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ODLOČITVE REPUBLIKE SLOVENIJE

V ZVEZI Z ZADEVAMI EVROPSKE UNIJE

PREDLOG ZA OBRAVNAVO

I.

1. Zadeva EU: 

Naslov dokumenta v slovenskem jeziku: Predlog uredbe Evropskega parlamenta in Sveta o preglednosti in ciljanem političnem oglaševanju
Naslov dokumenta v delovnem jeziku EU: Proposal for a Regulation of the European Parliament and the Council on the transparency and targeting of political advertising
Datum dokumenta: 26. 11. 2021
Številka dokumenta: 14374/21 
Medinstitucionalna oznaka: 2021/0381(COD)
Pri izdelavi predloga stališča so upoštevane še različice in priloge dokumenta EU: 

2. Vrsta odločitve RS: Stališče Republike Slovenije
3. Postopek sprejemanja zadeve EU v institucijah EU:

Postopek: Redni zakonodajni postopek 
Faza sprejemanja: Akt je v začetni fazi sprejemanja 
4. Pristojni organ EU: 

Svet  EU v sestavi: GAC - Svet EU za splošne zadeve 

Delovno telo Sveta EU: B.01 - Delovna skupina za splošne zadeve
5. Organ, pristojen za dokončen sprejem stališča RS:
  Državni zbor
6. Pravna podlaga za obravnavo v Državnem zboru: 
 Vlada Republike Slovenije pošlje predlog stališča Republike Slovenije v odločanje Državnemu zboru Republike Slovenije v skladu s prvim odstavkom 4. člena Zakona o sodelovanju med državnim zborom in vlado v zadevah Evropske unije. 
Pri delu v Državnem zboru bodo sodelovali:  Boštjan Koritnik, MJU, Urška Ban, MJU, Saša Jazbec, MJU
7. Roki:

Predviden čas pričetka obravnave zadeve EU v institucijah EU: 11. 01. 2022
Predviden čas sprejema zadeve EU v institucijah EU: 30. 04. 2023
Rok za odziv organa: 10. 01. 2022
Rok za obravnavo na seji Vlade in njenih odborih: 20. 01. 2022
Rok za obravnavo predloga stališča RS v DZ: 4. 02. 2022

Predlog z obrazložitvijo za skrajšanje oziroma podaljšanje rokov: 
8. Organ, odgovoren za pripravo predloga stališča RS:

Organ: Ministrstvo za javno upravo
Kontaktne osebe organa: Anja Hostnik, Mateja Prešern
9. Delovna skupina Vlade, organizirana za posamezno področje zadev EU: 
DS01 - Splošne in institucionalne zadeve 

vodilni organ: MZZ - Ministrstvo za zunanje zadeve

vodja delovne skupine: Barbara Sušnik
Delovna skupina je predlog stališča RS obravnavala:  Ne
10. Predlog stališča RS je usklajen z organi:

Organ: Ministrstvo za gospodarski razvoj in tehnologijo, Ministrstvo za kulturo, Ministrstvo za notranje zadeve, Ministrstvo za pravosodje, Ministrstvo za zunanje zadeve, Služba Vlade Republike Slovenije za digitalno preobrazbo, Služba Vlade RS za zakonodajo
Kontaktna oseba organa: Helena Konda, Peter Pavlin, Darja Erbič, Mirjan Možgan, Anton Horžen, Irena Ostrouška, Janez Pogorelec, Anja Marija Arko
11. O predlogu stališča RS je bilo opravljeno posvetovanje z: 

12. Zahteva za obravnavo: na seji Vlade, na seji Odbora za državno ureditev in javne zadeve
	Boštjan Koritnik

MINISTER


II.

PREDLOG

STALIŠČE RS
Na podlagi 21. člena Zakona o Vladi Republike Slovenije (Uradni list RS, št. 24/05 – uradno prečiščeno besedilo, 109/08, 38/10 – ZUKN, 8/12, 21/13, 47/13 – ZDU-1G, 65/14 in 55/17) je Vlada Republike Slovenije sprejela naslednji sklep
A)

Republika Slovenija je sprejela (določila predlog)
Stališče Republike Slovenije
Vlada Republike Slovenije je sprejela na podlagi 49.h člena Poslovnika Vlade Republike Slovenije predlog stališča Republike Slovenije k zadevi Predlog uredbe Evropskega parlamenta in Sveta o preglednosti in ciljanem političnem oglaševanju - 14374/21, ki se glasi:

Republika Slovenija pozdravlja in podpira predlog uredbe ter njena dva glavna namena: zagotoviti enotna pravila za preglednost političnega oglaševanja po vsej Uniji in zavarovati fizične osebe v zvezi z obdelavo osebnih podatkov preko določitve pravil o uporabi tehnik ciljanja in ojačevanja v kontekstu političnega oglaševanja. Predlog uredbe bo tako prispeval k večji ozaveščenosti volivcev, kar je eden od predpogojev za učinkovito izvrševanje volilne pravice. 

V času sprejemanja akta bomo posebej pozorni na obseg uredbe, definicijo političnega oglaševanja, pooblastil Evropske komisije za sprejemanje delegiranih aktov na podlagi predloga uredbe ter razmejitev med Splošno uredbo o varstvu podatkov 2016/679 in novo uredbo z vidika nadzora pristojnosti organov.
B) (Za zakonodajne akte in odločitve politične narave)

POGLAVITNE REŠITVE IN CILJI PREDLOGA ZADEVE EU: 
Cilji predloga uredbe

Cilj predloga Uredbe Evropskega parlamenta in Sveta o preglednosti in ciljanem političnem oglaševanju je v prvi vrsti prispevati k pravilnemu delovanju notranjega trga za politično oglaševanje z določitvijo harmoniziranih pravil za visoko raven preglednosti političnega oglaševanja in s tem povezanih storitev. Ta pravila se bodo uporabljala za ponudnike storitev političnega oglaševanja. 

Namen predloga je tudi zavarovati fizične osebe v zvezi z obdelavo osebnih podatkov z določitvijo pravil o uporabi tehnik ciljanja in ojačevanja v kontekstu političnega oglaševanja. Ta pravila se bodo uporabljala ne le za ponudnike storitev političnega oglaševanja, ampak za vse upravljavce, ki bodo uporabljali take tehnike ciljanja in ojačevanja.

Evropska komisija navaja, da hitre tehnološke spremembe, vse bolj razdrobljen in zapleten regulativni okvir ter vedno več sredstev, namenjenih političnemu oglaševanju, kažejo, da je treba ukrepati na ravni EU, da bi zagotovili prosti pretok storitev političnega oglaševanja po vsej Uniji, obenem pa tudi visok standard preglednosti, ki omogoča bolj odprte in poštene volilne procese v EU. 

Pravna podlaga tega predloga je predvsem člen 114 Pogodbe o delovanju Evropske unije (PDEU), ki določa sprejetje ukrepov za zagotovitev vzpostavitve in delovanja notranjega trga. Ta določba omogoča ukrepe za približevanje določb zakonov in drugih predpisov v državah članicah, katerih namen je vzpostavitev in delovanje notranjega trga. 

Ker predlog vsebuje tudi nekatera posebna pravila o varstvu posameznikov pri obdelavi osebnih podatkov, zlasti omejitve tehnik ciljanja, za katere se šteje, da negativno vplivajo na pravice, kadar se uporabljajo v okviru političnega oglaševanja, je poleg tega primerno, da ta uredba, kolikor zadeva ta posebna pravila, temelji tudi na členu 16 PDEU.

Ureditev preglednosti političnega oglaševanja je še posebej nujna zaradi novih učinkovitih, vendar nepreglednih načinov posredovanja in konzumacije informacij preko različnih internetnih storitev, ki so predvsem za mlajše generacije glavni način in vir dostopa do informacij. Z uporabo internetnih storitev se odpirajo široke možnosti nepreglednega, zavajajočega političnega oglaševanja in vplivanja na volivce. Upoštevajoč globalno naravo interneta, so še posebej nevarni čezmejni vidiki političnega vplivanja in zasledovanja parcialnih političnih interesov mednarodnih deležnikov. V takih okoliščinah lahko neregulirano politično oglaševanje neprimerno vpliva na ključne demokratične procese, kar ima lahko pogubne posledice za celotno družbo.

Skladnost predloga uredbe s prejeto zakonodajo

Predlog uredbe dopolnjuje predlog akta o digitalnih storitvah, ki vključuje nekatere splošne obveznosti glede preglednosti spletnega oglaševanja za spletne posrednike, in širši okvir EU za trg digitalnih storitev. Zajemal bo tako spletne dejavnosti kot tudi druge dejavnosti političnega oglaševanja. V primerjavi z aktom o digitalnih storitvah predlog uredbe razširja nabor informacij, ki jih je treba razkriti v okviru političnega oglaševanja, in ponudnike storitev, ki jih obveznosti zadevajo. Medtem ko akt o digitalnih storitvah določa zahteve glede preglednosti za spletne platforme, predlog uredbe zajema celoten spekter ponudnikov oziroma izvajalcev političnega oglaševanja in druge ustrezne ponudnike storitev, ki sodelujejo pri pripravi, oddaji v razširjanje, promociji, izdajanju in razširjanju sredstev političnega oglaševanja. Zahteva iz akta o digitalnih storitvah, v skladu s katero morajo  zelo velike spletne platforme oceniti sistemska tveganja, ki izvirajo iz delovanja in uporabe sistemov za izbiro in prikazovanje oglasov in imajo dejanske ali predvidljive učinke na volilne procese, se s tem predlogom dopolni in se na takšen način doseže sinergijo. 

Predlog uredbe je skladen z volilnim svežnjem EU, predstavljenim septembra 2018, vključno s priporočilom o mrežah za volilno sodelovanje, spletni preglednosti, zaščiti pred kibernetskimi incidenti in boju proti dezinformacijskim kampanjam.


Uredba (EU) 2016/679 in druga pravila Unije o varstvu osebnih podatkov in zasebnosti komunikacij (vključno z Uredbo (EU) 2018/1725 in Direktivo 2002/58/ES) se že uporabljajo v zvezi z obdelavo osebnih podatkov v okviru političnega oglaševanja. Ta predlagana uredba nadgrajuje in dopolnjuje določbe, ki se uporabljajo za obdelavo osebnih podatkov v okviru političnega oglaševanja iz Uredbe (EU) 2016/679 in Uredbe (EU) 2018/1725. Kodificira elemente smernic, ki jih je zagotovil Evropski odbor za varstvo podatkov, tako da določa obvezne informacije, ki jih je treba zagotoviti posamezniku, na katerega se nanašajo osebni podatki, v okviru političnega oglaševanja (vir podatkov in razlogi za zadevno obdelavo).

Prav tako gradi na Kodeksu ravnanja EU glede dezinformacij, ki vsebuje zaveze spletnih platform glede preglednosti političnega in tematskega oglaševanja ter ga trenutno pregledujejo obstoječi in bodoči podpisniki kodeksa v skladu s smernicami Komisije za okrepitev kodeksa ravnanja.

Akcijski načrt za evropsko demokracijo vključuje številne pobude za zaščito integritete volitev in spodbujanje demokratične udeležbe. 

Ta predlog dopolnjuje tudi predlog za spremembo Uredbe (EU) št. 1141/2014 o statutu in financiranju evropskih političnih strank in fundacij, ki vsebuje posebna pravila, katerih namen je mdr. zagotoviti, da tudi evropske politične stranke pri razširjanju političnih oglasov upoštevajo visoke standarde preglednosti.

Predlog je prav tako v sinergiji z zunanjimi prizadevanji EU na področju opazovanja volitev (misijami EU za opazovanje volitev in nadaljnjimi ukrepi na podlagi misij).

Natančnejša pojasnila glede posameznih določb predloga

V poglavju I so navedene splošne določbe, vključno s predmetom urejanja in področjem uporabe (člen 1), opredelitvijo ključnih pojmov, ki se uporabljajo v Uredbi (člen 2), in ravnijo harmonizacije takih ukrepov (člen 3).

Poglavje II vsebuje določbe o obveznostih glede preglednosti, ki veljajo za plačano politično oglaševanje. V njem so določene obveznosti  za ponudnike storitev političnega oglaševanja, ki sodelujejo v pripravi, oddaji v razširjanje, promociji, izdajanju ali razširjanju političnega oglaševanja. Zlasti se določa preglednost političnega oglaševanja (člen 4), obveznost jasne opredelitve, da gre za politični oglas (člen 5) ter obveznost hrambe evidenc in predložitve informacij izdajateljem oglaševanja (člen 6; gre za izvajalce oglaševalskih storitev).

To poglavje poleg obveznosti iz členov 4, 5 in 6 določa tudi obveznosti, ki veljajo samo za izdajatelje oglaševanja. Predvideno je, da bodo izdajatelji oglaševanja morali v vsak politični oglas vključiti jasno izjavo, da gre za oglas politične narave, navesti ime naročnika oziroma sponzorja in dati na voljo informacije, ki bodo omogočale razumevanje širšega konteksta političnega oglasa in njegovih ciljev (člen 7). Izdajatelji oglaševanja vsako leto objavijo informacije o zneskih sredstev ali vrednosti drugih koristi, ki so jih prejeli kot delno ali popolno nadomestilo za storitve, ki so jih opravili v zvezi s političnimi oglasi (člen 8). Vzpostavijo tudi uporabniku prijazne mehanizme, ki državljanom omogočajo, da jim prijavijo oglase, ki niso v skladu z obveznostmi iz te uredbe (člen 9). 

Ponudniki storitev političnega oglaševanja predložijo ustrezne informacije pristojnim organom (člen 10) in drugim zainteresiranim subjektom (člen 11).

Poglavje III ureja uporabo tehnik ciljanja in ojačevanja, ki vključujejo obdelavo osebnih podatkov za namene političnega oglaševanja. Kadar gre za občutljive podatke, velja prepoved, ki jo spremljajo posebne izjeme. Poleg tega upravljavci, ki uporabljajo te tehnike za namene političnega oglaševanja, sprejmejo in izvajajo notranjo politiko, hranijo evidence in zagotavljajo informacije, ki jih posameznik potrebuje, da bi razumel razloge za uporabljeno ciljanje in njegove glavne parametre ter da bi lahko ugotovil, ali so bili uporabljeni podatki tretjih oseb in dodatne analitične tehnike (člen 12). Člen 12 določa nadaljnje zahteve za izdajatelje oglaševanja. Upravljavci v okviru področja uporabe člena 13 sprejmejo ustrezne ukrepe, da bi lahko predložili informacije zainteresiranim subjektom (člen 13).

Poglavje IV vsebuje določbe o nadzoru in izvrševanju te uredbe. Določa obveznost ponudnikov storitev političnega oglaševanja, ki nimajo sedeža v Uniji, da imenujejo pravnega zastopnika v eni od držav članic, v kateri opravljajo storitve (člen 14); določa organe, ki so pooblaščeni za nadzor in izvrševanje posebnih ukrepov iz te uredbe; državam članicam nalaga obveznost, da zagotovijo sodelovanje med ustreznimi pristojnimi organi; poziva k določitvi kontaktnih točk za namene te uredbe in državam članicam nalaga sprejetje ustreznih ukrepov za zagotovitev izmenjave informacij med njimi (člen 15). Države članice morajo določiti pravila o kaznih, ki se uporabljajo za kršitev obveznosti iz te uredbe (člen 16). To poglavje določa tudi obveznost držav članic, da na lahko dostopnem mestu objavijo datume nacionalnih volilnih obdobij (člen 17).

Poglavje V vsebuje nadaljnje končne določbe, kot so klavzula o ocenjevanju in pregledu (člen 18) ter možnost sprejemanja delegiranih aktov (člen 19). Zadnja določba tega poglavja je opredelitev začetka veljavnosti in datuma začetka uporabe Uredbe (člen 20). 

Stališče Republike Slovenije

Republika Slovenija pozdravlja in podpira predlog uredbe ter njena dva glavna namena: zagotoviti enotna pravila za preglednost političnega oglaševanja po vsej Uniji in zavarovati fizične osebe v zvezi z obdelavo osebnih podatkov preko določitve pravil o uporabi tehnik ciljanja in ojačevanja v kontekstu političnega oglaševanja. S svojo globalno vseprisotno naravo internet za demokratične procese v družbi predstavlja element visokega tveganja, zato je še posebej pomembno urediti pravila političnega oglaševanja preko različnih internetnih storitev.

Na podlagi predlagane ureditve bodo volivci vedeli, kdaj jim bo prikazan politično oglas, v čigavem imenu je bil oglas pripravljen in tudi kako ponudnik storitev oglaševanja nanje cilja. Predlog uredbe bo tako prispeval k večji ozaveščenosti volivcev, kar je eden od predpogojev za učinkovito izvrševanje volilne pravice. 

Kolikor predlog uredbe regulira širše kot kampanje na ravni EU menimo, da bi bila dobrodošla dodatna preučitev z vidika načel subsidiarnosti in sorazmernosti. Dodatno kaže preučiti tudi definicijo političnega oglaševanja. Postavlja se tudi vprašanje glede določitve pooblastil Evropske komisije za sprejemanje delegiranih aktov na podlagi predloga uredbe, in sicer z vidika skladnosti s členom 290 Pogodbe o delovanju Evropske unije. 

Z vidika pravil na področju varstva osebnih podatkov je pomembno poudariti, da je obdelava osebnih podatkov posameznikov, katerim je prilagojen in na katere cilja tovrstni politični oglas, integralni del aktivnosti ciljanega političnega oglaševanja. V tem smislu mora biti v celotnem procesu ciljnega političnega oglaševanja upoštevana Splošna uredba o varstvu podatkov 2016/679, tudi z vidika pristojnosti nacionalnih organov za varstvo osebnih podatkov, da opravljajo nadzor skladno s Splošno uredbo 2016/679 nad vsemi dejanji obdelave osebnih podatkov upravljavcev na tem področju, in ne le na področju, ki ga pokriva 12. člen predloga nove uredbe. Taka razmejitev med Splošno uredbo 2016/679 in novo uredbo bi morala biti jasno artikulirana v nadaljnjem procesu razvoja nove uredbe, v izogib morebitni krnitvi pristojnosti organov za varstvo osebnih podatkov za nadzor na tem občutljivem področju.

Obrazložitev stališča

Predlog uredbe je eden od ukrepov v okviru Akcijskega načrta za evropsko demokracijo, ki ga je Evropska komisija sprejela 3. decembra 2020. Vlada RS je 18. februarja 2021 sprejela stališče, da gre po mnenju Slovenije za ambiciozen načrt zakonodajnih in nezakonodajnih pobud in ukrepov Evropske komisije, katerih cilje na splošno lahko vrednotimo pozitivno, treba pa je pri posameznih pobudah paziti na vprašanja pristojnosti različnih ravni odločanja v EU v skladu z načelom subsidiarnosti in sorazmernosti.

V Sloveniji je volilna kampanja regulirana v obdobju 30 dni pred dnem glasovanja. Temeljni namen Zakona o volilni in referendumski kampanji je zagotoviti transparentnost financiranja volilnih kampanj in zagotoviti enake pogoje za vse udeležence v kampanji. Kampanja oz. politični oglasi izven obdobja 30 dni pred dnem glasovanja niso posebej regulirani. Glede na odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-12/16 z dne 4. 2. 2021 se objave političnih strank v medijih (izven obdobja volilne kampanje) štejejo za oglaševalske vsebine po Zakonu o medijih. Na podlagi predloga uredbe bodo volivci v primeru političnega oglaševanja vedeli, kdaj jim bo prikazan politični oglas, v čigavem imenu je bil oglas pripravljen in tudi kako ponudnik storitev oglaševanja nanje cilja. Pravila se bodo nanašala tako na digitalne oglase kot tudi na klasična sredstva oglaševanja.

Glede na navedeno bi predlog uredbe preko poenotenja pravil na notranjem trgu za izvajalce političnega oglaševanja nadgradil nacionalno ureditev volillne kampanje s splošnim reguliranjem političnega oglaševanja. Glede na to, da predlog uredbe regulira širše kot kampanje na ravni EU za volitve v Evropski parlament (kar bi bile čiste čezmejne situacije) se zastavlja vprašanje z vidika načel subsidiarnosti in sorazmernosti, zato menimo, da bi na mestu dodatna preučitev navedenega. Prav tako menimo, da bi bilo treba dodatno preučiti definicijo pojma politično oglaševanje. Definicija se zdi preširoka in ne docela jasna  v (b) podtočki 2. točke 2. člena, kjer določa, da politično oglaševanje pomeni pripravo, oddajo v razširjanje, promocijo, izdajanje ali razširjanje sporočila s kakršnimi koli sredstvi za katere je verjetno, da bo vplivalo na izid volitev ali referenduma, zakonodajni ali regulativni postopek ali volilno vedenje. 

Postavlja se tudi vprašanje pooblastila Evropske komisije za sprejemanje delegiranih aktov na podlagi predloga uredbe, in sicer z vidika skladnosti s členom 290 Pogodbe o delovanju Evropske unije. Slovenija ima relativno strogo in prenovljeno ustavnosodno presojo zakonitosti podzakonskih aktov po drugem odstavku 120. člena Ustave RS – odločba US, št. U-I-26/17, U-I-87/16, U-I-105/16, 24. 10. 2019, zlasti 50. točka; ter odločba US, št. U-I-210/21, 29. 11. 2021, zlasti 24. točka. 

V celotnem procesu ciljnega političnega oglaševanja mora biti upoštevana Splošna uredba o varstvu podatkov 2016/679, tudi z vidika pristojnosti nacionalnih organov za varstvo osebnih podatkov, da opravljajo nadzor skladno s Splošno uredbo 2016/679 nad vsemi dejanji obdelave osebnih podatkov upravljavcev na tem področju, in ne le na področju, ki ga pokriva 12. člen predloga nove uredbe. Razmejitev med Splošno uredbo 2016/679 in novo uredbo bi morala biti jasno artikulirana v nadaljnjem procesu razvoja nove uredbe, v izogib morebitni krnitvi pristojnosti organov za varstvo osebnih podatkov za nadzor na tem občutljivem področju.
OCENA VPLIVOV IN POSLEDIC PREDLOGA ZADEVE EU: 
Vpliv na pravni red


Sprememba obstoječih aktov


-


Priprava novih aktov


-

Posledice za proračun

Predlog uredbe ne bo imel vpliva na proračun.
Vpliv na gospodarstvo

Predlog uredbe bo imel vpliv na gospodarstvo z vidika stroškov zagotavljanja skladnosti za izvajanje obveznosti glede preglednosti in nadzora.
Vpliv na javno upravo

Predlog uredbe ne bo imel vpliva na javno upravo.
Vpliv na okolje

Predlog uredbe ne bo imel vpliva na okolje.
Drugo

C)

Predstavniki RS, ki bodo zastopali stališče RS v institucijah EU: 
Gašper Dovžan,

