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Varuh &lovekovih pravic Republike Slovenije (v nadaljevanju: Varuh) na podlagi
23.a Clena Zakona o ustavnem sodis¢u (ZUstS) vlaga:

ZAHTEVO ZA OCENO USTAVNOSTI

18.a €lena Zakona o finanéni upravi (ZFU; Uradni list RS, §t. 25/14, 39/22 in
14/23).

Izpodbijana dolo¢ba po presoji vlagatelja zahteve nedopustno posega v
Clovekove pravice ali temeljne svoboscine, ker je v neskladju z 2., 15., 23., 35. in
38. ¢lenom Ustave Republike Slovenije (URS).

Obrazlozitev:

Z novelo Zakona o finanéni upravi (ZFU-B, Uradni list RS, §t. 14/23 z dne 3. 2.
2023) je bil v ta zakon vnesen 18.a ¢len, ki ureja novo pooblastilo Finanéne
uprave: uporabo tehni¢nih pripomoc¢kov za pridobivanje podatkov o polozaju in
gibanju blaga (tj. GPS sledilnih naprav) pri opravljanju finanéne preiskave. Varuh
izpodbija navedeno dolocbo, ki se glasi:

»(1) Uradna oseba sme pri opravljanju finanéne preiskave, ko so podani
razlogi za sum, da je bilo storjeno dejanje, s katerim so bile storjene
najtezje krsitve predpisov o obdavcéenju s podrocja trosarin, carin in davka
na dodano vrednost, vkljucno z zagotovitvijo medsebojne pomoci
pristojnim organom EU in drZav Clanic EU, pridobiti podatke o polozaju in
gibanju blaga z uporabo sledilnih naprav, ki uporabljajo globalni sistem
pozicioniranja za ugotavljanje polozaja in gibanja blaga.
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(2) Uradna oseba uporabi sledilno napravo, ¢e glede na okoli§¢ine primera
naloge iz prejSnjega odstavka ne bi bilo mogoce izvesti z uporabo drugih
pooblastil in tehniénih pripomockov iz tega zakona.

(3) Uradna oseba sme namestiti sledilno napravo le na zunanji del
prevoznega oziroma prenosnega sredstva.

(4) O uporabi sledilne naprave na predlog uradne osebe s sklepom, ki
vsebuje utemeljitev pogojev in okoliS€in iz prvega in drugega odstavka
tega Clena, odloci s strani predstojnika pooblascena oseba.

(5) Podatki o lokaciji in gibanju blaga, pridobljeni z uporabo sledilne
naprave, se smejo uporabiti le v postopkih, ki niso v nasprotju z namenom
iz prvega odstavka tega Clena.

(6) Podatki, ki ne bodo uporabljeni za dokazovanje krSitev iz prvega
odstavka tega Clena, se briSejo takoj, ko je to mogoce, najpozneje pa v
desetih dneh od njihovega nastanka.

(7) Uradna oseba ne sme z uporabo sledilne naprave neposredno ali
posredno identificirati in s tem pridobivati osebnih podatkov o osebah, ki
so povezane z blagom, ki se mu sledi (vozniki, razkladalci tovora, potniki
in druge fizi€ne osebe).

(8) Podatki o polozaju in gibanju blaga, pridobljeni z uporabo sledilne
naprave, se ne smejo zbirati in obdelovati v povezavi s podatki o fizicnih
osebah, ki so zbrani na podlagi drugih pooblastil, ki jih uradne osebe
finan€ne uprave uporabljajo na podlagi tega zakona.

(9) Najtezje krSitve predpisov iz prvega odstavka so ravnanja ali dejanja
davCnih zavezancev in drugih oseb ali institucij, s katerimi je lahko resno
ogrozen finanéni interes oziroma interes varstva in varnosti Republike
Slovenije oziroma EU. Za najtezje krSitve predpisov o obdav&enju se
Stejejo predvsem krSitve, ki so glede na svojo tezo v davénem predpisu
opredeljene kot hujsi daveni prekrski.«.

(1) Poseg v ¢lovekove pravice in temeljne svobosc¢ine

Varuh meni, da 18.a €¢len ZFU ureja poseg v zasebnost in tudi v pravico do
varstva osebnih podatkov.’

Pri ukrepu iz 18.a ¢lena ZFU pristojni oblastni organ tajno namesti sledilno GPS
napravo na zunanjost vozila, na tak nacin pa lahko natanéno in tudi daljSi ¢as
spremlja polozaj in gibanje vozila, s tem pa stvari in ljudi v vozilu. Pri tem gre za
t. i. mrezo satelitov GNSS (Global Navigation Satellite System), ki delujejo na
osnovi radijskih valov in nenehno oddajajo signal z zapisom zelo natanénega
Casa. Ta signal na zahtevo uporabnika elektronske naprave ta slednja sprejme,
ga obdela in uporabniku prikaze kot lokacijo, visino, €as, hitrost in smer gibanja

' Kot je razbrati iz mnenja Zakonodajno-pravne sluzbe Drzavnega zbora (dokument &t. 432-01/22-
12/20 z dne 12. 1. 2023, dostopen tudi na https://imss.dz-
rs.si/IMiS/ImisAdmin.nsf/ImisnetAgent?OpenAgent&2&DZ-MSS-
01/5aabfd93e686af1da68fde18a1477467b93ab8e883a235da191d3dc12dc5f55a), obstajajo
pomisleki o tem, ali uporaba tehniénih pripomockov za pridobivanje podatkov o polozaju in gibanju
blaga, kot je urejena v 18.a ¢lenu ZFU, sploh predstavlja poseg v ustavno zajam&eno pravico do
zasebnosti. Kot navaja Zakonodajno-pravna sluzba Drzavnega zbora, Finan¢na uprava v okviru
uporabe tega ukrepa ne more ne pridobivati ne obdelovati nobenih osebnih podatkov, ampak
lahko pridobiva le podatke o lokaciji in gibanju blaga (prvi in sedmi odstavek 18.a ¢lena ZFU). Ce
se bo ukrep izvajal na tak nacin, po mnenju zakonodajno-pravne sluzbe ni mogoce z njim posedi
v pravico do varstva osebnih podatkov (38. ¢len URS) in pravico do zasebnosti (35. ¢len URS).
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elektronske naprave. Za dolocitev svojega polozaja mora elektronska naprava
prejeti oddajni signal vsaj Stirih satelitov, ki kroZijo v orbiti. Za tem elektronska
naprava s postopkom trilateracije doloc¢i svoj polozaj na Zemlji, in sicer tako, da
na osnovi razlike med ¢asom, ko je bil oddajni signal poslan, in ¢asom, ko je bil
sprejet, izraCuna razdaljo med elektronsko napravo in posameznim satelitom, s
temi podatki pa nadalje poiS€e svoj poloZzaj na zemeljskem povrsju v treh
dimenzijah z namisljenim nizom S$estil. Polozaj elektronske naprave je tako
doloCen s presekom §&tirih krogelnih lupin. DoloCanje lokacije v okviru
trilateracijskega izraCuna naj bi bilo natan¢no do 3,5 metra (kar je odvisno od
kakovosti sprejetega signala satelitov), pri ¢emer je ta natanénost Se vedja, e
elektronska naprava svoj poloZaj dolo¢a v kombinaciji z drugimi sistemi.?

Dejstvo, da se zaradi namestitve GPS sledilnika na vozilo skladno s tretjim
odstavkom 18.a ¢lena ZFU ne bi poseglo v notranjost vozila, po mnenju
Varuha ne pomeni, da pri izvajanju tega pooblastila ne gre za poseg v
zasebnost. Cetudi je sama namestitev sledilne naprave razmeroma neinvazivna
z vidika varovanja pravice do (prostorskega vidika) zasebnosti, vsebina
izpodbijanega pooblastila ni izErpana z namestitvijo naprave, ampak je bistvo
pooblastila v trajajoéem pridobivanju podatkov o mestu in poti vozila ter s tem o
stvareh (blagu) in ljudeh v njem. Varuh opozarja, da bi bilo za demokrati¢no
druzbo izjemno slabo, ¢e bi sprejeli stalis¢e, da tehnoloski napredek, ki sicer
omogocCa vse bolj obsezno izvajanje nadzora brez fizicnega vdora v posest
oziroma lastnino, zmanjSuje obseg pricakovane zasebnosti v druzbi. Prav
dejstvo, da je tako nadzorovanje vse bolj na voljo in da je vse bolj dostopno (tudi
cenovno), terja posebno previdnost pri presoji tovrstnih posegov.

Skladno z dolo¢bo prvega odstavka 18.a ¢lena ZFU naj bi se to pooblastilo
uporabilo ob obstoju (zgolj) razlogov za sum, da je bilo storjeno dolo¢eno
prepovedano ravnanje. Dolo¢ba torej predvideva, da je tajno sledenje vozilu z
GPS napravo dopustno uporabiti ob razmeroma nizkem dokaznem
standardu, ko se razlogi za sum nanasajo zgolj na prepovedano ravnanje,
ne pa tudi ze na konkretno osebo, domnevnega storilca. Vendar je predpisan
dokazni standard vselej razumeti kot najnizjo stopnjo verjetnosti, ob kateri je
dopustno uporabiti ukrep. Predpisni dokazni standard ne pomeni, da se
pooblastilo ne bi smelo izvajati tudi v primeru, ko je sum Ze individualiziran in bolj
konkretiziran. Upostevaje argumentum a minori ad maius namreC velja, da je
pooblastilo, ki ga je dopustno uporabiti ob nizki stopnji verjetnosti, da je bilo
storjeno prepovedano ravnanje, toliko bolj dopustno uporabiti, ko je ta verjetnost
vecja. Predpisani dokazni standard, ob katerem je dopustno uporabiti doloCen
ukrep, je zgolj minimalna verjetnost prepovedanega ravnanja, ki jo mora izkazati
predlagatelj ukrepa. Zahtevnost dokaznega standarda za posege v Clovekove
pravice je pogoj, ki se ga presoja v okviru testa sorazmernosti; naceloma naj bi
bil dokazni standard vis;ji pri bolj invazivnih posegih v ¢lovekove pravice. Obenem
dokazni standardi procesno ucinkujejo kot jamstva, ki preprecujejo samovoljne
posege Vv ¢lovekove pravice.?

2 Kriznar, Primoz, Varstvo lokacijske zasebnosti s pomo&jo mozai¢ne teorije podatkov. Zbornik
znanstvenih  razprav, 76 (2016), str. 105, dostopno na  htip://www.pf.uni-
lj.si/media/zzr2016 _kriznar.pdf.

3 Ved o dokaznih standardih gl. Sugman, Katja, Pomen dokaznih standardov v kazenskem
postopku. Zbornik znanstvenih razprav, 67 (2007), str. 245-267.
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Kot re¢eno, sama zakonska dolocitev dokaznega standarda, ki je pogoj za
doloc¢eni verjetnosti, ne pa tudi, Ce je mogoce v konkretni zadevi izkazati
vecjo verjetnost prepovedanega ravnanja in ze dolo¢enega storilca. Zato
zgolj doloditev nezahtevnega dokaznega standarda za odreditev ukrepa iz 18.a
¢lena ZFU ne pomeni, da se s tem pooblastilom pridobivajo (zgolj) anonimni
podatki o lokaciji in poti blaga, ki jih (niti naknadno) ni mogoce povezati s
konkretnimi fizi€nimi osebami. Ta povezava s fizi€no osebo je lahko znana ze
ob odreditvi ukrepa, lahko se razjasni med trajanjem ukrepa ali se nenazadnje
ugotovi po njegovem izvajanju. V praksi bo predvidoma pred uporabo ukrepa ze
samo iz podatkov o vozilu (registracija), na katerega se namesca sledilna
naprava, mogoce vsaj dolocCiti osebo ali osebe, povezane z vozilom ali
blagom v njem. Cetudi se ob izvajanju ukrepa morebiti S ne ve, kdo je
potencialni osumljenec davéne krSitve ali kdo so druge osebe, povezane z
blagom, je vozilo ali blago praviloma vsaj mogocCe povezati s konkretno osebo -
ugotoviti, kdo je lastnik vozila, kdo je voznik, kdo je lastnik, uvoznik ali izvoznik
blaga in podobno. Glede na to, da gre za pooblastilo, ki se uporablja v finanéni
preiskavi, je mogoCe razumno priCakovati, da bodo z njim pridobljeni podatki o
gibanju vozila vsaj naknadno (lahko pa tudi predhodno ali med izvajanjem
ukrepa) povezani z doloCeno fizicno osebo ali ve¢ takimi osebami. Tajno
pridobivanje podatkov o poti vozila v okviru finanéne preiskave je namreé
smiselno samo, Ce se bo tako zbrane podatke povezalo z osebo, ki naj bi bila
krSitelj predpisov s podrocja davkov, ter jih uporabilo za dokazovanje krSitve,
Zlasti v inSpekcijskem davénem postopku.

Glede na navedeno sta v grobem mogoca dva polozZaja uporabe pooblastila iz
18.a Clena ZFU:

e Financ¢na uprava pridobiva podatke o lokaciji in poti vozila, v katerem je
domnevno sporno blago, ne da bi Ze povezala blago in/ali vozilo s
konkretnimi osebami; lokacijski podatki, ki se pridobivajo z GPS
nadzorom, so tako vsaj doloCen €as izvajanja pooblastila (§e) anonimni;

e Financna uprava pridobiva podatke o lokaciji in poti vozila in blaga v njem,
pri Cemer so ti Ze povezani z doloceno osebo, ki je bodisi domnevni storilec
prepovedanega ravnanja bodisi tretja oseba (na primer voznik vozila ali
potnik v vozilu, ki s prepovedanim ravnanjem lahko niti ni povezan).

Za presojo prvega poloZaja je po mnenju Varuha relevantno razumevanje pravice
do zasebnosti, ki jo je podalo Evropsko sodis¢e za Clovekove pravice (v
nadaljevanju: ESCP) v zadevi Benedik proti Sloveniji. Ta zadeva se sicer ne
nanaSa na tajni GPS nadzor vozila na javnih mestih, nudi pa razumevanije
koncepta utemeljenega pricakovanja zasebnosti pri dejavnostih, ki so sicer
vidne javnosti. V tej zadevi je policija leta 2006 na podlagi obvestila Svicarskih
kolegov o uporabi slovenskega IP naslova za izmenjavo otroSke pornografije od
ponudnika spletnih storitev pridobila podatek o uporabniku tega IP, naknadno pa
Se sodno odredbo za pridobitev podatkov o uporabniku in prometu preko IP
naslova ter odredbo za hiSno preiskavo. Med hiSno preiskavo so bile na
zasezenem racunalniku najdene tudi prepovedane fotografije z otrosko
pornografijo. SodiS¢e je obdolzenega obsodilo za kaznivo dejanje, pritozbeno in
Vrhovno sodi$€e pa sta zavrnili oitek o nezakonito pridobljenih dokazih. Ustavno
sodisCe je leta 2014 zavrnilo ustavno pritozbo s stalisem, da je (dinamicni) IP
naslov prometni podatek in da uziva varstvo po 37. ¢lenu URS (ta varuje
komunikacijsko zasebnost in terja sodno odredbo za poseg vanjo), vendar pa se
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je pritoznik pricakovani zasebnosti odpovedal, saj podatka o IP naslovu ni
prikrival in je bil dosegljiv uporabnikom na spletu.

ESCP pa je v zadevi Benedik menilo nasprotno, da se pritoznik ni odpovedal
priCakovani zasebnosti na spletu s tem, ko ni prikril svojega IP naslova, s
katerega je komuniciral, zato je ugotovilo krSitev 8. Clena Evropske konvencije o
&lovekovih pravicah (v nadaljevanju: EKCP), ki varuje zasebnost. ESCP si je pri
tem zastavilo vprasanje, ali ima uporabnik interneta razumno priCakovanje, da
njegovo sicer javno delovanje na spletu ostane anonimno. Poudarilo je, da mora
biti odgovor na to vprasanje med drugim neodvisen od zakonitosti oziroma
nezakonitosti dolo&ene dejavnosti na spletu. ESCP je pojasnilo, da dejstvo, da
pritoznik ni zakril dinami¢nega IP naslova, Ceprav bi to predvidoma lahko storil,
ne more biti odloCilno za presojo obstoja razumnega pri¢akovanja zasebnosti v
razmerju do posameznikove identitete. Dinamifen IP naslov, Ceprav viden
drugim uporabnikom omrezja, ni mogoce povezati z dolo¢enim racunalnikom (in
posledi¢no osebo) brez posredovanja ponudnika interneta, zato vsebuje visoko
stopnjo anonimnosti. ESCP je poslediéno presodilo, da interes pritoZnika, da so
njegove dejavnosti na internetu anonimne, spada v okvir varstva zasebnega
Zivlienja iz 8. élena EKCP.#

ESCP se v zadevi Benedik ni osredotodilo na vprasanje, ali je podatek o
dinami¢nem IP naslovu osebni podatek, temvec je sklenilo, da se zadeva nanasa
na vprasanje zasebnosti, ki lahko zadeva 8. ¢len EKCP. Ceprav ta konvencijska
dologba splo$no varuje zasebno Zivljenje oseb, pa se je ESCP naslonilo na
opredelitev osebnih podatkov, ki se nanasSajo bodisi na dolo€eno bodisi dolocljivo
osebo, ter ugotovilo, da podatek o dinamicnem IP naslovu lahko naredi
konkretno osebo (naknadno) dologljivo.

Varuh meni, da podobno razumevanje zasebnosti velja za vozilo na javni cesti
oziroma osebo, ki se jo lahko poveze z vozilom oziroma blagom v njem. Res, da
je s tem, ko je na javni cesti, izpostavila javnosti lokacijske podatke vozila, vendar
pa na podoben nacin kot uporabnik interneta, ki ni zakril IP naslova, utemeljeno
pricakuje, da bodo ti podatki ostali anonimni oziroma se jih ne bo povezalo z
identiteto konkretnega posameznika. Ko oblastni organ poveze sprva
anonimne lokacijske podatke, ki jih je pridobil s tajnim GPS nadzorom
vozila, s konkretno osebo, poseze v njeno zasebnost. Analogno staliS¢u
ESCP pri tem ne gre za to, ali posameznik lahko razumno pri¢akuje, da bodo
lokacijski podatki vozila ostali zasebni, ampak za to, ali sme razumno
priCakovati zasebnost v povezavi z ugotavljanjem identitete (dolo itvijo
osebe, povezane z zbranimi lokacijskimi podatki).

Do te povezave bo pristojni organ priSel z ugotavljanjem dodatnih podatkov
oziroma uporabo drugih pooblastil, pri Cemer je skladno z 18.a ¢lenom ZFU zgolj
deloma omejen. Po sedmem odstavku tega Clena uradna oseba ne sme z
uporabo sledilne naprave neposredno ali posredno identificirati in s tem
pridobivati osebnih podatkov o osebah, ki so povezane z blagom, ki se mu sledi
(vozniki, razkladalci tovora, potniki in druge fizicne osebe). Ta dolo¢ba je po oceni
Varuha nejasna, celo nesmiselna. Z uporabo GPS naprave, names$€ene na
vozilo, namre¢ ze po logiki stvari ni mogoce identificirati oseb, povezanih z
vozilom ali blagom v vozilu, ki se mi sledi, saj naprava beleZi le lokacijske podatke

4 Sodba ESCP v zadevi Benedik proti Sloveniji z dne 24. 4. 2018, zlasti 115.-118. tocka
obrazlozitve.
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vozila. Je pa mogoCe podatke o lokaciji in gibanju vozila, na katerem je
namesS€ena GPS sledilna naprava, predhodno ali naknadno povezati z
doloCenimi osebami bodisi z vpogledom v evidence (na primer pridobitev
podatkov o lastniku vozila, ki se mu sledi) bodisi z drugimi nacini pridobivanja
osebnih podatkov in zbiranja dokazov. Skladno z osmim odstavkom 18.a ¢lena
ZFU se podatki o polozaju in gibanju blaga, pridobljeni z uporabo sledilne
naprave, ne smejo zbirati in obdelovati v povezavi s podatki o fizi€nih osebah, ki
so zbrani na podlagi drugih pooblastil, ki jih uradne osebe finan¢ne uprave
uporabljajo na podlagi tega zakona. Ta dolo¢ba se nanasa zgolj ozko na
pooblastila Finanéne uprave, urejena v V. delu ZFU (ki ima naslov
»Pooblastila«), vendar ima ta tudi na drugih zakonskih podlagah moznost
zbiranja in obdelovanja osebnih podatkov — a contrario, povezovanje osebnih
podatkov, pridobljenih drugace in ne s pooblastili iz IV. dela ZFU, je torej
naeloma dopustno povezati s podatki, pridoblienimi s sledilno napravo.5
Dolocbi sedmega in osmega odstavka 18.a ¢lena ZFU sami po sebi ne
jamcita, da se s tem ukrepom ne posega v pravico do zasebnosti oziroma
do varovanja osebnih podatkov na nacin, da se z GPS nadzorom zbrane
podatke poveze s konkretno osebo in tako to osebo identificira. Nenazadnje je
smisel izvajanja nadzora skladno z 18.a ¢lenom ZFU dokazovanje najtezjih
davénih krSitev, kar pa ni mogoCe brez doloCitve oziroma identifikacije
posameznika, ki naj bi bil domnevni krsitelj teh predpisov.

Pravica do varovanja osebnih podatkov se ne nanasa le na podatke, ki se
nana$ajo na ze dolo¢eno fizitno osebo, ampak zados&a, da je posameznik vsaj
dolodljiv. Skladno s Splosno uredbo o varstvu podatkov® osebni podatek pomeni
katero koli informacijo v zvezi z dolocenim ali dolocljivim posameznikom; dologljiv
posameznik pa je tisti, ki ga je mogoce neposredno ali posredno dologiti (4. ¢len
uredbe). Nacela varstva podatkov bi se morala uporabljati za vse informacije v
zvezi z doloCenim ali dolodljivim posameznikom. Osebne podatke, ki so bili
psevdonimizirani in ki jih je mogoe z uporabo dodatnih informacij pripisati
posamezniku, bi bilo treba obravnavati kot informacije o dolocljivem
posamezniku. Pri ugotavljanju, ali je posameznik dolocljiv, bi bilo treba upostevati
vsa sredstva — kot je na primer izloCitev —, za katera se razumno pri¢akuje, da jih
bo upravljavec ali druga oseba uporabila za neposredno ali posredno
identifikacijo posameznika. Da bi ugotovili, ali se za ta sredstva lahko razumno
pricakuje, da bodo uporabliena za identifikacijo posameznika, bi bilo treba
upostevati vse objektivne dejavnike, kot so stroski identifikacije in ¢as, potreben
zanjo, ter pri tem uposStevati razpolozljivo tehnologijo in tehnoloski razvoj v ¢asu

5 Tako je mogoce uporabiti zlasti V. del ZFU, ki ne ureja pooblastil, ampak ima naslov »Zbiranje
podatkov (davéni register in druge evidence)«. V tem delu je v 46. ¢lenu dolo€eno, da Finan¢na
uprava zbira osebne in druge podatke pri opravljanju z zakoni in drugimi predpisi dolo¢enih nalog
neposredno od oseb, na katere se ti podatki nana$ajo, od drugih oseb, ki razpolagajo s podatki,
in iz obstojecih zbirk podatkov. Finanéni upravi o zbiranju podatkov iz prejSnjega odstavka ni treba
obvestiti osebe, na katero se zbiranje podatkov nanaSa, ¢e bi to onemogocilo ali otezilo
opravljanje nalog finanéne uprave. Ce finanéna uprava ob tem zbira osebne in druge podatke iz
Ze obstojecih zbirk podatkov, morajo organi, organizacije in drugi subjekti, ki na podlagi zakona
in v okviru svoje dejavnosti ali v zvezi z njo vodijo zbirke podatkov, na podlagi zahteve brezplacno
sporociti zahtevane osebne in druge podatke. Finan€na uprava pridobiva podatke, ki jih vodi v
davénem registru, in podatke, ki jih vodi v svojih evidencah, s povezovanjem davénega registra
in evidenc z zbirkami podatkov drugih upravljavcev, na primer z evidenco registriranih vozil, ki jo
vodi Ministrstvo, pristojno za infrastrukturo in prostor.

6 Uredba (EU) 2016/679 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 27. aprila 2016 o varstvu
posameznikov pri obdelavi osebnih podatkov in o prostem pretoku takih podatkov ter o
razveljavitvi Direktive 95/46/ES.
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obdelave (uvodna doloba &t. 26 splodne uredbe). Tudi ESCP je v zadevi
Benedik poudarilo, da je sploSno sprejeto staliSCe, da opredelitev osebnih
podatkov zajema ne le podatke, ki se nanasajo na dolo¢eno osebo, ampak tudi
podatke, ki se nana$ajo na dolocljivo osebo.’

Osebni podatek je torej tisti, ki se neposredno ali posredno nanasa na dolo¢eno
ali vsaj dolodljivo fizitno osebo.? Podatek pa se nana$a na doloéljivo osebo, ¢e
lahko upravljalec ali drugi identificira fizicno osebo na nadin, ki se ga razumno
lahko pri¢akuje. Koncept dolocljivosti pomeni, da Steje za osebni podatek
tudi tisti, ki ob samem pridobivanju Se ni povezan z dolo¢eno osebo, se pa
ga lahko poveze z osebo naknadno. Tako je sklenilo tudi Ze Ustavno sodisce,
ko je pojasnilo, da je zbiranje podatkov o registrski tablici, skupaj s podatki o
datumu, kraju in €asu nastanka posnetka osebni podatek, ki je namenjen
identifikaciji posameznika (izloCanje iz prometa oseb, ki ne izpolnjujejo pogojev
za udelezbo v prometu, iskanje oseb), zato predstavlja osebni podatek.® Pri
presoiji, ali se na dolo€en nacin posega v pravico do varovanja osebnih podatkov,
tako ni kljuéno to, ali je pristojni organ na zacetku zbiranja podatkov ali med
zbiranjem Zze identificiral, na koga se nanasajo, ampak to, ali se tako zbrane
podatke lahko naknadno poveze s konkretno osebo in da bo do tovrstnega
povezovanja razumno tudi prislo.

Ker je skladno s Sestim odstavkom 18.a ¢len ZFU namen zbiranja podatkov o
lokaciji in poti vozila dokazovanje davénih krsitev, pri emer gre za ugotavljanje
individualne odgovornosti, gre pri uporabi tega ukrepa za pridobivanje osebnih
podatkov tudi tedaj, ko lokacijski podatki med izvajanjem GPS nadzora Se niso
povezani s konkretno fizicno osebo. Na podlagi zbranih lokacijskih podatkov se
bo Finan¢na uprava lahko odlo ila, ali je treba vozilo oziroma voznika ali drugo z
blagom povezano osebo ugotoviti. Brez te moznosti je golo zbiranje podatkov o
lokaciji in poti vozila brez pomena.

Veliko bolj jasen je drugi polozaj, ko je pristojnemu organu zZe ob odreditvi ukrepa
ali med njegovim izvajanjem jasno, na katero konkretno osebo se nanasajo
lokacijski podatki, ki se pridobivajo z GPS nadzorom. UpoStevaje nizek predpisan
dokazni standard bi bilo pooblastilo namre€¢ dopustno uporabiti tudi ob Ze
individualiziranem sumu in ob poznavaniju identitete oseb v vozilu, ki se mu sledi.
V takem primeru iz relevantne sodne presoje izhaja, da je GPS sledenje poseg v
zasebnost.

ESCP je v sodbi v zadevi Uzun proti Neméiji Ze pojasnilo, da se GPS nadzor po
svoji naravi sicer razlikuje od drugih nacinov vizualnega ali akusti¢nega
nadzorovanja, slednja vrsta nadzorovanja je praviloma bolj dovzetna za
poseganje v pravico do zasebnega Zivljenja, saj razkriva veC podatkov o
posameznikovem ravnanju, mnenijih in ob&utkih. Vendar je ESCP upostevalo, da
so organi pregona v konkretni zadevi izvajali tajen GPS nadzor vozila tri mesece
ter pri tem sistemati¢no zbirali in hranili tako pridobljene podatke o tem, kje je bil
posameznik in kako se je gibal na javnih mestih, ter zaklju€ilo, da je pri tem Slo

7 Gl. zlasti 111. todko obrazloZitve sodbe ESCP v zadevi Benedik.

8 Tudi Konvencija o varstvu posameznikov glede na avtomatsko obdelavo osebnih podatkov
doloca, da za namen te konvencije "osebni podatek" pomeni katero koli informacijo, ki se nanasa
na dolo¢enega ali dolocljivega posameznika (nosilec podatkov).

9 Delna odlo&ba US RS &t. U-1-152/17-30 z dne 4. 7. 2019, 25. to¢ka obrazloZitve.
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za poseg v zasebno Zivljenje iz prvega odstavka 8. élena EKCP.'® Podobno je
ESCP v zadevi Ben Faiza proti Franciji ugotovilo, da so geolokacijska GPS
naprava in z njo pridobljeni podatki omogocili oblastnim organom sledenje
pritozniku v realnem ¢asu, pri ¢emer je $lo za poseg v njegovo zasebnost.!" Tudi
Vrhovno sodisCe Zdruzenih drzav Amerike je Ze zavzelo stalis€e, da namestitev
GPS naprave na vozilo in uporaba take naprave za sledenje gibanju vozila
predstavlja »preiskavo« v smislu Cetrtega amandmaja k ameriski ustavi in s tem
poseg Vv zasebnost.'?

Do posega v zasebnost pride, ko se z oblastnim ravnanjem poseZe v subjektivno
priakovano zasebnost, ki jo druzba priznava kot razumno in legitimno.'® Ustavno
sodiSCe je Zze smiselno pojasnilo, da je ocena, ali doloCen oblastni ukrep posega
v ustavno varovano zasebnost, odvisna od vsebine posameznega ukrepa
oziroma od pristojnosti oblastnega organa pri njihovem izvajanju. Tako je ocenilo,
da je intenzivnost tajnega policijskega opazovanja in sledenja’* odvisna od tega,
ali se izvaja z enega mesta (za kar gre pri opazovanju) ali dinamicno (kar vklju€uje
sledenje), koliko ¢asa traja ukrep, ali se izvaja na javnem in odprtem kraju ali na
zasebnem oziroma drugace zaprtem kraju ter ali in katera tehni¢na sredstva se
uporabljajo pri izvr§evanju ukrepa. Ze iz okoli§gine, da se lahko osebo opazuje
tudi na zasebnih ali drugace zaprtih krajih, se pravi na krajih, kjer upraviceno
priCakuje zasebnost, izhaja, da lahko ukrep posega v ustavno zagotovljeno
nedotakljivost zasebnosti. Ce traja nadzor toliko ¢asa, da si je mogode ustvariti
podobo o posameznikovem Zivljenju, pa gre tudi za poseg v osebnostne
pravice."®

Varuh meni, da pooblastilo iz 18.a €lena ZFU ni zgolj tehnoloSka razliCica
fizitnega slednja vozilu. Ob tem sicer dodaja, da ni zaslediti, da bi uradne osebe
Financne uprave sicer imele v zakonu doloceno pooblastilo, da (tudi) fizi€no
sledijo vozilom, blagu ali ljudem na javnih mestih. Tajno pridobivanje lokacijskih
podatkov z GPS napravo in fizitno sledenje na javhem mestu sta si sorodna
posega, obstajajo pa med njima tudi pomembne razlike. Kot ugotavlja ESCP, je
GPS nadzor po svoji naravi drugacen od drugih metod vizualnega ali akustiCnega
nadzora, slednje mocneje posega v pravico do zasebnega Zivljenja, saj je z njim
mogoce razkriti ve¢ podatkov o posameznikovem Zivljenju.'® Kljub temu pa gre
pri tajnem sledenju vozila z GPS napravo na javnih mestih za poseganje v
zasebnost. Morebiten argument, da tajno sledenje vozilu z GPS napravo na javni
cesti ne posega v pravico do zasebnosti, lahko temelji zgolj na sploSnem staliS¢u,
da sme v trenutku, ko je doloCeno dejstvo lahko predmet Clovekovega

10 Sodba ESCP v zadevi Uzun proti Nemciji, 2010, zlasti 51. in 52. to¢ka obrazlozitve.

" Sodba ESCP v zadevi Ben Faiza proti Franciji z dne 8. 2. 2018.

12 United States v. Jones (2012), 565 U.S. 400 (2012).

'3 Ta prostorski vidik zasebnosti je Ustavno sodi$¢e opredelilo ze v odlocbi §t. U-1-25/95 z dne
27.11.1997. Posameznik je pred razkritiem svojega ravnanja varovan tam, kjer utemeljeno
pricakuje, da bo sam. Njegovo domovanje je prvi, ne pa edini tak kraj. Varovan je na vsakem
kraju, kjer lahko utemeljeno in s tem razvidno za druge pri¢akuje, da ne bo izpostavljen o€em
javnosti.

4 Ustavno sodidCe je presojalo tedaj veljaven 49. ¢len Zakona o policiji, ki je doloc¢al, da lahko
policisti uporabijo (med drugim) tajno opazovanje in sledenje z uporabo tehni¢nih sredstev za
dokumentiranje, Ce obstajajo razlogi za sum, da je oseba izvrSila kaznivo dejanje, ki se preganja
po uradni dolZnosti, ga izvrSuje ali ga pripravlja oziroma organizira njegovo izvrSitev, in policisti
tega dejanja ne morejo drugaCe odkriti, prepreciti ali dokazati, ali bi bilo to zvezano z
nesorazmernimi teZavami, lahko policisti uporabijo naslednje ukrepe.

5 Odlogba U-1-272/98-26 z dne 8. 5. 2003, 22. tocka obrazlozitve.

16 Sodba ESCP v zadevi Uzun proti Nemgiji, 52. totka obrazlozZitve.
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opazovanja na javhem mestu, drzava uporabi katerakoli sredstva za nadzor in
snemanje posameznikove lokacije in to celo daljSe Casovno obdobje. To bi
pomenilo, da posameznik sploh nima ve¢ priznane pravice do zasebnosti na
javnem mestu. V slovenskem pravnem redu pa je Ze ustaljeno staliSCe, da ima
posameznik priznano dolo¢eno zasebnost tudi na javnem mestu. Tako je
Ustavno sodiSCe Ze presodilo, da tajno opazovanje in sledenje, ki ga izvaja
policija na javnih mestih (tudi z uporabo tehni¢nih naprav za ugotavljanje polozaja
in gibanja osebe), predstavla poseg v zasebnost.  Zaradi
konsistentnosti pravnega reda bi bilo nesprejemljivo, ¢e bi bil priznani obseg
zasebnosti manjSi v davcni preiskavi oziroma upravnem postopku in bi bilo v tem
primeru dopustno izvajati v bistvenem istovrstno oblastno pooblastilo ob mnogo
manj strogih pogojih in procesnih jamstvih. Z vidika 35. ¢lena URS namre¢€ ni
relevantno, v kak§nem pravnem postopku se uporablja dolo¢en poseg.

Varuh pa Se posebej poudarja, da v 18.a ¢lenu ZFU ni dolo¢eno, da bi se smelo
izvajati tajni nadzor le tedaj, ko se vozilo, na katerem je namescena sledilna
naprava, nahaja ali giba po javni cesti, kjer ga naceloma lahko opazuje
kdorkoli in kjer je posledicno objektivno in subjektivno priCakovanje
zasebnosti manjSe. Zakon ne omejuje izvajanja nadzora zgolj na mesta, ki so
dostopna javnosti. Sledilnik, names€en na vozilo, belezi podatke neselektivno,
torej tudi polozaj in gibanje vozila na zasebnih mestih (na primer v garazi zasebne
hiSe). V zakonu ni nobenih varovalk, ki bi prepreCevale belezenje podatkov, ko je
vozilo na zasebnem mestu, ali s katerimi bi se naknadno izlodilo take podatke.
Pooblastilo iz 18.a ¢lena ZFU tako omogoca pridobitev SirSega nabora lokacijskih
podatkov o vozilu, tudi takih, ki se nanasajo na zasebne ali drugace javnosti
zaprte prostore (npr. ograjene in javnosti nedostopne prostore parkiriS¢ in
skladiS¢, zaprte zasebne garaze, zasebne poti, do katerih je mogoce dostopati le
z odklepanjem ograj ali zapornic, in podobno), kjer je pricakovanje zasebnosti Se
bistveno vecje kot na javni cesti.

S pooblastilom po 18.a ¢lenu ZFU se naceloma pridobiva zgolj podatke o mestu
in gibanju vozila, €eprav je zlasti ob daljSem izvajanju ukrepa in povezovanju tako
pridobljenih podatkov z drugimi mogode na tak nacin pridobiti zelo Siroko sliko o
posamezniku. Opozoriti velja, da trajanje ukrepa iz 18.a ¢lena ZFU ni €asovno
omejeno in lahko traja daljsi ¢as. Podatki, pridobljeni z GPS nadzorom, dajejo
natancen in celovit zapis gibanja ne le vozila (in predmetov v njem), ampak tudi
oseb, ki so v vozilu. 1z tako dobljenih podatkov, posebej e sledenje traja daljSi
Cas, je mogoce sklepati denimo na druzinske, politicne, sluzbene, verske, spolne
in druge okolis¢ine, ki jih nedvomno $tejemo za del posameznikove zasebnosti.'®

7 Odlo¢ba US RS &t. U-1-272/98-26 z dne 8. 5. 2003.

8 Zacetni razmeroma neinvaziven poseg v zasebnost lahko preraste v mocan poseg v
nedotakljivost Clovekove duSevne integritete in osebnostnih pravic. Obsezno in celovito
nadzorovanije, pri katerem je mogocCe izdelati celovit profil posameznikove osebnosti, ni skladno
z EKCP. To je razbrati iz obrazlozZitve sodbe v zadevi Uzun, kjer je ESCP opravilo temeljito analizo
tega, ali je bil pritoZnik podvrZzen totalnemu in vseobsegajo¢emu nadzoru. Pri tem je upoStevalo,
da sta pritoznika z GPS tehnologijo nadzirala dva drzavna oblastna organa — to dejstvo, zaradi
katerega je bilo z zbranimi podatki seznanjeno tudi vedje $tevilo oseb, je ESCP &telo za
okolis¢ino, ki kaze na resnost posega v zasebnost. Na drugi strani pa je ocenilo, da je GPS nadzor
trajal relativno kratko obdobje, pri cemer je pritoZnika zadeval v glavnem le ob vikendih in kadar
je uporabljal doloeno vozilo. Zato je ESCP sklenilo, da pritoznik ni bil podvrzen totalnemu in
vseobsegajo¢emu nadzoru (ang. total and comprehensive surveillance). Dodatno je upoStevalo
tudi, da je bil pritoznik nadzorovan zaradi posebej resnih kaznivih dejanj (naértovanja umorov
politikov in visokih drzavnih uradnikov z bombnimi napadi). Sele upo$tevaje navedene okoli$gine
konkretnega nadzorovanja je ESCP sklenilo, da je bilo GPS spremljanje pritoznika sorazmerno
www.varuh-rs.si = 0801530



Upostevaje ureditev po 18.a ¢lenu ZFU se bo tovrstne podatke pridobivalo ne
nujno o osebi, ki naj bi bila domnevni krsitelj prepisov, ki se preiskujejo, ampak
(tudi) o tretjih osebah (zlasti vozniku in drugih osebah v vozilu), ki s krSitvijo niso
nujno neposredno povezane. Ce traja nadzor toliko éasa, da si je mogoée s
pridobljenimi podatki (tudi v povezavi z drugimi podatki) ustvariti izdelano
podobo o posameznikovem zivljenju (vkljuéno z intimnimi podatki), gre tudi
za poseg v osebnostne pravice oseb. MozZnost tako Sirokega nadzorovanja
gibanja lahko v druzbi prispeva k zavedanju, da lahko drzavni organi spremljajo
posameznike na javnih mestih, kar lahko odvrac¢a ljudi tudi od izvrSevanja
dolocenih ¢lovekovih pravic, kot so svoboda izrazanja ter svoboda zbiranja
in zdruzevanja. Siroko dopus&anje tovrstnih oblik nadzora (&etudi le na javnih
mestih) lahko posledi¢no bistveno spremeni odnos med oblastjo in posamezniki,
ki so nosilci pravic, na nacin, ki je Skodljiv za demokrati¢no druzbo.

Po mnenju Varuha 18.a ¢len ZFU ureja pooblastilo Finan¢ne uprave, ki pomeni
poseg Vv pravico do zasebnosti iz 35. ¢lena URS in Se konkretneje pravico do
varstva osebnih podatkov iz 38. ¢lena URS. URS v prvem odstavku 38. ¢lena
zagotavlja ¢lovekovo pravico do varstva osebnih podatkov, pri Cemer je Ustavno
sodiSCe Ze veclkrat poudarilo, da je ustavodajalec s tem posebej zavaroval enega
od vidikov posameznikove zasebnosti, t. i. informacijsko zasebnost.'® Ker Ustava
to pravico ureja posebej, ji daje posebno mesto in pomen v varstvu zasebnosti
posameznika.

Poseg v ustavno jamstvo zasebnosti in varstva osebnih podatkov je dopusten v
primerih iz tretiega odstavka 15. ¢lena URS, &e je zakonodajalec zasledoval
ustavno dopusten cilj in ¢e je omejitev skladna z naceli pravne drzave (2. ¢len
URS), in sicer s tistim izmed teh nacel, ki prepoveduje prekomerne posege
drzave — sploSnim naCelom sorazmernosti. Da izpodbijana ureditev 18.a €lena
ZFU ni skladna s temi ustavnopravnimi zahtevami, Varuh utemeljuje v
nadaljevanju.

Nacelo dolo¢nosti zakona
|z naCel pravne drzave iz 2. ¢lena URS med drugim izhaja zahteva, da so predpisi

jasni in dolocni, tako da je mogoce ugotoviti vsebino in namen pravila. To velja
za vse predpise, zlasti pa je pomembno pri predpisih, ki doloCajo pravice ali

glede na legitimne cilje, ki so se s tem ukrepom zasledovali, in zato nujno v demokrati¢ni druzbi
v smislu drugega dostavka 8. &lena EKCP. (gl. zlasti 80. to¢ko obrazloZitve sodbe ESCP v zadevi
Uzun). GI. tudi Zannoni, Diego, GPS Surveillance from the Perspective of the European
Convention of Human Rights, European Criminal Law Review, let. 8 (2018), §t. 2, str. 294-312:
zlasti str. 311.

S pomocjo tehnologije, ki nam ne pove le to€ne lokacije in nam ne odgovori le na vprasanje, kje
se je nekdo gibal ali kam je Sel, temve€ nam posredno lahko zaupa tudi politicne, verske,
prijateljske, ljubezenske, profesionalne in prosto€asne aktivnosti te osebe, sprva dobimo klju¢en
podatek, ki ga pozneje uvrstimo med celo kopico preostalih podatkov, na taki osnovi pa si
ustvarimo sliko oziroma vpogled praviloma v tisto sfero, ki jo posameznik Zeli ohraniti kot zasebno.
Bistvena je torej zmoZznost zbiranja lokacijskih tock in ne sledenje gibanja, saj so lokacijske tocke
tiste, prek katerih se o posamezniku ustvari profil, je tak, da ga povprecen opazovalec Zivljenja
opazovanega posameznika z lastnimi Cutili in opazovanji ne bi bil zmozZen ustvariti. Kljuéna je
torej vsebina lokacijskih podatkov, prek katerih z miselno operacijo ustvarimo sliko o intimi
opazovanega, taka agregacija lokacijskih podatkov in izoblikovanje celostne podobe pa je
predmet varstva zasebnosti /.../. (Kriznar, gl. zgoraj opombo 2, str. 115).

9 Odlo&ba US RS &t. U-1-238/99 z dne 9. 11. 2000, 16. tocka obrazloZitve.
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dolznosti pravnih subjektov.?° V skladu z ustavno zahtevo po dolo¢nosti zakona
mora biti poseganje v ustavne pravice urejeno doloc¢no in nedvoumno. Zakonska
ureditev mora biti taka, da izkljuCuje moznost arbitrarnega ravnanja drzave pri
poseganju v ustavne pravice, v katere je sicer dopustno posegati (t. i. relativne
pravice, med katere sodi tudi zasebnost). Poleg predvidljivosti mora zakonska
ureditev zagotavljati zlasti ucinkovit pravni nadzor ter ustrezna in ucinkovita
sredstva zoper zlorabo. Cim pomembnej$a je varovana dobrina, tem bolj
poudarjena je zahteva po dolo¢nosti zakona.?' Dovolj dolo¢na zakonska podlaga
je kljuéno varovalo pred arbitrarnim poseganjem oblasti v Clovekove pravice in
temeljne svoboscine. Ob tem Ustavno sodis€e Se poudarja, da uporaba
nedolo¢nih pravnih pojmov sama po sebi ne pomeni krSitve nacela dolo¢nosti
predpisov. Njihova vsebina se doloCi glede na cilj urejanja zakonske materije v
vsakem konkretnem primeru posebej in mora biti skladna z Ustavo. Pri tem pa je
pomembno, da stopnja nedolo¢nosti pravnega pojma ni previsoka.??

Varuh meni, da 18.a ¢len ZFU ni skladen z zahtevo dolo¢nosti zakona, zlasti pri
dolocCitvi pogojev za uporabo izpostavljenega pooblastila Finan¢ne uprave. V
prvem odstavku tega Clena je doloCeno, da sme uradna oseba pri opravljanju
finan¢ne preiskave, ko so podani razlogi za sum, da je bilo storjeno dejanje, s
katerim so bile storjene najteZje krsitve predpisov o obdavéenju s podrodja
trosSarin, carin in davka na dodano vrednost, vklju¢no z zagotovitvijo medsebojne
pomoci pristojnim organom EU in drzav Clanic EU, pridobiti podatke o polozaju in
gibanju blaga z uporabo sledilnih naprav, ki uporabljajo globalni sistem
pozicioniranja za ugotavljanje polozaja in gibanja blaga. V devetem odstavku
istega Clena pa je doloCeno, da so najtezje krSitve predpisov iz prvega odstavka
ravnanja ali dejanja davénih zavezancev in drugih oseb ali institucij, s katerimi je
lahko resno ogrozen financni interes oziroma interes varstva in varnosti
Republike Slovenije oziroma EU. Za najteZje krSitve predpisov o obdav€enju se
Stejejo predvsem krSitve, ki so glede na svojo tezo v davénem predpisu
opredeljene kot hujSi davCni prekrski. Finan¢na preiskava je v 2. ¢lenu ZFU
opredeljena kot izvajanje dejanj in ukrepov po tem zakonu in zakonu, ki ureja
davCni postopek, da se preprecijo, raziscejo in odkrijejo krSitve predpisov, za
nadzor nad izvajanjem katerih je pristojna financna uprava, ¢e obstajajo razlogi
za sum, da je bilo storjeno dejanje, s katerim so bili krSeni ti predpisi, ali zaradi
zagotovitve medsebojne pomoci organom EU, drzav ¢lanic EU in tretjih drzav.

Izpodbijani zakon po oceni Varuha ne dolo¢a jasno in nedvoumno, katere
davéne krsitve Stejejo za najtezje in v primeru katerih se lahko uporabi
nadzor po 18.a Clenu ZFU. Zakonodajalec se ni odlocCil uporabiti pristop, po
katerem bi bile krSitve, pri katerih se lahko uporabi poseg v zasebnost iz 18.a
Clena ZFU, doloCene denimo katalosko ali primerljivo jasno, da bi bilo lahko

20 GI. na primer odlo¢bi Ustavnega sodi$¢a $t. U-1-131/04 z dne 21. 4. 2005 in §t. U-1-152/03-13
z dne 23. 3. 2006, zlasti 16. tocko obrazlozitve.

21 Gl. na primer odlo¢bo Ustavnega sodi$¢a RS §t. U-1-28/95.

Kot je pojasnilo Ustavno sodis¢e na primeru hiSne preiskave: Glede na to, da pomenijo pooblastila
represivnih organov, med katera hidna preiskava na podlagi izpodbijane dolo¢be nedvoumno
spada, mocan poseg v Clovekove pravice posameznika, morajo temeljiti na posebno natancni
ureditvi z jasnimi in podrobnimi pravili. Zakonska ureditev mora biti taka, da izklju€¢uje mozZnost
arbitrarnega ravnanja drzave. Poleg predvidljivosti mora zakonska ureditev zagotavljati zlasti
udinkovit pravni nadzor ter ustrezna in udinkovita sredstva zoper zlorabo. Ce meja med
dovoljenim in nedovoljenim ravnanjem drZzavnih organov ni opredeljena, so lahko vse varovalke
zoper arbitrarno uporabo zakona neucinkovite. (delna odlocba §t. U-1-144/19 z dne 17. 2. 2022).
22 Delna odlo¢ba Ustavnega sodis¢a $t. U-1-144/19-46 z dne 1. 12. 2022, 24. tocka obrazlozitve.
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povprecnemu naslovniku pravne norme razumljivo, kdaj bi utegnil biti podvrzen
takemu nadzorovanju. Zakonodajalec je uporabil izjemno nedolo¢ne pravne
pojme, v prvem odstavku 18.a Clena govori o najtezjih krSitvah davc€nih
predpisov, pri Cemer v zakonu niso jasno opredeljeni dejavniki, po katerih naj
bi se ugotavljalo, katera krs$itev $teje za najtezjo.>

V prvem odstavku 18.a Clena ZFU je tudi doloCeno, da se lahko pooblastilo
uporabi, ¢e obstajajo razlogi za sum, da je (ze) bilo storjeno dejanje, ki predstavlja
najhujso krsitev davénih prepisov. V devetem odstavku pa, da za najtezje krsitve
predpisov Stejejo ravnanja ali dejanja davCnih zavezancev in drugih oseb ali
institucij, s katerimi je (Sele) lahko resno ogrozen financni interes oziroma interes
varstva in varnosti Republike Slovenije oziroma EU. |z slednje dolo¢be bi utegnilo
izhajati celo razumevanje, da se lahko pooblastilo iz 18.a ¢lena ZFU uporabi ze,
ko prepovedano dejanje Se niti ni bilo domnevno izvrSeno, bi pa se po
predvidevanjih pristojnega organa lahko pripravljalo ali nacrtovalo (navedeno
razumevanje bi bilo mozno tudi glede na dolo¢bo 2. ¢lena ZFU, po kateri je
namen finan¢ne preiskave med drugim tudi preprecevanje krsitev).

Tudi dolo¢ba devetega odstavka 18.a Clena ZFU, po kateri za najtezZje krsitve
predpisov o obdavcenju Stejejo predvsem krsitve, ki so glede na svojo tezo v
davénem predpisu opredelijene kot hujsi davéni prekrski, ne prinese vec
dolo¢nosti. 1z zakona namrec€ ni razvidno, katere krsitve poleg tistih, ki so glede
na tezo opredeljeni kot hujSi davéni prekrski, Se Stejejo med najtezje krsitve
predpisov o obdavéenju. Poleg tega je zakonodajalec besedno zvezo »najtezje
krSitve« opredelil zgolj z dodatnimi nedolo¢nimi pojmi besedne zveze
»hujsi davéni prekrski glede na tezo«, s tem pa ni prispeval k dolo¢nosti
predpisa.

Navedeno pomeni, da zakon pravzaprav ne doloCa jasno, v primeru katerih
krSitev naj bi se ukrep uporabljal, ampak bo prepus€eno organom Finan¢ne
uprave, da samostojno razlagajo to, kaj Stejejo za najtezjo krSitev. Zaradi
uporabe besede »predvsem« daje zakon dejansko izjemno Siroko podlago
za uporabo ukrepa, ne da bi splosno doloCil vsaj dejavnike, ki jih je treba
upostevati pri uporabi ukrepa, ko ne gre za najtezjo krSitev. Zaradi opisanega
kopi¢enja nedoloCenih oziroma vsebinsko izjemno odprtih pojmov (najtezja
krSitev, hujSi prekrski, teza prekrska, predvsem) tudi z ustaljenimi pristopi pravne
razlage ni mogocCe ugotoviti jasne vsebine zakonskega pogoja za dopustnost
uporabe pooblastila iz 18.a ¢lena ZFU.

Ukrep naj bi se izvajal tudi zaradi zagotovitve medsebojne pomoci pristojnim
organom EU in drzav €lanic EU. Ta vidik izvajanja ukrepa je povsem nedolocen.
|z zakonskega besedila namre€ izhaja, da se v primeru medsebojne pomodi
lahko ukrep izvaja tudi v primeru krSitev, ki ne Stejejo za najtezje. To pa pomeni
izjemno Siroke moznosti izvajanja pooblastila, kadar naj bi to sluzilo medsebojni
pomoci organom EU ali drzav Clanic EU.

23V zvezi s pogoji za odreditev pripora v kazenskem postopku je Ustavno sodi$ée pojasnilo, da
je zakonska dolocba, ki ne opredeljuje dovolj doloéno kaznivih dejanj, ki zadostijo ustavnemu
pogoju ogrozanja varnosti ljudi, $e z drugimi kriteriji in ne samo z viSino predpisane kazni, in ki od
sodiS¢a ne zahteva konkretne ugotovitve realne nevarnosti ponovitve takega kaznivega dejanja,
v nasprotju z Ustavo (odlo¢ba §t. U-I-18/93 z dne 11. 4. 1996).
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Varuh Se poudarja, da se skladno s prvim odstavkom 18.a ¢lena ZFU tajno
sledenje vozilu uporablja v finanéni preiskavi, pri ¢emer zakon ne dolo¢a, da gre
pri tem zgolj za finanéno preiskavo v smislu 2. &lena ZFU. Institut finan¢ne
preiskave je v slovenskem pravnem redu urejen v dveh zakonih: v Zakonu o
finan€ni upravi (ZFU) in Zakonu o odvzemu premozenja nezakonitega izvora
(ZOPNI, gl. 10.-19. &len tega zakona). V slednjem primeru je finan¢na preiskava
vezana na predkazenski postopek. Ker pravni red dva razlicna pravna instituta
poimenuje z isto besedno zvezo »finanéna preiskava«, to vnasa dodatno
nejasnost v razumevanje, kakS$ni pogoji morajo biti izpolnjeni za uporabo
pooblastila iz 18.a ¢lena ZFU.

|z zgoraj navedenega izhaja, da meja med dovoljenim in nedovoljenim ravnanjem
pristojnega drzavnega organa ni jasno opredeljena, zaradi ¢esar so varovalke
zoper arbitrarno uporabo zakona neucinkovite. Namen in razlog doloCnega
zakonskega urejanja posegov v ustavne pravice je namre€ prav v tem, da se
prepreci taka uporaba zakona in da se omogoci u€inkovit nadzor. 1z tega vidika
so izpodbijane dolocbe 18.a ¢lena ZFU po oceni Varuha v neskladju z zahtevo
po dolo¢nosti (2. ¢len URS). Z vidika zahtev nacela dolo¢nosti pa Varuh opozarja
Se na neustrezno ureditev nacCela subsidiarnosti pri uporabi pooblastila iz 18.a
Clena ZFU in odsotnost sodnega nadzora nad odreditvijo in izvajanjem
pooblastila.?* Sledenje pomeni, da bo vsebino izpostavljenih nedoloénih pojmov
samostojno dolo€ala Finan€na uprava, ne pa ob upostevanju nacela enakosti iz
14. ¢lena URS sodna praksa (gl. ve€ v nadaljevanju).

Namen in primernost posega

Pravico do zasebnosti je dovoljeno omejiti, Ce omejitev sledi ustavno dopustnemu
cilju (tretji odstavek 15. Clena URS) in e je skladna s sploSnim nacelom
sorazmernosti (ki izhaja iz 2. ¢lena URS). Slednje zahteva, da mora biti vsak
poseg v zasebnost primeren, nujen in proporcionalen (sorazmeren v ozjem
smislu) glede na koristi, ki bodo zaradi njega nastale. Poleg tega drugi odstavek
38. Clena URS =zahteva, da je obdelovanje osebnih podatkov predmet
zakonskega urejanja. Poseg v pravico do varstva osebnih podatkov je dopusten,
Ce je v zakonu med drugim dolo¢no opredeljeno, kateri podatki se smejo zbirati
in obdelovati. Zbirati se smejo le podatki, ki so primerni in nujno potrebni za
uresnicitev zakonsko opredeljenega namena.

Kot je navedel predlagatelj ZFU-B, se z novim 18.a ¢lenom ZFU daje Financni
upravi moznost uporabe tehnicnih pripomockov za zbiranje podatkov o polozaju
in gibanju blaga (uporaba sledilnih naprav, ki uporabljajo globalni sistem
pozicioniranja za ugotavljanje polozaja in gibanja blaga), saj se v praksi kaze
potreba po sledenju blagu — posSilike namre¢ pogosto zamenjajo prevozno
sredstvo, vmes se spremenijo dokumenti in za blagom se izgubi vsaka sled.?®

24 Kot poudarja Ustavno sodi$¢e, z vidika zahteve po dolo¢nosti niso pomembna le jasna pravila
o materialnih (vsebinskih) pogojih za odreditev in izvajanje posega, ampak tudi procesne
moznosti, ki na eni strani posameznikom zagotavljajo predvidljivost ukrepa oziroma pogojev, pod
katerimi ga je dopustno uporabiti, na drugi strani pa ucinkovit pravni nadzor ter ustrezna in
ucCinkovita sredstva zoper zlorabo teh ukrepov (prim. odlo¢bo Ustavnega sodisc¢a st. U-1-91/15-
24 z dne 16. 3. 2017, 18. toCka obrazlozitve).

%5 Predlog ZFU-B (EVA: 2022-1611-0086) je dostopen na naslednji spletni povezavi:
https://imss.dz-rs.si/IMiS/ImisAdmin.nsf/ImisnetAgent?OpenAgent&2&DZ-MSS-
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Varuh ne dvomi, da je preiskovanje in dokazovanje najtezjih davénih krSitev
naceloma legitimen in ustavno dopusten cilj urejanja pooblastil Finanéne uprave
oziroma poseganja v doloCene relativhe Clovekove pravice.

Vendar tretji odstavek 18.a ¢lena ZFU doloc¢a, da sme uradna oseba namestiti
sledilno napravo le na zunanji del prevoznega oziroma prenosnega sredstva. S
tem naj bi se zasledovalo to, da se ukrep ne izvaja s poseganjem v notranjost
vozila, kjer obstaja viSja stopnja varovanja zasebnosti. Vendar pa ni mogocCe
spregledati, da na tak nacin Finan¢na uprava smiselno ne bo mogla zasledovati
s strani predlagatelja zakona izpostavljenega namena zakonske doloc¢be, {j.
sledenje blagu, ki zamenja prevozna sredstva. Z namestitvijo sledilne naprave na
zunanjost vozila je namre¢ mogocCe slediti zgolj samemu vozilu. Tak nacin
izvajanja pooblastila ne omogoca sledenja blagu, ¢e bo to na svoji poti zamenjalo
vozilo in nadaljevalo pot v drugem vozilu, na katerem ne bo sledilne naprave.
Samo izvajanje tajnega sledenja vozila z GPS sledilnikom tudi ne omogoca
pridobitve podatka o tem, da je blago zamenjalo vozilo, za tako ugotovitev je
potrebno Ze vizualno nadzorovanje.

Zadani namen, ki ga je navedel predlagatelj zakona, bi lahko ukrep zasledoval le
tako, da bi bila sledilna naprava names€ena na samo blago. To pa bi pomenilo,
da bi Ze sama namestitev naprave predstavljala invazivnejSi poseg v prostorski
vidik zasebnosti oziroma vdor v notranjost vozila.

Varuh posledicno meni, da je v okviru ocene sorazmernosti najprej treba
negativho odgovoriti na vprasanje, ali je ukrep iz 18.a ¢lena ZFU sploh
primeren (ustrezen) za dosego zastavljenega cilja zakonskega urejanja tega
pooblastila Finan¢ne uprave.

Sorazmernost v ozjem smislu

Varuh nadalje meni, da je poseg v ¢lovekove pravice, kot je urejen v 18.a €lenu
ZFU, nesorazmeren tudi v ozjem smislu. Pooblastilo lahko Finan¢na uprava
odredi in uporablja Ze ob obstoju razlogov za sum, da je bilo storjeno dolo¢eno
prepovedano dejanje. Gre torej za zelo nezahteven dokazni standard, pri
katerem se verjetnost prepovedanega ravnanja Se ne nanasa na konkretnega
posameznika (sum $e ni individualiziran). Po ustaljeni ustavnosodni presoji, ki se
sicer nanaSa na kazenski postopek, ta dokazni standard nima lastnosti
utemeljenega suma (predhodnost, konkretnost, specificnost, artikuliranost) in
pomeni zgolj minimalno obvestilo o tem, da je bilo storjeno prepovedano
ravnanje.?®

Dokazni standard je doloCena verjetnost, da je bilo strojeno prepovedano
ravnanje. Gre za procesno jamstvo, ki preprec€uje, da bi bil dolo€en ukrep oziroma
poseg uporabljen, ¢e oblastni organ ne more izkazati vsaj predpisane verjetnosti,
da je bilo storjeno prepovedano ravnanje. Smisel dokaznih standardov je torej,
da predpisujejo najnizjo verjetnost, ob kateri je dopustno odrediti oziroma
uporabiti doloCen poseg. Pri tem pa velja, da nezahteven oziroma nizek dokazni
standard pomeni, da se bo doloCen poseg v praksi izvajal bolj pogosto, kar

01/1e2c14003dae2466be10a17ffOb8ab7f2ef077a16df9caaaadbas5d14b82aa10a (gl.  zlasti
komentar k 4. ¢lenu zakonskega predloga, str. 13-14).

26 Prim. 53. in 54. to¢ko obrazloZitve odlo¢be US RS §t. U-I-25/95 z dne 27. 11. 1997.
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vklju€uje tveganje, da bo v znatnemu delezu zadev pooblastilo uporabljeno,
Ceprav v nadaljevanju postopka suma ne mogoCe nadgraditi. Nizji kot je
predpisan dokazni standard za doloCen poseg v Clovekovo pravico, vecja je
verjetnost, da bo do posega priSlo v zadevah, v katerih dejansko ni bilo storjeno
prepovedano ravnanje. Varuh meni, da je v 18.a ¢lenu ZFU doloCen dokazni
standard prenizek glede na vsebino posega, ki je lahko dolgotrajno sledenje
vozilu in pridobivanje podatkov o lokaciji in gibanju vozila ter blaga in ljudi v njem
ne le na javnih krajih, ampak tudi na krajih, ki niso odprti za javnost. Primerljivi
posegi, ki se lahko izvajajo samo na javnih mestih, se v kazenskem postopku
izvajajo ob viSjem dokaznem standardu utemeljenih razlogov za sum, da je
dolo¢ena oseba izvrSila, izvrSuje ali pripravlja oziroma organizira izvrSitev
katerega izmed kataloSko doloCenih kaznivih dejanj (149.a ¢len Zakona o
kazenskem postopku (ZKP)).

Varuh meni, da je za poseg v zasebnost, ki lahko traja daljSi ¢as in se lahko
nenazadnje izvaja tudi na mestih, ki niso odprti za javnost, pogoj razlogov
za sum, da je bilo storjeno prepovedano ravnanje, bistveno premalo
zahteven. Gre za nizko stopnjo verjetnosti, ki lahko temelji zgolj na indicih in
informacijah, ki niso posebej podkrepljene in preverjene. Kot ugotavlja Ustavno
sodiSCe, je za primerljive posege v zasebnost v kazenskem postopku obiCajno
doloc¢en bistveno zahtevnejSi dokazni standard utemeljenih razlogov za sum: »po
ustaljeni sodni praksi je pravni standard utemeljenih razlogov za sum predviden
za tiste ukrepe pred pravnomocéno obsodilno sodbo, ki posegajo v pravico do
zasebnosti oziroma v druge osebnostne pravice. Razloge, s katerimi se
utemeljuje sum, da je doloCena oseba storila kaznivo dejanje, je treba
konkretizirati in dolo€no izraziti (artikulirati) v tolikSni meri, da razumnega Cloveka
prepri¢ajo o obstoju suma ter da po drugi strani omogoc¢ajo ucinkovito sodno
presojo. Pri presoji utemeljenih razlogov za sum je treba upostevati, od kod policiji
informacije o sumu storitve kaznivega dejanja, storilcu in drugih okoliScinah,
pomembnih za odreditev hiSne preiskave. Presoditi je treba tudi naravo in
verodostojnost informacij ter zakonitost dela, na podlagi katerega je policija
ugotovila doloCena dejstva in okolis€ine ter v zvezi s tem zbrala podatke, s
katerimi utemeljuje razloge za sum«.?”

Vsebina ukrepa iz 18.a Clena ZFU je trajajoCe pridobivanje lokacijskih podatkov
vozila, s Cimer naj bi se sledilo dolo¢enemu blagu. Zakon pri tem ne doloCa
kaksnih dodatnih varovalk, ki bi prepreéevale arbitrarno izvajanje pooblastila, na
primer zahtevo, da je pred odreditvijo ukrepa treba izkazati, da je sporno blago
prav v dolo¢enem vozilu, ki se mu bo tajno sledilo s tehniénimi sredstvi.
Odsotnost tovrstne varovalke dodatno prispeva k ugotovitvi nesorazmernosti
posega.

Kot dolo¢a drugi odstavek 18.a Clena ZFU, uradna oseba uporabi sledilno
napravo, ¢e glede na okoliS€ine primera naloge iz prvega odstavka istega Clena
(torej ugotovitve lokacije in poti blaga) ne bi bilo mogoce izvesti z uporabo drugih
pooblastil in tehniénih pripomockov iz tega zakona. Ta doloCba navidezno vnasa
v odlo¢anje o uporabi ukrepa nacelo subsidiarnosti. Nacelo subsidiarnosti
zahteva, da se pred odreditvijo ukrepa, s katerim se posega v ¢lovekovo pravico,
oceni, ali bi za odkrivanje in dokazovanje prepovedanega ravnanja zadoscali ze

27 Tako se US RS v odlo¢bi &t. U-I-144-19 z dne 1. 12. 2022 (34. tocka obrazloZitve) sklicuje na
Sodbi Vrhovnega sodiS¢a st. | Ips 238/2005 z dne 8. 9. 2005 in §t. | Ips 47144/2011 z dne 4. 10.
2018.
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milejSi ukrepi. Vendar je ureditev v drugem odstavku 18.a Clena nerazumljiva
oziroma nesmiselna, saj daje prednost pred uporabo ukrepa vsem drugim
pooblastilom, ki so predvidena v ZFU, pri ¢emer so nekatera oCitho mnogo bolj
invazivna (na primer pregled in preiskava prevoznih sredstev po 25. ¢lenu ZFU).
Ker v zakonu ni jasno dolo¢eno, katera pooblastila oziroma nacine, ki manj
invazivno posegajo v Clovekove pravice in temeljne svoboscine, mora Finanéna
uprava uporabiti preden poseZe po nadzoru iz 18.a ¢lena ZFU, navedena dolo¢ba
ne izpolnjuje zahtev dolo¢nosti zakona. Pomeni pa tudi, da pri uporabi pooblastila
iz 18.a Clena ZFU ni uCinkovito zapovedano, da mora pristojni organ, preden
poseze po tem pooblastilu, uporabiti naCine, ki manj posegajo v zasebnost.
Smisel nacela subsidiarnosti na tak nacéin ne more biti uresni¢en.?® To tudi
pomeni, da 18.a ¢len ZFU dopustnost GPS sledenja vozilu veze izkljuéno na
resnost oziroma tezo krsitve, ne dolo¢a pa dodatnih pogojev, ki bi zagotavljali, da
bi se to pooblastilo uporabilo samo v primeru, ko je za to upravicen razlog. V
praksi namre¢ predvidoma obstajajo primeri hujSih davCnih krSitev, za
ugotavljanje katerih ni potrebno in primerno uporabiti GPS sledenja vozilu.
Upravi€en razlog za uporabo tovrstnega pooblastila je lahko podan le tedaj, ko
so okolis€ine zadeve takSne, da prepovedanega ravnanja ne bi bilo mogoce
preiskovati in dokazovati na drug nacin, ki manj posega v Clovekove pravice.
Vendar ZFU uporabe pooblastila iz 18.a ¢lena ne omejuje na take utemeljene
primere, temvec dopusca njegovo Siroko uporabo za vse hujSe davCne krsitve.

ZFU v prvem odstavku 18.a ¢lena omogoc€a uporabo tajnega sledenja vozilu s
tehniCnimi sredstvi v primeru najhujsih krsitev davcnih predpisov. Zakonodajalec
se torej ni odloCil uporabiti pristop, po katerem bi bile krSitve, pri katerih se lahko
poseg uporablja, doloCene vnaprej predvidljivo ampak je uporabil nedolo¢ne
pravne pojme. To pa pomeni, da se bo ob Siroki razlagi teh pojmov tudi
pooblastilo iz 18.a Clena ZFU lahko uporabljalo Siroko, kar dodatno kaze na
nesorazmernost posega.

ZFU Casovno ne omejuje izvajanja GPS sledenja iz 18.a ¢lena. Skladno s prvim
odstavkom tega Clena se pooblastilo uporabi pri izvajanju finanéne preiskave,
trajanje katere ni Casovno omejeno. V Sestem odstavku 18.a Clena ZFU je sicer
dolo¢eno, da se podatki, ki se ne bodo uporabili za dokazovanije, briSejo v desetih
dneh od nastanka. Zakon ne doloCa, kdaj naj bi Stelo, da nastane podatek,
pridobljen s tajnim GPS slednjem. Ker se tajno sledenje s tehni¢nim sredstvom
kontinuirano izvaja dolo¢eno C¢asovno obdobje, je sklepati, da je ¢as nastanka
podatka enak Casu prenehanja izvajanja pooblastila. To pomeni, da tudi Sesti
odstavek 18.a ¢lena ZFU ne dolo€a kakSne Casovne omejitve izvajanja samega

28 Ustavno sodisce v odlocbi t. U-1-25/95 z dne 27. 11. 1997, v kateri je presojalo tedanjo ureditev
prikritih preiskovalnih ukrepov ({j. prisluSkovanja v prostoru s tehni¢nimi napravami) v kazenskem
postopku odlocilo, da je pogoj "nemoznosti drugacnega zbiranja dokazov ali zbiranje dokazov, ki
je zvezano z nesorazmernimi tezavami (subsidiarnost), v nasprotju z zahtevo Ustave po zakonski
doloCnosti (lex certa) primerov, v katerih je dopusten poseg v zasebnost". Zakonodajalcu je
nalozilo, da ga mora opredeliti tako, da bodo sodiS¢u in pred tem Ze drzavnemu toZilcu dane
jasne meje pri presoji, v katerih primerih je pogoj izpolnjen. Zlasti mora biti po stali8¢u Ustavnega
sodiS¢a razvidno, katere moznosti za zbiranje dokazov, tudi tiste iz vrst posebnih ukrepov, so
dolzni organi pregona uporabiti, preden predlagajo prisluskovanje v prostoru. V tem smislu naj bi
moral zakonodajalec dati poseben poudarek obrazloZitvi predloga drzavnega toZilca. Da je pogoj
izpolnjen, pa naj bi moralo biti razvidno tudi iz obrazlozitve odredbe preiskovalnega sodnika. (gl.
zZlasti 60. tocko obrazlozitve navedene odlocbe).
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pooblastila. Poleg tega zakon tudi ne predvideva, da bi se v dolo€enih razumnih
Casovnih razdobjih ponovno preverjalo, ali je izvajanje pooblastila Se upravi¢eno
in potrebno. Tudi ta ¢asovni vidik kaze, da se bo pooblastilo lahko izvajalo na
nesorazmeren nacin.

Glede na vse zgoraj navedeno Varuh ocenjuje, da ureditev posega v zasebnost
v 18.a Clenu ZFU ni skladna z zahtevami nacCela sorazmernosti v oZjem pomenu
besede. Ni namreC vzpostavljeno proporcionalno razmerje med prizadetostjo
ustavne pravice do zasebnosti, ki jo povzro€i uporaba tega pooblastila, in koristjo
uporabe tega pooblastila. Z izpodbijanim ¢lenom se namre¢ grobo posega v
razlicne vidike zasebnosti, ki je ustavna pravica posameznika, saj se predvideva
prekomerno poseganje v zasebnost in zbiranje osebnih podatkov, ki ni niti
primerno (glede na namen pooblastila v predlogu zakona) niti sorazmerno s
koristmi skupnosti in sploSno varnostjo v drzavi, ki bi bila nujna v demokrati¢ni
druzbi.

Notifikacija

ZFU ne predvideva, da bi se posameznika, ki se mu je sledilo skladno z 18.a
¢lenom oziroma se ga je povezalo s tako zbranimi lokacijskimi podatki, obvestilo
o temu in mu dalo moznost, da se seznani z zbranimi podatki. Dolo¢a zgolj
obveznost organa, da podatke, ki ne bodo uporabljeni v nadaljnjem postopku,
izbriSe. To pomeni, da prizadeti posamezniki, ki ne bodo podvrZzeni nadaljnjim
postopkom, ne morejo izvedeti, da so bili nadzorovani z uporabo pooblastila iz
18.a Clena ZFU. Posledi¢no prizadeti ne morejo uporabiti moznih pravnih
sredstev zaradi morebitnega nezakonitega posega v njihove pravice. Na tak
nacin v ureditvi umanjka pomembno varovalo zoper nezakonito izvajanje tajnega
nadzora oziroma posega v zasebnost s strani oblastnega organa.

V zvezi s tem velja poudariti, da je ESCP res presodilo, da je poseg v zasebnost
z GPS nadzorovanjem manj invaziven kot druge oblike nadzora, je pa bilo vseeno
mnenja, da zanj ne velja izjema od obveznosti notifikacije. V zadevi Uzun je
ESCP upostevalo, da je bilo treba skladno z nemsko zakonodajo prizadetega
posameznika seznaniti s tem, da je bil podvrzen nadzoru, kakor hitro je to bilo
mogoce, ne da bi se ogrozilo namen preiskave, javno varnost, Zivljenje in telo
druge osebe ali moZno nadaljnje delo tajnega delavca organa. ESCP je tudi ob
uposStevanju tega vidika ureditve zakljucCilo, da nemska ureditev v zadostni meri
preprecCuje zlorabe, saj poleg navedenega predvideva Se sodni nadzor in izloCitev
nezakonito pridobljenih dokazov, kar naj bi vse odvracalo oblastne organe od
nezakonite uporabe tajnega GPS nadzora.?®

Nadzor in sodno varstvo

Pri izvajanju pooblastila iz 18.a Clena ZFU gre po vsebini za izvajanje tajnega
nadzora s poseganjem v zasebnost. ESCP pri presoji prikritih preiskovalnih
ukrepov z vidika 8. ¢lena EKCP poudarja nujnost primernih in uginkovitih jamstev
pred zlorabo tovrstnih ukrepov. Narava in namen prikritih preiskovalnih ukrepov
zahtevata, da se mora ne le sam ukrep, ampak tudi njegovo preverjanje izvajati
brez posameznikove vednosti. Ker zaradi tega posameznik ob odreditvi in

29 94. toc¢ka obrazlozZitve sodbe ESCP v zadevi Uzun.
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izvajanju ukrepa ne more imeti ucinkovitega pravnega sredstva in ne more
sodelovati v nikakrsnem postopku preverjanja ukrepa, je po stali$éu ESCP nujno,
da predvideni postopki nadzora sami po sebi zagotavljajo primerna in
enakovredna jamstva za varstvo njegovih pravic. To ESCP uposteva pri presoji,
ali je bil poseg nujen v demokrati¢ni druzbi za doseganje legitimnega cilja. Zaradi
inherentne moznosti zlorabe prikritih preiskovalnih ukrepov daje ESCP prednost
sodnemu nadzoru, saj naj bi ta najbolje zagotavljal neodvisnost, nepristranskost
ter poSten postopek. Po koncu izvajanja ukrepov pa sta vprasanje ucinkovitosti
pravnih sredstev posameznika, zoper katerega se je izvajal ukrep, in posledi¢no
vprasanje ucinkovitih jamstev pred zlorabo pravic nadzora nad ukrepom po
ustaljeni praksi ESCP neizogibno povezani z obvestilom (notifikacijo) o izvedbi
ukrepov. Nacionalna ureditev mora posamezniku, zoper katerega se je izvajalo
prisluskovanje, zagotavljati tako pravno sredstvo, ki mu bo omogocilo ucinkovito
preverjanje ukrepa. Kadar lahko posameznik, zoper katerega se je izvajal prikriti
preiskovalni ukrep, ucinkovito izpodbija zakonitost uporabe ukrepa zgolj v
kasnejSem kazenskem postopku zoper njega, je tudi po staliséu ESCP predpogoj
za to predhodna in obrazloZzena sodna odredba. Poleg tega ESCP v svoji praksi
posebej poudarja dolznost izvajalcev ukrepov voditi evidenco o izvedenih
ukrepih, kar naj bi bilo Se posebej pomembno zato, da ima nadzorni organ
(najbolje sodnik) ucinkovit dostop do podrobnosti o izvedenih dejavnosti
nadzora.*®

ZFU pa v nasprotju z v prejSnjem odstavku kratko predstavljenimi izhodiSci
predvideva, da se tajno GPS sledenje, pri Eemer je tehni¢no sredstvo namesceno
na zunanjost vozila, uporabi zgolj na podlagi odloCitve predstojnika financne
uprave in brez neodvisnega in nepristranskega zunanjega nadzora (bodisi
predhodnega bodisi naknadnega).

Ob tem je videti, da 18.a ¢len ZFU ureja razli€no invazivne posege v zasebnost
in varovanje osebnih podatkov, ki lahko obsegajo tako nadzor na zasebnih kot
javnih mestih, krajsi ali daljSi ¢as, nadzor lahko obsega tudi osebe, ki niso nujno
povezane s prepovedanim ravnanjem, Ki se ga preiskuje, in podobno. Zaradi
moznosti zlorab bi moral biti ukrep po mnenju Varuha podrejen vsaj naknadni
sodni kontroli. Na podrocCju tajnega nadzora so namreC potencialne zlorabe
enostavne v posameznih primerih in imajo lahko Skodljive posledice za celotno
demokraticno druzbo, zato je naCeloma primerno, da nadzor izvaja sodna veja
oblasti, saj nudi najboljSa jamstva neodvisnosti, nepristranskosti in ustrezen
postopek.3!

Tudi morebitna utemeljitev, da posledice take nadzora niso resne (ker ne gre za
kazenski postopek in morebitne posledice niso tako resne kot v primeru
kazenskih sankcij), ne more upraviCevati veCje dopustnosti poseganja v
osebnostno integriteto posameznika ob znatno manjsih jamstvih, kadar gre za
podrocje dela Finan¢ne uprave. Prav tako tega ne more upraviciti dostopnost in
preprostost uporabe tehni¢nega sredstva. Namen sodnega nadzora je
prepreCevanje zlorab in arbitrarnosti pri poseganju v zasebnost ne glede na vrsto
postopka, za potrebe katerega se izvaja doloCen poseg.

Podatki, zbrani s pooblastilom iz 18.a ¢lena ZFU, bodo praviloma uporabljeni po
zakljuc€eni financni preiskavi v davénem inSpekcijskem nadzoru. Varuh ob tem

%0 Gl. 70.-72. totko obrazloZitve odlocbe US RS §t. U-I-144-19 in tam navedeno presojo ESCP.
31 Sodba velikega senata ESCP v zadevi Roman Zakharov proti Rusiji, 233. to¢ka obrazloZitve.
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poudarja, da tudi ¢e bi bilo naknadno v upravnem postopku ali morebitnem
upravnem sporu ugotovljeno, da so bili podatki zbrani nezakonito, ni predvidene
ucinkovite posledice nezakonitega ravnanja oblastnega organa v obliki izloCitve
nezakonito pridobljenih dokazov. Do take posledice bo predvidoma lahko prislo
le v primeru, ¢e bodo pristojni organi potencialno hoteli te podatke uporabiti v
kazenskem postopku. Odsotnost sankcije v primeru ugotovitve, da je bilo
pooblastilo iz 18.a €lena ZFU, uporablijeno nezakonito, dodatno pomeni, da
ureditev ne predvideva ustreznih jamstev za preprecCevanje zlorab.

V primer ko zbrani podatki ne bodo uporabljeni v nadaljnjih postopkih za
dokazovanje krsitev, ureditev 18.a Clena ZFU sicer predpisuje obvezno brisanje
zbranih podatkov po desetih dnevih od njihovega nastanka. Ne predvideva pa,
da bi se prizadete posameznike, kadar so ti znani (kot namre¢ Varuh navaja
zgoraj, ni mogocCe sprejeti apriornega staliS€a, da se pooblastilo iz 18.a Clena
ZFU izvaja anonimno), seznanilo, da se je z uporabo pooblastila iz 18.a ¢lena
ZFU posegalo v njihovo zasebnost in pridobivalo njihove osebne podatke. Ti
posledicno nimajo moznosti uporabiti pravna sredstva zoper morebitno
nezakonito pridobivanje osebnih podatkov oziroma poseganje v zasebnost.
Navedeno ni skladno s tretjim odstavkom 38. €lena URS, po katerem ima
vsakdo pravico seznaniti se z zbranimi osebnimi podatki, ki se nanasajo
nanj, in pravico do sodnega varstva ob njihovi zlorabi.

PREDLOG ZA ZACASNO ZADRZANJE ZAKONA

Po prvem odstavku 39. ¢lena Zakona o Ustavnem sodiS¢u (ZUstS) sme to do
koncne odlocitve o ustavnosti in zakonitosti predpisa v celoti ali delno zadrzati
njegovo izvrSitev, Ce bi zaradi njegovega izvrSevanja lahko nastale tezko
popravljive Skodljive posledice. Kadar Ustavno sodiS€e odlo€a o zacasnem
zadrzanju izvrSevanja izpodbijanega predpisa, vselej tehta med Skodljivimi
posledicami, ki bi jih povzroCilo izvrSevanje protiustavnega predpisa, in
Skodljivimi posledicami, ki bi nastale, Ce se izpodbijane doloCbe ne bi izvrSevale,
pa bi se v ustavnosodni presoji izkazalo, da niso v neskladju z Ustavo.

ZFU v 18.a Clenu dolo¢a novo pooblastilo Financne uprave, ki ga ta do sedaj ni
imela. Novo pooblastila omogo€a uporabo tehni¢nih (GPS) naprav za slednje
vozilu ne le na javnih krajih, ampak tudi na zasebnih oziroma javnosti
nedostopnih mestih. Sledenje se lahko izvaja daljSe obdobje, saj njegovo trajanje
ni Casovno omejeno, in Ze ob obstoju izjemno nizkega dokaznega standarda zgolj
razlogov za sum, da je bilo storjeno prepovedano ravnanje. Ker zakon uporablja
nedoloCne pravne pojme, kaj se Steje za najteZje krsitve predpisov o obdavcéenju,
je skladno s sedaj veljavno ureditvijo naceloma mogoca zelo Siroka uporaba
nadzora po 18.a €¢lenu ZFU v praksi. Vsaj naknaden neodvisen in nepristranski
nadzor nad izvajanjem ukrepa pa ni predviden. Zaradi odsotnosti pravnih jamstev
ni ucinkovitih varoval, ki bi odvracala pristojni organ od nezakonite uporabe
pooblastila, ki posega v zasebnost.

Ureditev je torej takSna, da omogoca izjemno Siroko uporabo pooblastila, s
katerim se na tajen nadin posega v zasebnost. Ce bi torej Ustavno sodisée
spoznalo, da je ureditev 18.a Clena ZFU v neskladju z Ustavo, bi lahko Financna
uprava do tedaj uporabljala razmeroma Siroko pooblastilo, ki bi prizadelo
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razmeroma Sirok krog upravi¢encev do zasebnosti. Ker je dokazni standard za
uporabo pooblastila zelo nizek, je sklepati, da zakonodajalec vsaj na abstraktni
ravni dopuscCa, da se pooblastilo uporablja Siroko — v dolo¢enem delezu zadev
se bo Ze zato nujno izkazalo, da s pooblastilom pridobljeni podatki niso
uporabljivi, ker nadaljnji postopki ne bi bili utemeljeni, oziroma se bo pokazalo,
da sum krsitve ni bil upravi¢en. Nizek dokazni standard namre¢ pomeni, da se bo
doloen poseg v praksi izvajal bolj pogosto, kar vkljuCuje tveganje, da bo v
znatnemu delezu zadev pooblastilo uporabljeno, ¢eprav v nadaljevanju postopka
suma ne mogoCe nadgraditi. Ta delez neutemeljenega nadzorovanja bi bil
manjsi, ¢e bi bil predpisani dokazni standard zahtevnejSi. V primeru zadrzanja
izpodbijane zakonske doloCbe do opisanega obSirnega nadzorovanja ne bi
prihajalo.

Ureditev sicer predpisuje obvezno brisanje zbranih podatkov po desetih dnevih
od njihovega nastanka, ¢e se podatki ne uporabijo v nadaljnjih postopkih za
dokazovanje krSitev. Ne predvideva pa, da bi se prizadete posameznike
seznanilo, da se je z uporabo pooblastila iz 18.a ¢lena ZFU posegalo v njihovo
zasebnost in pridobivalo njihove osebne podatke. Zaradi doloCbe o obveznem
brisanju tako pridobljenih podatkov brez obveznosti notifikacije prizadetih
posameznikov bodo ti izgubili mozZnost uporabe pravnih sredstev zoper
morebitno nezakonito poseganje v njihove pravice. Te posledice tudi v primeru
kasnejSe ugotovitve, da je 18.a ¢len ZFU v neskladju z ustavo, ne bi bilo mogoce
popraviti.

V primeru zadrzanja in naknadne odlocCitve Ustavnega sodiS¢a, da izpodbijana
ureditev ni neskladna z ustavo, po mnenju Varuha ne bi nastale kakSne bistvene
Skodljive posledice zaradi zaCasnega neizvrSevanja 18.a Clena ZFU. Financna
uprava namrec tega pooblastila tudi do sedaj ni imela. Poleg tega ima za potrebe
dokazovanja hujsih davCnih krSitev in mednarodnega sodelovanja na voljo
Stevilne druge ukrepe in pooblastila. Pri tem bi veljalo tudi upoStevati, da z
izpodbijanim pooblastilom niti ni mogocCe smiselno udejanjati cilja, kot ga je
opredelil predlagatelj zakona, tj. sledenje blagu, kadar to zamenja vozilo, v
katerem se prevaZza. Legitimni interes javnosti, ki je v u€inkovitem preiskovanju
in preganejo hujsih davcnih krsitev, zato po oceni Varuha ne bi bil prizadet z
zaCasnim zadrzanjem 18.a Clena ZFU.

Uveljavitev nove ureditve bi v primeru morebitne kasnejSe razveljavitve
povzroCila nepopravljive Skodljive posledice, vklju¢no s posledicami za tiste
prizadete posameznike, ki ne bi mogli nikdar izvedeti, da so bili podvrzeni
nadzoru skladno z 18.a ¢lenom ZFU. Varuh zato predlaga, da Ustavno sodiSCe
zadrzi veljavnost izpodbijanega 18.a ¢lena ZFU do dokoncCne odlocCitve o teh
zahtevi za oceni ustavnosti.

*kk

Varuh predlaga, da Ustavno sodiS¢e RS oceni ustavnost 18.a €lena ZFU iz
zgoraj navedenih vidikov in v primeru ugotovitve, da je izpodbijani del
zakona v neskladju z ustavo, nalozi zakonodajalcu odpravo ugotovljenega
neskladja.
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Ker bi z izvrSevanjem 18.a ¢lena ZFU nastale tezko popravljive Skodljive
posledice, Varuh Se predlaga, da se na podlagi 39. ¢lena ZUstS zadrzi
izvrsitev izpodbijanega dela zakona do konc¢ne odlocitve.

V vsakem primeru pa Varuh zlasti glede na to, da gre po eni strani za enega
kljuénih podrocij delovanja drzave (javne finance in vprasanje uc€inkovitosti
tega sistema) po drugi pa za pomembno vprasanje o invazivhem oblastnem
poseganju v ¢lovekove pravice oziroma temeljne svoboscine
posameznikov s predmetnimi uzakonjenimi pooblastili financne uprave,
tudi predlaga Ustavnemu sodiS¢u, da zadevo obravnava prednostno.

Peter Svetina
varuh ¢lovekovih pravic

www.varuh-rs.si = 0801530



		2023-03-02T12:08:55+0100
	Peter Svetina




