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ODLOCBA JE PRAVHCMOUNA
UPRAVNO SODISGE #& | Uil Jams
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V IMENU LJUDSTVA

Upravno sodis¢e Republike Slovenije je v senatu, ki so ga sestavljali vi§ji sodnik in
sodnice Lara Bartenjev kot predsednica ter Andrej Kmecl in mag. Miriam Temlin
Krivic kot élana,

ob sodelovanju pravosodne svétnice Suzane Korotaj kot zapisnikarice,

v upravnem sporu tozece stranke: AGENCIJA ZA KOMUNIKACIJISKA OMREZJA
IN STORITVE REPUBLIKE SLOVENIJE, Stegne 7, Ljubljana, zoper toZeno stranko:
REPUBLIKA SLOVENIJA, ki jo zastopa Informacijski pooblad¢enec, Ljubljana,

zaradi dostopa do informacij javnega znaéaja,

o tozbi zoper totko 1.A odlogbe Informacijskega pooblaiéenca §t. 090-254/2014/13 z
dne 2.2.2015,

na seji 12. januarja 2017

RAZSODILO:

[. Tozba se zavrne.

Il.  Vsaka stranka trpi svoje stroske postopka.
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OBRAZLOZITEV

Tozenec je z izpodbijano odlogbo delno ugodil pritozbi prosilca (v
tem upravnem sporu prizadete stranke), delno odpravil toznikovo odlocbo z dne
10. 10. 2014 ter odlodil, da je toznik dolZan prizadeti stranki v roku 31 dni od
vroéitve odlodbe omogoditi vpogled oziroma v elektronski obliki posredovati tam
nadtete dokumente (prva to¢ka izreka), v preostalem delu je pritozbo prizadete
stranke zavrnil (druga to¢ka izreka) ter odlocil, da v postopku niso nastali posebni
stroski (tretja tocka izreka).

[z izreka odloSbe izhaja, da gre (med drugim) za vpogled v dokumente ,,Options
for the Slovenian Multi-Band Auction, Prepared for APEK, August 2013 in
JAssessment of competition issues, regarding the Slovenian spectrum auction,
Final report for APEK, 9 September 2013 Ker se tozba nanasa izklju¢no na
dostop do teh dveh dokumentov, sodis¢e v tem obsegu povzema tudi razloge
izpodbijane odlocbe.

[z obrazlozitve izpodbijane odlotbe izhaja, da se je toznik v obrazlozitvi svoje
odlocbe skliceval na 11. totko prvega odstavka 6. Clena Zakona o dostopu
informacij javnega znalaja (v nadaljevanju ZDUZ), ker zahtevani dokumecnt
vsebuje tudi algoritme poteka elektronske drazbe. Seznanitev s temi algoritmi bs
lahko pomenila konkurenéno prednost, tozniku pa bi otezila doseganje ¢im vecje
yrednosti nadomestila za uporabo naravne dobrine in s tem motnjo pri toznikovem
delovanju.

ToZenec navaja, da je namen izjeme iz 11. totke prvega odstavka 6. tlena ZDUZ
varovanje procesa notranjega razmisljanja v organu in oblikovanja mnenj oziroma
svobode kreativnega razmiSljanja znotraj organa, ne pa golih dejstev. Obravnavani
dokumenti vsebujejo $tudije slovenskega trzis¢a na podrocju telekomunikacij in
tipov javne drazbe, ki so najustrezneji glede na razmere na trgu, tako da gre za
informacije, ki se ne nanasajo na interno komunikacijo ali delovanje organa.
temve¢ na zunanje dejavnike. Javna drazba oziroma javno naroilo na podlagi
obravnavanih $tudij je bilo e izvedeno, tako da podatki iz Studij v nicemer ne
razkrivajo, kak$no je notranje delovanje toznika. ToZenec zato meni, da
obravnavani dokumenti ne izpolnjujejo prvega zakonskega kriterija izjeme od
prostega dostopa do informacij javnega znacaja iz navedene zakonske dolocbe,
zato obstoja drugega kriterija niti ni presojal. Dokumenta sicer izpolnjujeta
kriterije za avtorsko delo, zaradi ¢esar je prizadeti stranki odobril le vpogled v te
dokumente in ne njihovega posredovanja.

Toznik se z odlogitvijo ne strinja in v toZbi navaja, da gre za dokumenta, ki sta

nastala v zvezi z izvajanjem njegovih pristojnosti, ki so dolotene z zakonon.
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Namenjena sta interni rabi in vsebujeta ugotovitve in ocene glede najbolj$ih praks,
analizo primerjalnih ureditev, analize posameznih tipov drazb in druge
pomembne specifi¢ne informacije v zvezi z upravljanjem frekvenénega spektra®,
vsi ti podatki pa pomenijo Sele predhodno raziskovalno fazo postopkov podelitve
radijskega spektra in zato zgolj interno raziskovalno razmisljanje organa. Razkritje
teh informacij bi lahko vodilo v ,,odziv** in celo morebitno zlorabo teh informacij s
strani zainteresiranih trznih udelezencev ali druge javnosti, in sicer na na¢in, da bi
ti lahko neformalno in formalno poskusali vplivati na toze€o stranko pri njenem
nadaljnjem ravnanju ,,med drugim na oblikovanje razpisnih pogojev v zvezi s
postopki podeljevanja frekvenc®.

Toznik je v fazi priprave nove javne drazbe, pri ¢emer bo uporabil tudi prakso in
ugotovitve iz nedavno konéanega postopka, ki je ,,botroval nastanku predmetnih
Studij* zato obstaja nevarnost, da bi pri$lo do oviranja ali vplivov na njegovo delo,
bodisi lobisti¢nih, medijskih ali kaks$nih drugih. Podatki iz obravnavanih §tudij so
namre¢ podlaga za izbor najustreznejSega tipa javne drazbe, ki bo zagotovil
najboljse razmerje med ceno, ki so jo operaterji sposobni pladati za dologen skiop
frekvenc, in zahtevami drzave po prihodkih iz tega naslova. Da do takih pritiskov
prihaja, je ,nesporno“, saj je bil toznik v medijih in tudi sicer predmet
,heutemeljenih obtoZb glede izvajanja te zakonske pristojnosti oziroma o¢itkov o
»hepravilnosti izvajanja predmetnih postopkov®, kar ustvarja vtis, da ne ravna
zakonito. Posledice tega vtisa se lahko z razkritjem podatkov $e potencirajo, kar
pomeni moZnost za nastanek novih motenj v zvezi z izvedbo nadaljnjih drazb.
Posledi¢no bi lahko bil toznik moten v svoji neodvisnosti pri pripravi javnega
razpisa, kar mu onemogoca zagotovitev ,stabilnega investicijskega okolja™ za

operaterje, od Cesar je odvisen razvoj trga storitev in investicij v ta sektor.

Do vseh teh dejstev in okolis¢in se toZenec sploh ni opredelil, Ceprav je toznik
nanje v postopku opozoril. ObrazloZzena je le presoja obstoja dveh pogojev, ki
morata biti izpolnjena za obstoj navedene izjeme od dostopa do informacij javnega
znacaja. Tudi ta presoja pa ni pravilna, ker so vsebina obravnavanih $tudij tipi¢ne
informacije v zvezi z delovanjem oziroma dejavnostjo organa, ki jih kot predmet
izjeme od dostopa izrecno priznava tudi toZenec. Navedena izjema se namreé Ze
po zakonskem besedilu ne nanasa le na podatke v zvezi z notranjim delovanjem,
temved tudi na podatke v zvezi z dejavnostjo arganov, to pa je mnogo ve¢ od le
informacij o interni komunikaciji ali delovanju. Poleg tega Studij vsebujeta
»mnogo ve¢ kot le podatke o tem, kateri tip drazbe je najustreznejsi®, pripravljeni
pa sta bili na podlagi toZnikovega ,,notranjega razmisljanja in oblikovanja mnen;j®,
kar nedvomno pomeni navedeno zakonsko izjemo.

Navedbe toZenca, da se dokumenta nanalata na preteklo odlocitev, so
brezpredmetne, saj toznik ves ¢as poudarja, da so te informacije podlaga tudi za
bodoce javne drazbe. Ne drzi, da dokumenti ne razkrivajo, kak$en je toznikov



notranji na¢in delovanja, saj je iz njih mogoce razbrati del tega delovanja v zvezi z
vodenjem in pripravo postopkov drazb radijskih frekvenc. Posebej poudarja, da bi
razkritje celotne Studije omogocilo ugotovitev sistema nacrtovanja podelitve
radiofrekventnega spektra, to je nacin izvedbe bodole drazbe, ki temelji na
algoritmih, vsebovanih v 3tudiju in so namenjeni ravno izratunu rezultatov te
drazbe. Gre za izvedbo postopkov, ki ne morejo biti v celoti vnaprej na vpogled
Sirgi javnosti, saj je bistvo drazbe v tem, da se prek raCunalniskega algoritma
izbere najoptimalnej$a kombinacija ponudb glede na ceno, koli¢ino Zelenega
spektra ter tip frekvenc. 1z navedenih razlogov sodiscu predlaga, naj v navedenem
obsegu izpodbijano odloébo odpravi in zadevo vrne toZencu v ponoven postopek.,
poleg tega pa naj mu naloZzi povracilo stroSkov upravnega spora, skupaj z

zakonskimi zamudnimi obrestmi.

Tozenec v odgovoru na tozbo poudarja, da sta obe Studiji izvedla zunanja
izvajalca, neodvisno od toznikovega mnenja, saj je bilo po toznikovih lastnih
navedbah treba $tudiji naroliti prav zaradi pomanjkanja tehninega znanja.
Dokumenta torej ne odrazata toznikovega mnenja in ne ne prejudicirata razpisnih
pogojev, temved sta le izhodi3¢ni oziroma tehnitni temelj, na podlagi katerega
lahko toznik samostojno izoblikuje svoje mnenje oziroma odlo€itev. Ker toznik na
podlagi javnega pooblastila razpolaga z javnim dobrom, mora biti njegov interes v
odprtem in preglednem delovanju, javne drazbe pa so v vsakem primeru predmet
zakonske regulacije in niso prepus¢ene popolni svobodi volje sodelujocih. Sodiscu
predlaga, naj tozbo kot neutemeljeno zavrne.

Prizadeta stranka v svojem odgovoru na tozbo navaja, da primerljivi tuji
regulatorji podobne dokumente objavljajo Ze pred izvedbo javnih razpisov, s¢ o
njih javno posvetujejo, ali pa zainteresirani javnosti vsaj omogocijo, da se z njimi
seznani. To omogo&a ve&jo preglednost postopkov in delovanja regulatorja, k vecji
kakovosti in hkrati predvidljivosti ter odgovornosti regulacije. Tudi ZDUZ v
prvem odstavku 10. &lena doloca, da je organ dolZan posredovati v svetovni splet
informacije javnega znagaja, med drugim tudi ,,3tudije in druge dokumente, ki se
nanasajo na delovno podrogje organa“. lzjeme po ZDUZ je treba presojati
restriktivno, predmetni $tudiji pa v ni¢emer ne odrazata kakrinegakoli toznikovega
mnenja in ne prejudicirata razpisnih pogojev. Pomenita zgolj strokovno podlago.
na kateri toZnik samostojno izoblikuje mnenje oziroma odlogitev, kateri tip drazbe
je najprimernej8i.

Izjema od prostega dostopa do podatkov javnega znalaja, na katero se sklicuje
toznik. mora temeljiti na $kodnem testu, torej na ugotovitvi, da bi bila Skoda, ki bi
nastala organu zaradi motenj pri delovanju ve¢ja od pravice javnosti, da se seznani
z informacijo. Prizadeta stranka meni, da gre v obravnavani zadevi zgol] za 7eljo
tornika, da bi se za&itil pred neprijetnimi vprasanji, ki bi nakazovala na
pomanjkljivosti ali celo nezakonitosti pri njegovem delovanju. Informacije v obeh
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dokumentih ne pomenijo notranjega razmisljanja toZnika, temve¢ temeljijo na
dejstvih, razkritje podrobnosti posameznega tipa drazbe pa ne more pomeniti ovire
oziroma motnje pri toznikovem delovanju. Razloga, da obravnavani $tudiji ne bi
bili objavljeni, ne morejo pomeniti tudi nove drazbe, algoritmi, ki jih Studiji
vsebujeta, pa so javno znani in objavljeni na spletu, ter analizirani v Stevilnih
znanstvenih €lankih. Toznik svojih navedb o motenj pri delovanju v niemer ne
utemelji oziroma konkretizira, posebno glede na to, da so $tudije izvzete iz za$gite
osebnega izraZzanja mnenj in nasvetov. Kako bi razkritje $tudij negativno vplivalo
na notranje delovanje z vidika odprtega in odkritega podajanja nasvetov in mnenj
njegovega osebja toznik sploh ni dokazoval. Njegovo sklicevanje na motnje v
delovanju je splo$no in pavSalno. Prizadeta stranka iz teh razlogov sodis¢a

predlaga, naj tozbo zavrne kot neutemeljeno.

Stranke v nadaljnjih pripravljalnih vlogah v bistvenem ponavljajo doslej navedene
razloge in predloge.

. Tozba ni utemeljena.

Toznik se v zvezi z dostopom do prej navedenih dokumentov sklicuje na izjemo iz
I'1. tocke prvega odstavka 6. ¢lena ZDIJZ, po kateri organ prosilcu zavrne dostop
do zahtevane informacije, ¢e se zahteva nanasa na podatek iz dokumenta, ki je bil
sestavljen v zvezi z notranjim delovanjem oziroma dejavnostjo organov, in bi
njegovo razkritje povzro&ilo motnje pri delovanju oziroma dejavnosti organa. Ze
iz zakonskega besedila torej izhaja — kot pravilno ugotavlja tudi toZzenec — da
morata biti zato, da bi lahko organ v skladu s to izjemo zavrnil dostop do sicer
javne informacije, izpolnjena dva pogoja: prvi od teh pogojev je, da je ta
informacija podatek iz dokumenta, ki je bil sestavljen v zvezi z notranjim
delovanjem oziroma dejavnostjo organa, drugi pa, da bi razkritje tega podatka
povzroCilo motnje pri delovanju oziroma dejavnosti organa. Iz zakonskega
besedila nedvomno izhaja, da sta ta pogoja predpisana kumulativno, da morata biti
torej izpolnjena oba, kar med strankama niti ni sporno.

Tozenec je svojo odlocitev izrecno oprl zgolj na ugotovitev, da ni izpolnjen prvi od
navedenih pogojev, da namre¢ zahtevana dokumenta ne pomenita podatka iz
dokumenta, ki je bil sestavljen v zvezi z notranjim delovanjem oziroma
dejavnostjo organov. Sodise se strinja, da glede na prej povzeto zakonsko
ureditev to zadostuje za odloCitev, da izjeme iz enajste tocke prvega odstavka 6.
¢lena ZDIJZ ni mogoce uporabiti, in dodaja, da je izkljuéno na ta razlog omejen
tudi preizkus pravilnosti in zakonitosti toZeneve odlo€itve v upravnem sporu. Ta
se namre¢ nanaa na izpodbijani upravni akt, kot je bil izdan in vroden strankam,
tako da na njegovo pravilnost in zakonitost ne morejo vplivati navedbe v odgovoru
na tozbo oziroma v pripravljalnih vlogah, ki se ne nanasajo na sam akt oziroma

razloge, navedene v njegovi obrazlozitvi. Na odlogitev zato niso mogle vplivati
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navedbe. ki se po vsebini nanaSajo na drugega izmed prej nastetih pogojev, torej
na fako imenovani $kodni preizkus, ne navedbe, ki se nanaSajo na nacin
toznikovega delovanja, njegov odnos do drugih organov (sveta za
telekomunikacije) in podobno.

Tozenec v sicer obsezni obrazloZitvi za svoje staliite, da ne gre za podatek iz
dokumenta, ki je bil sestavijen v zvezi z notranjim delovanjem oziroma
dejavnostjo organa, poleg kratkega primerjalnopravnega prikaza in pavsalnega
(,ved o tem...) sklicevanja na komentar ZDIJZ navaja le dva razloga, namrec da
se informacije v dokumentih ne nanaajo na interno komunikacijo ali delovanje
organa, temveé na zunanje dejavnike, in da je organ na podlagi teh dokumentov ze
izrazil svojo odlogitev, kar pomeni, da podatki iz dokumentov v nicemer (vec) ne
razkrivajo, kak3en je nacin njegovega delovanja. Pri tem sodis¢e v zvezi z drugim
od tch razlogov sodisée sprejema toznikove navedbe, da namerava na ta
dokumenta opirati tudi svoje prihodnje odlocitve, zato okolis¢ina, da je na njuni
podlagi e pripravil in oddal javno naroilo, sama po sebi ne more vplivati na
pomen teh dokumentov v smislu 11. tocke prvega odstavka 6. ¢lena ZDIJZ.

Vendar pa sodi&e v celoti sprejema prvega od navedenih razlogov in se strinja, da
navedena dokumenta kot $tudiji zunanjih avtorjev, ki se po vsebini nanaSata na
objektivna dejstva, ne pomenita podatkov iz 11. totke prvega odstavka 6. ¢lena
ZD1I7. V zvezi s tem se je treba najprej opredeliti do toZnikovega stalis¢a, da se to
zakonsko besedilo poleg dokumentov, sestavljenih v zvezi z notranjim delovanjem

organa, nana$a tudi na (vse) dokumente, sestavljene v zvezi z dejavnostjo organa.

Taka interpretacija zakonskega besedila je po presoji sodista Ze na prvi pogled
absurdna, saj bi pripeljala do tega, da bi bili prav vsi dokumenti, sestavljeni v
zvezi z dejavnostjo organa, torej smiselno velika vecina dokumentov, s katerimi
organ sploh razpolaga, javnosti dostopni le pod pogojem, Ce bi prestali Skodni
preizkus. Taka ureditev pa ne bi ve¢ predstavljala izjeme, na katere se izrecno
nanada 6. &len ZDUZ, kamor spada tudi ta dolo¢ba, temve¢ prevladujoco ureditev,
kar je v ogitnem nasprotju z namenom ZDIZ, kot izhaja iz prvega odstavka 1.
&lena in 2. ¢lena tega zakona. Navedeno zakonsko besedilo je torej treba razumeti
tako, da se pridevnik ,notranje” ne nanaa le na delovanje, temvec tudi na
dejavnost organa, da se mora torej podatek nanaSati na notranje delovanje «/i
notranjo dejavnost organa. Sodisée pripominja, da na tak pomen dolocbe 7e na
jezikovni ravni kaZe tudi uporaba besede ,,0ziroma®, ki po slovarju slovenskega

knjiznega jezika v taki rabi pomeni dopolnitev prej povedanega.

Sodiste se strinja s tozencem, da je navedena izjema v prvi vrsti namenjena
varovanju tako imenovanega notranjega razmisljanja organa, s Cimer naj b se
omogocilo odkrito in odprto razmisljanje, ki bi bilo ovirano, ¢e bi bilo odprto za

javnost, Cesa drugega ne zatrjuje niti toznik.



20. Studija, ki jo je pripravil zunanji izvajalec, lahko po presoji sodista ze pojmovno
le izjemoma pomeni dokument, sestavljen v zvezi z notranjim delovanjem
oziroma dejavnostjo organa. Take moznosti seveda ni mogoce povsem izkljugiti,
vendar pa bi moral toznik konkretno navesti, na katere znacilnosti oziroma
podatke Studije opira svoje stali$¢e, da je bila sestavljena v zvezi z njegovim
notranjim delovanjem oziroma dejavnostjo. Tega ne more storiti zgolj s pav3alnim
naStevanjem sklopov vsebine in prav tako pavSalnim enalenjem te vsebine s
svojim lastnim razmisljanjem. Studija zunanjega izvajalca namre¢ po naravi stvari
vsebuje predvsem (poleg objektivnih dejstev) razmi$ljanje tega izvajalca, ne pa
naro¢nika. Kolikor bi bilo v obravnavani zadevi drugace, bi moral toZznik tako
staliSCe podpreti z jasnimi in konkretnimi navedbami, v ¢em, kako in zakaj pomeni
Studija njegovo lastno razmi$ljanje. Kot Ze receno, tega s povsem pavsalnim
sklicevanjem na vsebino $tudije ni storil, enako pa velja za — prav tako pavsalno —
sklicevanje na okoli$€ino, da naj bi Studija odrazala njegovo notranje razmisljanje
v zvezi z njenim narodilom. Tudi v tem primeru namreé toZnik ni navedel
nobenega konkretnega podatka iz Studije ali drugega razloga, ki bi utemeljeval
tako trditev.

21. Toznikovi razlogi, s katerimi kot svoje ,,hotranje razmisljanje” skusa zavarovati
pridobljene informacije oziroma ,know-how®, smiselno ne pomenijo sklicevanja
na izjemo iz l1. tocke prvega odstavka 6. ¢lena ZDUJZ, temved sklicevanje na
nekakdno ,,poslovno skrivnost®, ki pa ne po 6. ¢lenu, ne po kateri drugi dologbi
ZDUZ ne pomeni izjeme od splosne pravice do dostopa do podatkov javnega
znaCaja, na katero bi se lahko sklicevale osebe javnega prava, ker toznik brez
dvoma je. Po prej navedeni izjemi bi bilo varovano kve¢jemu toznikovo ,,notranje
razmiSljanje” na podlagi pridobljenih podatkov, kar pa ni predmet obravnavane
zahteve za dostop do podatkov.

22. Pri navedeni presoji je moralo sodis¢e poleg prej povzetih splosnih nacel ZDIJZ
(I. in 2. ¢len) upoStevati tudi poudarjeno javnost, preglednost in odprtost
delovanja toznika pri pripravi javnih razpisov za dodelitev radijskih frekvenc, ki jo
predpisuje Zakon o elektronskih komunikacijah (v nadaljevanju ZEKom-1; prim.
npr. Sesti odstavek 33. Clena, 36. Clen, prvi odstavek 38. ¢lena, 44. ¢len itd). Ta
zakonska ureditev Ze s splo$nimi nadeli, $e bolj pa zaradi javnosti Stevilnih
parametrov razpisa oziroma drazbe smiselno preprecuje, da bi se kakrsnim koli
objektivnim okolis¢inam ali podatkom lahko pripisala narava notranjega
razmiSljanja* toZnika tako na splo3ni ravni kot v konkretnih situacijah, ki so
predmet njegove ureditve. Da bi iz zahtevanih dokumentov izhajala kakrsnakoli
opredelitev toznika do podatkov, ki jih omenjeni $tudiji vsebujeta (torej ,,notranje
razmiSljanje™), pa, kot Ze obrazloZeno, iz toZbe ne izhaja.
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Iz navedenih razlogov sodiS¢e ugotavlja, da je toZenec v izpodbijani odlodbi

navedel vse relevantne razloge za svojo odlotitev ter jih tudi ustrezno obrazlozil,



poleg tega pa ti razlogi temeljijo na pravilni uporabi materialnopravnih predpisov.
Sodis¢e zato ugotavlja, da je izpodbijana odlotba pravilna in zakonita, zato je
torbo v skladu s prvim odstavkom 63. ¢lena Zakona o upravnem sporu (v

nadaljevanju ZUS-1) zavrnilo kot neutemeljeno.

4. Toznik je sicer v tozbi predlagal izvedbo vrste dokazov, vendar se nobeden od teh
dokazov ne nanasa na dejstva ali okoliiCine, ki bi glede na gornjo obrazloZitev
lahko vplivali na odlogitev v zadevi, zato je sodisée v skladu z drugo alinejo
drugega odstavka 59. ¢lena ZUS-1 odlogilo brez glavne obravnave, na seji.

75 Kadar sodisée tozbo zavrne, v skladu s etrtim odstavkom 25. Elena ZUS-| vsaka
stranka trpi svoje stro§ke postopka.

PRAVNI POUK:
Pritozba zoper to sodbo ni dovoljena (prvi odstavek 73. ¢lena ZUS-1).

Ljubljana, 12. januar 2017
Predsednica senata:

Lara Bartenjev, L1,




