviteljica, ima dolZnost zagotoviti institucionalno avtonomijo in urednisko
neodvisnost. Ker drzavo predstavljajo drZzavni organi, so oni tisti, ki morajo to zagotoviti. DrZzavni
oziroma organi lokalne samouprave imajo dolocene obveznosti tudi pri omogocanju oziroma

" Norvegki parlamentarni ombudsman, https://www.sivilombudsmannen.no/?lang=en_GB, 28. 3. 2017.

2 Danski parlamentarni ombudsman, https://en.ombudsmanden.dk/loven/, 28. 3. 2017.

B Gorazd Trpin, 159. ¢len (varuh &lovekovih pravic in temeljnih svoboséin), v Lovro Sturm (ur.), Komentar
Ustave Republike Slovenije, Fakulteta za podiplomske drzavne in evropske Studije. Ljubljana, 2002, str. 1078-
1082.

! Dopis Ministrstva za kulturo Marku Sidjaninu, t. 6154-2/2017/35, z dne 15. 3. 2017.

!> Ustavno sodiée RS, Odlogba, &. U-1-327/94-9, Uradhni list RS, &t. 20/95.
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zagotavljanju pokritosti in kakovosti televizijskega ter radijskega signala javnega zavoda po razlicnih

lokacijah oziroma obcinah. V primerih krsitev pravic gledalcev in poslusalcev, v zvezi s tem, varuh
lahko varuje njihove pravice. 1. ¢len Zakona o Radioteleviziji Slovenija'® posebej omenja italijansko in
madzarsko narodno skupnost v Republiki Sloveniji. Po 1 ¢lenu Zakona o samoupravnih narodnih
skupnostih'’ ustanovijo pripadniki italijanske in madZarske narodne skupnosti na obmo¢jih, kjer
avtohtono Zivijo, samoupravne narodne skupnosti. To so gotovo sui generis organi lokalne
samouprave, ki delujejo v obcinah, kjer Zivita avtohtoni narodni skupnosti. Tudi drugi argument, da je
ta varuh samo vez med javnostjo in programskim svetom ter da v tem smislu ni pravi varuh
¢lovekovih pravic, ne preprica. Ze njegov naziv pove, da je varuh pravic gledalcev in poslualcev
Radiotelevizije Slovenija. Ker so gledalci in poslusalci ljudje, je seveda popolnoma logi¢no, da je varuh
¢lovekovih pravic. Ce bi kdo trdil, da Varuh pravic gledalcev in poslu$alcev Radiotelevizije Slovenija ne
varuje Clovekovih pravic gledalcev in poslusalcev Radiotelevizije Slovenija, bi to pomenilo, da gre za
ocitno zavajanje gledalcev in poslusalcev. Je res, da varuh sodeluje s programskim svetom, a nikakor
se ne more sprejeti trditve, da je samo vez in da dela zgolj to. Je mnogo ve¢, je hkrati samostojen in
neodvisen institut, ki obravnava tudi pritoZzbe uporabnikov programskih vsebin RTV Slovenija, ki
zadevajo programske vsebine javnega zavoda. V 9. ¢lenu pravilnika so v prvem odstavku navedeni
posamezniki, ki se praviloma neposredno obrnejo na varuha. Sele v drugem odstavku je omenjeno
varuhovo sodelovanje s programskim svetom v smislu, da varuh obravnava tudi odzive
posameznikov, ki so bili naslovljeni na programski svet, in zgolj po prosti presoji jih poslje v
predhodno obravnavo komisijam programskega sveta.’® Ministrstvo za kulturo je celo v lastni
Strategiji Republike Slovenije na podroc¢ju medijev za obdobje 2017-2025 v poglavju Strateski cilji RTV
Slovenija zapisalo:
»Zakon bo opredelil pristojnosti in nacin imenovanja varuha.«*

Torej je tudi ministrstvu popolnoma jasno, da mora biti Varuh pravic gledalcev in poslusalcev

Radiotelevizije Slovenija definiran z zakonom in ne zgolj s statutom.

Obe mnenji Radiotelevizije Slovenija sta skoraj identicni:
»Varuh pravic gledalcev in poslusalcev RTV Slovenija nima nobene pristojnosti nad drugimi
organizacijami. Varuh pravic gledalcev in poslusalcev je notranja institucija RTV Slovenija,
namenjena obravnavanju pripomb in predlogov gledalcev in ne drZavna institucija.
Navedene situacije nikakor ne moremo enaciti s situacijo, ki jo dolo¢a Ustava RS v 159.
Clenu, ki doloca institucijo Varuha clovekovih pravic in temeljnih svoboscin. Ustava RS v
159. clenu (varuh pravic in temeljnih svoboscin) doloc¢a, da se lahko z zakonom za
posamezna podrocja dolocijo posebni varuhi pravic drZavljanov. Z zakonom bi na primer
moral biti ustanovljen Varuh pravic gledalcev, ki bi imel pristojnosti na podrocju celotnega
medijskega (televizijskega, radijskega) prostora v RS.«*°

1¢ Zakon o Radioteleviziji Slovenija (ZRTVS-1), Uradni list RS, &t. 96/05.

17 Zakon o samoupravnih narodnih skupnostih (ZSNS), Uradni list RS, 3t. 65/94.

® Pravilnik o delovanju Varuha pravic gledalcev in poslusalcev Radiotelevizije Slovenija, 7. 11. 2016. V
Informator, Radiotelevizija Slovenija, 133, leto 2016, 5. 12. 2016.

1 Strategija Republike Slovenije na podrocju medijev za obdobje 2017—-2025, Ministrstvo za kulturo, 15. 11.
2016, str. 28.

?prvo pravno mnenje, po narotilu predsednika programskega sveta, poslano Marku Sidjaninu 9.3.2017. Drugo
pravno mnenje, najverjetneje po narocilu v. d. generalnega direktorja RTV Slovenija, poslano 31.3.2017. Ker gre
za pravni mnenji institucije in zaradi spoStovanja zasebnosti posameznika, se ni zdelo primerno objaviti imen
oseb, ki sta vsebinsko pripravili mnenji. Imeni hrani avtor ¢lanka.
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Argumenti ne prepricajo. Zakaj bi moral imeti pristojnosti nad drugimi organizacijami. Drugi odstavek

159. ¢lena Ustave, ki ustavno opredeljuje posebnega varuha pravic, nikjer ne omenja nobenih
pristojnosti posebnega varuha nad organizacijami. Podrocje pristojnosti, lahko predstavlja tudi samo
ena organizacija in RTV Slovenija je organizacija. RTV Slovenija je javni zavod, ki opravlja javno sluzbo
in je nosilec javnih pooblastil. 159. ¢len Ustave nikjer ne zapoveduje, da bi moral biti posebni varuh
pravic drzavna institucija. Zapoveduje samo to, da mora biti posebni varuh dolo¢en z zakonom. Kako
zakon opredeli posebnega varuha, je stvar zakonodajalca. 159. ¢len Ustave sploh ne opredeljuje ne
prostora ne velikosti prostora oziroma podrocja, na katerem naj bi imel posebni varuh pristojnosti.
Ker obseg podrocja v ustavi ni dolocen, je podrocje, ki ga pokriva posebni varuh, lahko poljubno
veliko in razliéno po obsegu. V pravnih virih poznamo razlicna podrocja glede na obseg podrocja:
podrodje Zi¢niskih naprav,” podrodje obéine,” podrodje uporabe novega standarda® ipd. Logi¢no je
sklepati, da podrocje pristojnosti opredeli Sele zakonodajalec z zakonom, s katerim doloci posebnega
varuha. Ker v primeru Varuha pravic gledalcev in poslusalcev Radiotelevizije Slovenija ne obstaja
zakon, ki bi ta institut ustanovil, posledi¢no tudi ni zakona, ki bi dolocil podroéje, ki ga ta Varuh
pokriva.

5.2 PRAVNI ARGUMENTI, DA IMA PRAVNE LASTNOSTI POSEBNEGA VARUHA CLOVEKOVIH PRAVIC

Jezikovna analiza imena pove, da gre za varuha ¢lovekovih pravic. Logicno je, da je delo, ki ga opravlja
varuh clovekovih pravic, varovanje Clovekovih pravice, tako, kot je delo sodnika, da sodi. Ustava
doloca, da posebni varuh varuje posamezno podrocje pravic. Varuh pravic gledalcev in poslusalcev
Radiotelevizije Slovenija varuje posamezno podrocje, to je podrocje varovanja clovekovih pravic
gledalcev, posluSalcev in uporabnikov programskih vsebin Javnega zavoda Radiotelevizije Slovenija.
To podrocje je definirano Ze v njegovem poimenovanju in podrobneje v 1. ¢lenu Pravilnika o
delovanju Varuha. Njegova pooblastila, ki izhajajo iz 12. ¢lena Pravilnika o delovanju Varuha, so
popolnoma jasna in nedvoumna. Kadar za prejete vloge presodi, da obstaja nevarnost krsitev
temeljnih ¢lovekovih pravic in svoboscin, ki jih varujejo ustava in zakoni, jih lahko posamicno
obravnava in izda o tem porocilo. Zgornji pravni argumenti dokazujejo, da ima lastnosti posebnega
varuha pravic in bi zato moral biti ustanovljen z zakonom. Argumenti ministrstva in RTV Slovenija so
bili zavrnjeni z ustreznimi pravnimi protiargumenti.

6 ZAKUUCEK

Varuh pravic gledalcev in poslusalcev Radiotelevizije Slovenija ima pravne lastnosti posebnega varuha
¢lovekovih pravic, kot jih dolo¢a drugi odstavek 159. ¢lena Ustave RS. Je posebni varuh temeljnih
¢lovekovih pravic in svoboscin, saj varuje posamezno podrocje, to je podrocje clovekovih pravic
gledalcev, poslusalcev in uporabnikov programskih vsebin Javnega zavoda Radiotelevizije Slovenija.
Varuje clovekove pravice gledalcev in posluSalcev v razmerju do Radiotelevizije Slovenija, nosilca
javnih pooblastil, ki je javni zavod posebnega kulturnega in nacionalnega pomena, ki opravlja javno

22 Cenik osnovnih komunalnih storitev za podrocje Obdine Kostanjevica na Krki, Uradni list RS, $t. 38/2014.

> Odredba o spremembah Odredbe o seznamu standardov, katerih uporaba ustvari domnevo

o skladnosti medicinskega pripomocka z zahtevami Zakona o medicinskih pripomockih, priloge, Uradni list RS,
$t. 15/2017.
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sluzbo. A de jure ni posebni varuh, ker ni bil ustanovljen z zakonom, kot to za posebne varuhe izrecno

zahteva drugi odstavek 159. ¢lena Ustave RS. Ker se institut imenuje Varuh pravic gledalcev in
poslusalcev Radiotelevizije Slovenija in ker dejansko vodi postopke, obravnava vloge in izdaja porocila
v posameznih zadevah, tudi v primerih nevarnosti krsitev temeljnih ¢lovekovih pravic in svobos¢in, ki
jih varujejo ustava ter zakoni, pa seveda ima pravne lastnosti posebnega varuha. Ker te lastnosti ima
in zaradi spoStovanja drugega odstavka 159. clena Ustave ter da bi se izognili morebitni
protiustavnosti, bi bilo primerno zanj najti ustrezno pravno resitev.
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HUMAN DIGNITY AND SAME-SEX MARRIAGE IN

REPUBLIC OF CROATIA
CLOVEKOVO DOSTOJANSTVO IN ISTOSPOLNE POROKE V REPUBLIKI HRVASKI

Dorian Sabo"

Abstract: The point of this paper is to analyse the concept of human dignity and to establish why
the opposed parts in the discussions about the rights of same-sex unions both invoke the
argument of human dignity; as well as the analysis of the impact of the constitutional definition
of marriage as a union between man and woman on the human dignity of homosexual citizens of
the Republic of Croatia. The paper firstly addresses the different definitions of human dignity
given by experts in the field of human dignity and offers an overview of the historical legal
institutes which influenced the development of modern concept of human dignity. The paper
states that the differences in the opinions of these schools of thought can also be seen in the
discussion about the rights of same-sex unions. This paper, as one of the few which address the
relationship between human dignity and the rights of same-sex unions in the Republic of Croatia
(especially after the introduction of the constitutional definition of marriage) serves as a
theoretical background to the current and future discussions about the rights of same-sex unions
in the Republic of Croatia, and it aims to find a compromise that would create the optimal legal
status of same-sex unions in the Republic of Croatia.

Key words: human dignity, same-sex marriage, civil marriage, Republic of Croatia

Izvlecek: Prispevek analizira koncept clovekovega dostojanstva za razumevanje dileme o tem,
zakaj obe nasprotujoci si strani v diskusiji o pravicah istospolnih porok navajata argument
clovekovega dostojanstva. Prispevek tudi analizira vpliv ustavne definicije poroke kot zveze med
moskim in Zensko na ¢lovekovo dostojanstvo homoseksualnih drZavljanov v Republiki Hrvaski.
Najprej so predstavljene razlicne definicije c¢lovekovega dostojanstva ter pregled zgodovine
pravnega instituta, ki vpliva na razvoj modernega koncepta ¢lovekovega dostojanstva. Razlike v
mnenjih po razlicnih doktrinah odsevajo v diskusijah o pravicah istospolnih zvez. Prispevek je eden
redkih, ki analizira odnos med ¢lovekovim dostojanstvom in pravicami istospolnih zvez v Republiki
Hrvaski (posebej Se po uvedbi ustavne definicije zakona), zato sluZi kot teoreticna podlaga za
trenutne in bodoce razprave o pravicah istospolnih zvez v Republiki Hrvaski. Cilj prispevka je tudi
najti kompromis za optimalni pravni status istospolnih zvez v Republiki Hrvaski.

Kljucne besede: clovekovo dostojanstvo, istospolne poroke, civilne poroke, Republika Hrvaska

1 INTRODUCTION

Human dignity is an interesting concept and idea in the sense that it has been discussed since its
origins up till today. It is also a term that can be frequently heard both in scientific discussions and in

! Mag. iur., Faculty of Law, Osijek, PhD student, Ulica Hrvatske Republike 17B, e-mail:
dorian.sabo@hotmail.com
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colloquial speech. The situtation with human dignity complicates even further when we take into

account that in certain debates opposing sides equally use human dignity as an argument.

This paper will give a short historical review of the idea of human dignity (with an emphasis on Kant
and the ancient Roman concept of dignitas) with the goal of understanding all the different
interpretations of the meaning of human dignity. Then the paper will try to explain the concept and
idea of human dignity with some help from theoretical minds who worked within the domain of
human dignity (Beyleveld & Brownsword, Hennette-Vauchez, Waldron, Barak, Feldman, etc).

After that, there will be a short analysis of legal regulation in the Republic of Croatia that concerns
same-sex unions and the dissatisfaction it creates in the homosexual community of the Republic of
Croatia. There will be an evaluation of the same-sex marriage discussion. While evaluating the side
which advocates same-sex marriage, there will be mention of the United States of America, as a
country in which the popular opinion about same-sex marriage radically changed in the last 17 years;
and there will be a historical review of court rulings in which that change was most obvious. While
evaluating the side which is against same-sex marriage, there will be mention of the Catholic church,
as the dominant church in the Republic of Croatia, and of its views on the concept of human dignity.

The paper will end with the conclusion in which there will be a short review of everything written up
to that point.

2 HISTORICAL REVIEW - KANT & DIGNITAS

Kant sets the idea for human dignity in his categorical imperative — he says that an individual as a
thinking being should never be a mean that justifies an end, but that the individual himself should be
the justified end. People are distinguished from other beings by their ability to think. Because of this -
the individual is beyond any price and something that is beyond any price is, according to Kant,
dignified.?

Kant says that we are all responsible for standing up for our rights, just like we are capable of
standing up for other people's rights. Not a single individual should be a slave to another individual;
an individual shouldn't let others intefere with his rights — such interference would be a transgression
upon his dignity.?

On the other hand, Waldron talks about the historical meaning of the word dignity. Historically,
dignity wasn't the same for all people because it was connected to a certain status — different people
of different status enjoyed different dignity (kings and queens, nobility, etc.). Human dignity evolved
and today we presume that the concept of dignity is unambigous: today everyone invokes one status
(a high status) and that status should be respected by other people.”

Hennette-Vauchez says that such a historical concept of human dignity (which she also connects to
the ancient roman concept of dignitas) influenced some important court rulings regarding human
dignity (she mentions the infamous ruling with the French dwarfs’). She says that one of the goals

> Macan, Covijek i njegovo dostojanstvo, Obnovljeni Zivot : ¢asopis za filozofiju i religijske znanosti, Vol. 47,
1992, pp. 70-71.
* Waldron, Dignity, Rights, and Responsibilities, New York University Public Law and Legal Theory Working
Papers, 2010, paper 242, pp. 18.
4., .

Ibid.
> CCPR/C/75/D/854/1999., 26. july 2002, http://hrlibrary.umn.edu/undocs/854-1999.html
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human dignity should accomplish is the limitation of the libertarian principle according to which
everything is permitted unless explicitly forbidden.®

3 DEFINITION — ABOUT HUMAN DIGNITY IN GENERAL

The concept of human dignity started to rapidly develop after World War Il, mostly as a response to
the nazi regime.” Soon after, the idea of human dignity became a crucial part of important
international treaties such as the Universal Declaration of Human Rights® and the European
Convention on Human Rights®, but it wasn't explained in any of them.” The purpose of human
dignity was to enhance the idea of human rights — people have human rights because they have
inherent and inalienable dignity."* Human dignity is thus something that human rights refer to, but is
also the foundation of human rights.'? Barak says that the central idea of human dignity is that the
individual should be recognized as a free being which develops in accordance to its own will. He also
connects many other ideas to the concept of human dignity — such as the sanctity of life and the
freedom of the individual, the individual's autonomy, the freedom of choice, etc.®

Beyleveld and Brownsword anaylize human dignity even further, and claim that it is the right to be
treated as an individual who has worth, and that there are three aspects of such a right: the first
aspect is that the individual should be treated as a member of the class of human beings; the second
aspect is the negative right which prevents others in hindering the individual in his endeavour to
flourish as a human being; and lastly, the third aspect is the positive right of the individual to be
supported in his endeavour to flourish as a human being.*

In other discussions we can notice the usage of the term human dignity in several different contexts
— dignity as liberty, dignity as equality and dignity as life. Dignity as liberty would refer to the liberty
of the individual to control his life as an autonomous being. Dignity as equality would refer to the
unification of all people into one status. Dignity as life would refer to various regulations with the
goal to preserve the value of human life (birth, sexuality, death).”

4 DISCUSSION

In the Republic of Croatia, homosexual partnerships are regulated by the Life Partnership Act, but
same-sex couples can't achieve the status of civil marriage. Marriage in the Republic of Croatia is
defined as a legally governed life union between a woman and a man, both in the family act™ and in
the Constitution."” When it comes to discussions about the legalization of same-sex marriages

® Hennette-Vauchez, A human dignitas? Remnants of the ancient legal concept in contemporary dignity
jurisprudence, International Jounral of Constitutional Law, Volume 9, 2011, pp. 38.

’ Whitman, On Nazi 'Honour' and the New European 'Dignity', Darker Legacies of Law in Europe: the Shadow of
National Socialism and Fascism over Europe and its Legal Traditions, 2003, pp. 243-245.

® The Universal Declaration of Human Rights, preamble, article 1

° The European Convention on Human Rights, preamble

10 Beyleveld, Brownsword, Human Dignity in Bioethics and Biolaw, 2001, pp. 12.

1 Cf. Ibid., pp. 13.

12 Waldron, Dan Cohen (Editor), Dignity, Rank & Rights, 2009, pp.17.

B High Court of Justice 6427/02, 2006

" Beyleveld, Brownsword, op.cit. (note 10), pp. 15.

> Cf. Ibid., pp. 365.

'® Obiteljski zakon (NN 103/15)

17 Ustav Republike Hrvatske (NN 56/90, et. seq)
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opposing parties both evoke the argument of human dignity.*® That is further complicated by the fact
that dignity isn't yet fully defined in the areas of sexuality.”

The homosexual community and their supporters, in their arguments refer to human dignity with the
meaning of dignity as liberty and dignity as equality. Members of the homosexual community feel
society violates their autonomy if it excludes them from certain rights. It could even be said that
because of such a distinction they don't enjoy the same status or value as everyone else in Croatia
and thus their human dignity is violated. We can re-evoke Kant's thought about human dignity and
violating other people's dignity by interfering in their rights.

Modern legal thought and court praxis of western countries agrees with this interpretation and
favors the concept of dignity with the meaning of dignity as liberty and dignity as equality. In the
United States of America's 2003 Supreme court decision, Lawrence v. Texas, which abolished the
Texas sodomy law, the court called upon human dignity to justify the values of liberty and equality.
Courts in other countries also call upon the argument of human dignity to protect homosexual
people from discrimination.”®It was established that all people, despite their sexual orientation, are
free to have intimate relations with other willing people.”* This legal praxis continued in 2008 with
the In re Marriage Cases.”

The idea of homosexual people as second-class citizens had a sort of a legal backround in the United
States of America's 1986 Supreme court ruling in the case Bowers v. Hardwick. The Supreme court
confirmed the legality of Georgia's federal law on the criminalization of oral and anal sex between
same-sex couples.”> Homosexuals citizens felt they were treated much worse than heterosexual
citizens.*

The change which occured in the legal praxis of the United States of America between the rulings of
Bowers vs Hardwick and Lawrence v. Texas is quite drastic. Even though 'only' 17 years passed
between those rulings, the change didn't come over night. The homosexual community had to show
that the supreme court had made a mistake in its Bowers v. Hardwick rule. They had to constantly
show themselves as equal to other citizens and try to convince the courts, the legislation and the
public of that equality.”

Such a plight of the homosexual community goes hand in hand with the idea of human dignity as a
responsibility-right: the opinion that maybe human dignity isn't inherent to every individual, but
something the individual should fight for and which takes effort. If the individual with his behavior
and actions shows that he is valuable and he has dignity, then his dignity can be accepted by other
people. It needs to be recognizable in order to be recognized.?®

On the other hand, we have opponents of the idea of same-sex marriages who evoke the
interpretation of dignity with the meaning of dignity as life and the idea that dignity doesn't

'8 Cf. Ibid., pp. 377-378.

9 Cf. Ibid., pp. 379.

20 Siegel, Dignity and sexuality: Claims on dignity in transnational debates over abortion and same-sex marriage,
International Journal of Constitutional Law, volume 10, 2012, pp. 374

2 Franke, Dignifying Rights: A Comment on Jeremy Waldron’s Dignity, Rights, and Responsibilities, Arizona
State Law Journal, volume 43, 2012, pp. 1190.

*?In re Marriage Cases, 183 P.3d 384 (Cal. 2008)

2 Bowers v. Hardwick, Supreme Court, 478. U.S. 186,
https://www.law.cornell.edu/supremecourt/text/478/186

** Franke, op. cit. (note 21), pp. 1196.

® Franke, op. cit. (note 21), pp. 1183.

2% Cf. Ibid., pp. 1178.
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necessarily give people more freedom, quite the contrary. Feldman says that if a country decides that
a certain behavior is against the idea of human dignity, the country will try to alter that behavior
(we've seen that happen in the case of the French dwarfs). According to him, the idea of human
dignity can in some situations reduce the person's choices instead of enhancing them.?”’
Concentrating exclusively on the Catholic church (as the dominant church in the Republic of Croatia),
we can find in their doctrine connections between human dignity and sexuality.”® The Catholich
church bases its opinion of the inalienable dignity of every human life (starting with conception) on
the idea of divine dignity of every human life.”

The historically skeptical attitude of the Catholic church toward the homosexual community becomes
understandable when taken into consideration that the Catholic church tries to preserve dignity as
life through the teachings of procreation.*® Homosexual unions can't have children and won't ever be
able to satisfy the Catholic church's criteria.* Some conservative groups also believe that same-sex
marriage would violate the institution of marriage as union between heterosexual people®, calling
upon the dignity of the institution of marriage.*

Let's once again mention the interpretation of human dignity as a modern concept of dignitas. Such
interpretation greatly differs from schools of thought that view dignity as dignity to autonomy.
Even though such connection is usually done when talking about the dignity of a certain role or
office®, there are interpretations that view human dignity as a responsiblity. According to Hennette-
Vauchez, we can view human dignity as the totality of all duties an individual has to do based on the
fact that he belongs to the human race.>® Such duties can even include abstaining from certain sexual
behaviors that are traditionally considered undignified for humans as free and rational beings.”’

5 CONCLUSION

Since its implementation after World War I, the idea of human dignity has been problematic.
Without any definition, just mentioned in important international treaties, it left many questions
unanswered. Even though human dignity is the basis for human rights and something human rights
refer to, it isn't a human right itself, but a sui generis principle. In some discussions we can notice
interpretations of the term human dignity such as — dignity as liberty, dignity as equality and dignity
as life. Dignity as liberty would refer to the liberty of the individual to control his life as an
autonomous being. Dignity as equality would refer to the unification of all people into one status.
Dignity as life would refer to various regulations with the goal to preserve the value of human life.

One of the most important historical basis for the modern idea can be found in Kant's philosophy and
his categorical imperative. Kant says that people are distinguished from other beings by their ability
to think. Because he has his mind, his humanity and his morality, the individual is beyond any price
and thus dignified.

7 Feldman, Human Dignity as a Legal Value—Part 1, Pub. L., 1999, pp. 685.
*® Siegel, op. cit. (note 20), pp. 371.

*° Waldron, op. cit. (note 12), pp. 28.

¥ Siegel, op. cit. (note 20), pp. 374.

3L Cf. Ibid., pp. 376.

*? Franke, op. cit. (note 21), pp. 1193.

33 Cf. Ibid., pp. 1184.

** Hennette-Vauchez, op. cit. (note 6), pp. 45.
**> Waldron, op. cit. (note 3), pp. 13.

* Ibid.

* Siegel, op. cit. (note 20), pp. 377.
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We can also talk about the historical concept of dignity as a term connected to a certain cast or
status — nobility or kings. Hennette-Vauchez points out the influence of the ancient roman concept
dignitas. Such interpretations differ from interpretations that consider human dignity as dignity to
autonomy. Dignity can also be considered as a totality of duties an individual must perform because
he belongs to the human race.

In the Republic of Croatia there is a legal distinction between homosexual and heterosexual unions.
Homosexual unions are regulated with the Life partnership act and can't obtain the status of
marriage, since marriage is defined in the constitution as a legally governed life union between a
woman and a man.

When it comes to the proponents of the idea of same-sex marriages, in their arguments they call
upon human dignity as dignity as liberty, and dignity as equality. Comparing the current situation in
the Republic of Croatia to the situation in the United States of America some years ago, we can
conclude that homosexual people probably feel like an inferior group and that they are being
discriminatead. Interpreting dignity as a Kantian principle, their arguments make sense.

The opponents of the idea of same-sex marriage generally call upon dignity with the meaning of
dignity as life. They think that the legalization of same-sex marriages would violate the value of
human life. They agree with the idea that not every human behavior is dignified nor worth of respect.
The opponents of same-sex marriage find support in the Catholic church and their view of human
dignity. The Catholic church views human dignity as a modern form of the concept dignitas — dignity
is the totality of all duties an individual has. Duties that may also include abstaining from certain
sexual behaviors.

And after this whole discussion it is nearly impossible to give a final answer when it comes to the
violation of human dignity of homosexual people in the Republic of Croatia. Human dignity is a
complicated, multilayered, mutable term and discussions like this one will probably occur many more
times before reaching a satisfying conclusion. The only thing that is certain, so far, is that the legal
praxis and the worldview of the western civilization are starting to accept homosexual people more
and more, with the goal of giving them the right to get married.
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