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Pristina, 11. juna 2018. godine
Br. ref.: AGJ 1258/18

PRESUDA

u
slu¢aj br. KO12/18
Podnosilac

Albulena Haxhiu i 30 drugih poslanika Skupstine Republike Kosovo

Ocena ustavnosti odluke Vlade Republike Kosovo, br. 04/20, od 20.
decembra 2017. godine

USTAVNI SUD REPUBLIKE KOSOVO

u sastavu:

Arta Rama-Hajrizi, predsednica

Ivan Cukalovié, zamenik predsednika
Altay Suroy, sudija

Almiro Rodrigues, sudija

Snezhana Botusharova, sudija

Bekim Sejdiu, sudija

Selvete Gérxhaliu-Krasniqi, sudija i
Gresa Caka-Nimani, sudija

Podnosioci zahteva

1.

Zahtev su podneli: Albulena Haxhiu, Glauk Konjufca, Visar Ymeri, Donika
Kadaj-Bujupi, Shqipe Pantina, Albin Kurti, Besa Baftiu, Rexhep Selimi, Ismail
Kurteshi, Dardan Sejdiu, Faton Topalli, Driton Caushi, Arbérie Nagavci, Fatmire
Mulhaxha-Kollgaku, Saranda Bogujeveci, Sami Kurteshi, Adem Mikullovei,
Dukagjin Gorani, Fitore Pacolli-Dalipi, Sali Zyba, Shemsi Syla, Xhelal Sveqla,
Liburn Aliu, Drita Millaku, Sali Salihu, Arbér Rexhaj, Valon Ramadani, Ali Lajqi,
Korab Sejdiu, Ilir Deda i Vjosa Osmani-Sadriu (u daljem tekstu: podnosioci
zahteva), svi poslanici Skupstine Republike Kosovo (u daljem tekstu: Skupstina).
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2.

Podnosioci zahteva su ovlastili gdu Albulenu Haxhiu da ih zastupa pred
Ustavnim sudom Republike Kosovo (u daljem tekstu: Sud).

Osporeni akt

3.

Podnosioci zahteva osporavaju ustavnost odluke Vlade Republike Kosovo (u
daljem tekstu: Vlada), br. 04/20, od 20. decembra 2017. godine.

Predmetna stvar

4.

Predmetna stvar zahteva je ocena ustavnosti odluke br. 04/20 Vlade, koja prema
podnosiocima zahteva nije u saglasnosti sa ¢lanovima: 3. [Jednakost pred
Zakonom], 4. [Oblik Vladanja i Podela Vlasti], 7. [Vrednosti], 65. [NadleZnosti
Skupstine], 92. [Osnovne Odredbe] i 93. [Nadleznosti Vlade] Ustava Republike
Kosovo (u daljem tekstu: Ustav).

Podnosioci su takode zahtevali od Suda i uvodenje privremene mere “kojom bi
se obustavilo sprovodenje odluke Vlade Republike Kosovo, br. 04/20, od 20.
decembra 2017. godine, do donosenja meritorne odluke po ovom pitanju.”

Pravni osnov

6.

Zahtev je zasnovan na C¢lanove: 113.2 (1) i 116.2 Ustava, ¢lanove 27., 29. i 30.
Zakona br. 03/L-121 o Ustavnom sudu Republike Kosovo (u daljem tekstu:
Zakon) kao i pravilima 29, 54 i 55 Poslovnika o radu Ustavnog suda Republike
Kosovo (u daljem tekstu: Poslovnik o radu).

Postupak pred Sudom

7,

10.

11,

Dana 29. januara 2018. godine, gda Albulena Haxhiu je u ime podnosilaca
podnela Sudu zahtev i punomodje.

Dana 30. januara 2018. godine, predsednica Suda je imenovala sudiju Bekim
Sejdiu za Sudiju izvestioca i Vece za razmatranje u sastavu sudija: Snezhana
Botusharova (predsedavajuc¢a), Selvete Gérxhaliu-Krasniqi i Gresa Caka-
Nimani.

Dana 30. januara 2018. godine, Sud je obavestio podnosioce o registraciji
zahteva.

Dana 30. januara 2018. godine, Kancelariji premijera Republike Kosovo (u
daljem tekstu: premijer) je saopsten zahtev i obaveStena je da moze dostaviti
svoje komentare u vezi sa ovim zahtevom. Zahtev je saopsSten i predsedniku
Skupstine Republike Kosovo sa uputstvom da se da moguénost svim
poslanicima Skupstine da dostave svoje komentare.

Dana 31. januara 2018. godine, podnosioci zahteva su podneli brojeve svojih
licnih karti kao i kopiju odluke Agencije protiv Korupcije u vezi sa osporenom
odlukom.
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Dana 6. februara 2018. godine, Vlada je obavestila da je donela odluku da
privremeno suspenduje osporenu odluku sve dok Sud ne donese konacnu
odluku po ovom pitanju.

Dana 9. februara 2018. godine, Kancelarija premijera je podnela Sudu
komentare na tvrdnje pokrenute ovim zahtevom.

Dana 13. februara 2018. godine, komentari premijera su saopSteni
podnosiocima i predsedniku Skupstine, sa uputstvom da ovi komentari budu
saopsteni svim poslanicima Skupstine.

Dana 15. februara 2018. godine, podnosioci su podneli svoje komentare u vezi sa
komentarima Kancelarije premijera.

Dana 16. februara 2018. godine, Sud je zahtevao od Ministarstva za finansije
dodatno razjasnjenje u vezi sa pitanjem budzetskih implikacija osporene odluke
Vlade, odrazavajuci i razmatrajuci te implikacije na budzet za 2018. godinu i da
li je u proslosti bilo sli¢ne prakse.

Dana 27. februara 2018. godine, Ministarstvo finansija je dostavilo razjasnjenje
na pitanja Suda, od 16. februara 2018. godine.

Dana 26. aprila 2018. godine, Sud je uputio ¢lanovima Foruma venecijanske
komisije zahtev sa pitanjima za uporednu analizu u vezi sa zahtevom koji je na
razmatranje.

Istog dana razjasnjenja Ministarstva finansija su dostavljena podnosiocima
zahteva. Takode, komentari Vlade u vezi sa zahtevom Ko12/18; odgovor
podnosilaca zahteva na komentare i objasnjenja Ministarstva finansija
dostavljeni su ovim komisijama Skupstine za eventualne komentare: Komisiji za
budzet i finansije; Komisiji za zakonodavstvo, mandate, imunitete, poslovnik
Skupstine i nadgledanje Agencije za borbu protiv korupcije; i Komisiji za
nadgledanje javnih finansija.

Navedene komisije nisu dostavile nikakve komentare Sudu u odredenom roku.

Dana 3. maja 2018. godine, podnosioci su dostavili svoje komentare na
razja$njenja Ministarstva finansija.

Izmedu 2. i 23. maja 2018. godine, na pitanja koja je pokrenuo pred Forumom
venecijanske komisije, Sud je primio odgovore od ustavnih sudova: Ceske,
Austrije, Makedonije, Moldavije, Bosne i Hercegovine, Svedske, Latvije,
Slovacke, Slovenije, Nemacke, Hrvatske i Luksemburga.

Dana 29. maja 2018. godine, Vece za razmatranje je razmatralo izvestaj sudije
izvestioca i preporucilo Sudu prihvatljivost zahteva.

Istog dana, sudije Almiro Rodrigues i Gresa Caka-Nimani su izjavili da ¢e
pripremiti suprotna mis$ljenja u skladu sa pravilom 57 (2) Poslovnika o radu.



Pregled ¢injenica

25.

26.

27,

28.

29.

Dana 20. decembra 2017. godine, Vlada Republike Kosovo je donela odluku br.
04/20 o izmenama i povecanju bruto plata visokih funkcionera i njima
podredenih sluzbenika, kao $to sledi: premijeru i zameniku premijera, ministru
i zameniku ministra, $efu personala koji je istovremeno i visi politicki savetnik
premijera, zameniku Sefa personala premijera koji je istovremeno i politicki
savetnik premijera, Sefu kabineta premijera koji je i politicki savetnik premijera,
politickom savetniku premijera, viSem politickom savetniku zamenika
premijera, visSem politickom savetniku ministra, savetniku ministra, Sefu
Protokola premijera, $efu jedinice za obezbedenje premijera, vi§im sluzbenicima
protokola, vi§im asistentima premijera, sluzbenicima, asistentima, sluzbenicima
obezbedenja, Soferima, telohranitelju premijera, viSim sluzbenicima i vi$§im
asistentima zamenika premijera, vi§im sluzbenicima i viSim asistentima
ministara, sluzbenicima, asistentima, sluzbenicima obezbedenja, Soferima,
telohraniteljima ministara, generalnom sekretaru kancelarije premijera,
direktoru Pravne kancelarije i direktoru Koordinacionog sekretarijata vlade,
koordinatorima i nacelnicima Odeljenja pravne kancelarije, Koordinacionom
sekretarijatu vlade, Kancelariji za komuniciranje sa javnos$cu, koordinatoru za
evropske integracije i Sefu kancelarije sekretara pri Kancelariji premijera, visim
sluzbenicima Pravne kancelarije, Koordinacionom sekretarijatu Vlade,
Kancelariji za javno informisanje, sluzbenicima, menadZerima i izvr$nim
sluzbenicima Kancelarije generalnog sekretara, Pravnoj kancelariji,
Koordinacionom sekretarijatu vlade, i Kancelariji za komuniciranje sa javnoséu.

Odluka Vlade br. 04/20 je stupila na snagu na dan potpisivanja i ima
retroaktivni efekat od 1. decembra 2017. godine.

Dana 22. decembra 2017. godine, SkupSstina je usvojila Zakon br. 06/L-020 o
budZetu Republike Kosovo za 2018. godinu (u daljem tekstu: Zakon o BudZetu
za 2018. godinu).

Dana 29. januara 2018. godine, Agencije protiv Korupcije je izdala misljenje u
vezi sa odlukom, ocenjujuci da li je osporena odluka Vlade u suprotnosti sa
odredbama Zakona o suzbijanju sukoba interesa u vr$enju javne funkcije (br.

04/L-051).

Gore navedeno misljenje Agencije protiv korupcije, u svom glavnom delu,
odreduje:

“Odluka Vlade br. 04/20, datum 12.20.2017, ne moze se smatrati kao sukob
interesa za sve za sve one koji su korisnici donosenja ove odluke. Sukob
interesa je predstavljen kod visokih zvaniénika koji su uticali svojim glasom
da Odluka bude wu njihovom interesu radi licne koristi.

shodno tome, Agencija za Protiv Korupcije, slu¢aj nije tretirao u pogledu
nadleznosti Vlade Republike Kosova, prava ili da se ne4 poveéa plate za taj
sektor, ali problem je tretiran samo u smislu procedure i metode izdavanja



odluke, s obzirom da je sukob interesa samo deo koji je glasao, odobrio i
potpisao [...].”

Navodi podnosilaca
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Podnosioci zahteva tvrde da osporena odluka povreduje ¢lanove 3. [Jednakost
pred zakonom], 4. [Oblik vladanja i podela vlasti], 7. [Vrednosti], 65.
[Nadleznosti Skupstine], 92. [Osnovne odredbe] i 93. [Nadleznosti Vlade]
Ustava.

Podnosioci zahteva naglasavaju da “Odredivanje plata drZzavnih funkcionera
kojima se plate isplaéuju iz BudZeta Kosova, u svakom sluéaju njihovo
smanjenje i povecanje, nadleznost je SkupsStine Republike Kosovo koja se
sprovodi prima facie kroz konac¢no usvajanje zakona o budzZetu [...] navodeéi
da na osnovu ¢lana 65. Ustava, usvajanje budZeta Republike Kosovo je
isklju¢iva nadleznost Skupstine. Takva nadleznost Skupstine se ne moze deliti,
ograniciti ili otuditi bilo kakvom odlukom Vlade.”

Podnosioci navode da “Ustav Kosova u poglavlju XII nabraja nezavisne
ustavne institucije kojima se garantuje finansijska nezavisnost, gde spada i
odredivanje plata sluzbenika relevantne nezavisne institucije. Vlada Kosova
nije jedna od njith i ista ima specifican karakter i funkciju koju nadgleda
Skupstina i nema ustavnu finansijsku nezavisnost.”

U vezi sa gore navedenim, podnosioci zahteva tvrde da “izmena iznosa plata
visokih drzavnih funkcionera predstavlja planiranje koje se mora uvrstiti u
planiranje budzeta Kosova za odgovarajucu godinu koje vrsi Vlada i koje se
prosleduje Skupstini na usvajanje. Vaznost ove interpretativne pozicije postaje
jo$ znacajnija u sluc¢ajevima kada Vlada odlucuje o platama svojih ¢lanova
[...].Nijedna vlada ne moZe postati nosilac nadleZznosti da isplaéuje naknadu
samoj sebi u individualnom smislu plate, a da to ne prode kroz parlamentarno
odlucivanje.”

Podnosioci takode tvrde da ovo povetanje plata “direktno uti¢e na budZet
Kosova, prekoracujuéi budzetska sredstva koja su izdvojena za plate
funkcionera ovih institucija na osnovu Zakona o budzetu [za 2018. godinu], i
samim tim povreduje nadleznost Skupstine”. Podnosioci dodaju da “ni u
Zakonu o budzetu Republike Kosovo za 2017. godinu, kao ni u onom za 2018.
godinu, ne postoji nijedna norma ili budzetska Sifra“ kojom se predvida
povecanje plata Kabineta vlade.

Sto se ti¢e nadleZnosti Vlade, podnosioci tvrde da “¢lan 93.5 Ustava [...]
utvrduje da Vlada Kosova ima nadleznost da predlaze budzZet Republike
Kosovo. To znaéi da je Vlada nadlezna samo da predlaze alokaciju budzeta
Kosova i budZetska izdvajanja iz budzeta Kosova [...]. Prema tome, na osnovu
¢lana 65.5 i 93.3 Ustava, premijer Haradinaj je osporenom odlukom prekrsio
ustavne odredbe time $to je postupio izvan Ustavom propisanih nadleznosti za
ovu instituciju.”
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Stavise, podnosioci tvrde da izmene plata predstavljaju “sukob interesa kao
standard koji je zabranjen u funkcionisanju Vlade prema nacelu integriteta u
jednom demokratskom drustvu.”

Sto se ti¢e ¢lana 92.4 Ustava, podnosioci navode da “U smislu njene izvrine
funkcije, ¢lan 92.4 ponavlja ulogu Vlade kao organa koji donosi svoje odluke u
skladu sa procedurom i su$tinskim obavezama utvrdenim Ustavom i
relevantnim zakonima”. Podnosioci tvrde da ¢lan 92.4 Ustava ovlaséuje Vladu
da interveniSe u zakonodavni proces tako da predlaze Skupstini nacrte zakona
za usvajanje, ali “ Skupstina Kosova nije ni na koji nacin obavezana predlogom
Vlade, i ima diskreciono pravo da usvoji ili ne odredeni nacrt zakona.”

Podnosioci zahteva navode da ¢lan 93.4 Ustava ovlaséuje Vladu da donese
podzakonske akte i odluke kako bi se sproveli zakoni usvojeni od strane
SkupS$tine. Prema podnosiocima zahteva: “Ovlas¢enje za donoSenje
podzakonskih akata je ipak ograni¢eno slede¢im uslovima: a) da podzakonski
akt regulise pravnu oblast koja se regulise zakonom koji je usvojen od strane
Skupstine; b) da podzakonski akt ne prekoraci zabranu postavljenu odredenim
zakonom; c¢) da podzakonski akt prati cilj i svrhu zakona, i da odredeni
podzakonski akt bude u potpunoj saglasnosti sa Ustavom, i d) da podzakonski
akt ima karakter konkretizacije apstraktnih normi odredenog zakona.”

Sto se ti¢e tvrdnji o povredi ¢lana 4 [Oblik vladanja i podela vlasti] Ustava,
podnosioci zahteva citiraju slu¢aj KO98/11 Ustavnog suda, objaSnjavajudi, inter
alia, se “Republika Kosovo je prema svom Ustavu definisana kao demokratska
republika koja se zasniva na nacelu podele vlasti i kontrole balansa medu
njima. Podela vlasti je jedna od osnova koje garantuju funkcionisanje
demokratske drzave. SuStina nezavisnosti 1 efikasnog funkcionisanja ovih
grana je imunitet koji se daje osobama koje odrazavaju ove vlasti.”

U tom aspektu, podnosioci zahteva tvrde da “ na osnovu ¢injenice da Skupstina
Kosova kao organ koji ima iskljucivu nadleznost u usvajanju budzeta Kosova i
nadgledanju 1 kontroli rada Vlade, mozemo zakljuc¢iti da se Vlada
Jjednostranim, a ne sektorskim poveéanjem plata umesala u rad Skupstine 1
tako prekrsila ustavne i zakonske odredbe koje proisticu iz ustavnih nacela i
standarda na kojima se zasniva demokratska Republika Kosovo. Ovo stoga $to
ovakvo donoSenje odluka predstavlja situaciju ustavne neadekvatnosti jer
omogucava ¢lanovima vlade da donose odluke iskljucivo radi licne dobiti.”

Sto se ti¢e tvrdnji o povredama ¢lana 3 [Jednakost pred zakonom] i ¢lana 7
[Vrednosti] Ustava, podnosioci tvrde da ovom osporenom odlukom Vlade se
»visokim funkcionerima Vlade i njima podredenim sluzbenicima omoguéava
plata koja je povoljnija od svake druge plate bilo kog gradanina na Kosovu, $to
ne bi bilo u skladu sa ustavnim nacelima utvrdenim u ¢lanu 3. 1 7. Ustava.”

Podnosioci zahteva se takode pozivaju na presudu KO119/10, kojom je
precizirano da: “penzije planirane za isplatu penzionisanim poslanicima jasno
nesrazmerne sa prosecnim penzijama u zemlji i koje ¢e biti isplacene iz opSteg
budZeta [... ] Kosova bez doprinosa poslanika. Proizilazi da ovo zakonodavstvo
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dovodi do diskriminacije opste javnosti i svih drugih penzionera na Kosovu 1
krsi nacela jednakosti i socijalne pravde koje su zajaméene Ustavom [...].”

Podnosioci zahteva naglasavaju da ¢lan 7. [Vrednosti] navodi “nacelu slobode,
demokratije, i jednakosti kao osnovnu vrednost na kojima se zasniva ustavni
poredak Republike Kosovo”. Prema podnosiocima zahteva, “U konkretnom
slu¢aju imamo zloupotrebu slobode od strane Vlade u vrsenju jauvnih
ovlaséenja kojima se intervenisalo u budZetskim izdvajanjima
zagarantovanim Zakonom o budzetu za 2018. godinu, a koji se uspostavlja i
upravlja voljom gradana Kosova preko izabranih predstavnika u Skupstini.
Drugo, nacelo demokratije istice odluku vecine uz postovanje prava manjine.
Postovanje ovog nacela i njegovo oZivotvorenje vrsi se usvajanjem Zakona o
budzetu Kosova koji predlaze Vlada i usvaja Skupstina. Svako mesanje u ovaj
proces ili nakon okonéanja procesa usvajanja ovog zakona koje se ne vrsi
voljom veéina i ustavnim putevima predstavlja povredu nacela demokratije,
kao osnovnog nacela ustavnog poretka Kosova.”

Sto se ti¢e zahteva za privremenu meru, podnosioci od Suda traZe uvodenje
privremene mere kojom bi se obustavilo sprovodenje osporene odluke Vlade do
donoSenja meritorne odluke po ovom pitanju, jer “ako ova neustavna situacija
traje, budzet Republike Kosovo ¢e doZiveti visoke neplanirane monetarne
gubitke.”

Na kraju, podnosioci zahtevaju od Suda da proglasi zahtev prihvatljivim, da
utvrdi da je doslo do povrede ¢lana 3. [Jednakost pred zakonom], ¢lana 4. [Oblik
Vladanja i podela Vlasti], ¢lana 7. [Vrednosti], ¢lana 65. [NadleZnosti Skupstine],
¢lana 92. [Osnovne Odredbe] i ¢lana 93. [Nadleznosti Vlade] Ustava i da ponisti
osporenu odluku.

Komentari podneti od strane Kancelarije premijera
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Komentari Kancelarije premijera u vezi sa tvrdnjama navedenim u zahtevu
sadrze odgovore koji opisuju prirodu osporene odluke Vlade, obrazloZenje
budzeta osporene odluke Vlade i nepostojanje sukoba interesa Vlade u vezi sa
osporenom odlukom.

Sto se tide prirode osporene odluke Vlade, odgovor Kabineta premijera moZe se
sumirati na sledec¢i nacin: (i) na osnovu ¢lana 93.4 [Nadleznosti Vlade] Ustava,
Vlada ima nadleznost, pored ostalog, da donosi odluke kao nesporna ustavna
nadleznost ex-lege;(ii) na osnovu ¢lana 92. [Osnovne Odredbe] Ustava, odluke
Vlade imaju izvrsni naslov, jer je ustavna priroda vlasti Vlade izvr$na; (iii)
Kosovo jos uvek nema Zakon o vladi, ali na osnovu ¢lana 99. [Procedure] Ustava,
Vlada je donela Pravilnik o radu Vlade Republike Kosovo br. 09/2011; (iv)
Pravilnik Vlade odreduje da pitanja koja se odnose na rad Vlade, a koja nisu
regulisana ovim Pravilnikom, odreduju se odlukom ili nekim drugim aktom
Vlade; (v) odluka je kolektivni pravni akt usvojena glasovima celog kabineta
Vlade koji ima pravo da glasa nakon konstatacije potrebnog kvoruma; (vi) kada

bi se odluke Vlade beskrajno osporavale, povredila bi se sigurnost Vladinog
odlucivanja.
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Sto se ti¢e obrazlozenja budZeta osporene odluke Vlade, odgovor Kancelarije
premijera moze se sumirati na sledeéi nacin: (i) osporena odluka Vlade je doneta
2 dana pre Zakona o budzetu Republike Kosovo, i predvidena je u budzetskim
planiranjima i moZze se preispitati, §to podrazumeva da osporena odluka Vlade
spada van nadleznosti ratione materiae Ustavnog suda, jer ne predstavlja
pitanje sukoba nadleznosti izmedu izvr$ne i zakonodavne vlasti; (ii) u slucaju
K0118/13, Sud je nabrajao niz argumenata gde je, izmedu ostalog, konstatovao
da: ,...Vlada, i samo Vlada, moze da odredi nacionalni budzet...“ (iii) na osnovu
relevantnih odredbi Zakona o upravljanju javnim finansijama i odgovornosti,
budzet Republike Kosovo moze da se preispita, i dodatni budZet za budzetske
organizacije pokriva dodatke na plate do preispitivanja; (iv) Zakon o budZetu
Republike Kosovo za 2018. godinu predvida povetanje budzeta posebno u
kategorijama plata i dnevnica u dotiénim budZetskim organizacijama
(Kancelarija premijera, ministarstva, Sudski savet Kosova, TuZzilacki savet
Kosova, itd.), $to potvrduje da je osporena odluka predvidena i da se pokriva
kategorijama plata i dnevnica.

Sto se tie nepostojanja sukoba interesa u donosenju osporene odluke Vlade,
odgovor Kancelarije premijera u relevantnom delu je sledeéi: “Za donosenje
takvih odluka treba da se postigne neophodan kvorum Vlade, kao $to propisuje
¢lan 15, Pravilnika br. 09/2011. Stavise, u odsustvu Zakona o platama visokim
funkcionerima, kako bi se odredile plate poslanika, ¢lanova Vlade,
predsednika, nosilaca nezavisnih institucija, itd? Povlaceci paralelu sa drugim
institucijama, da li bi se izbegla situacija sukoba interesa kao u zakonu o
platama, uklju¢ujuéi plate poslanika, koje bi se usvojile u Skupstini, posto bi
poslanici mogli imati sukob interesa jer bi glasali za svoje plate? Prilikom
proglasenja zakona usvojenog u Skupstini, koji bi proglasio predsednik prema
svom ustavnom mandatu, a u kome Ce se odrediti i plata samog predsednika,
da li ¢e postojati u ovom slucaju sukob interesa? Stavise, da li su u sukobu
interesa odluke Vlade koje su ranije donete za povecanje plata (vidi: ranije
odluke Vlade o poveéanju plata u javnom sektoru i odluke o odredivanju
minimalne plate u privatnom sektoru)? Ova pitanja se postavljaju da bi se
doslo do zakonskog zakljucka da ni u jednom tumacenju ne moze da se tvrdi da
je Vlada prilikom takvog glasanja mogla biti u situaciji sukoba interesa iz
ustavnih i zakonskih razloga.”

Protiv-odgovor podnosilaca

50.

51.

U njihovom protiv-odgovoru od 15. februara 2018. godine, podnosioci zahteva
uglavnom su se bavili slede¢im pitanjima: (i) ustavna nadleznost ratione
materiae Suda u ovom predmetu; (i) nepostovanje Zakona o budzetu za 2018.
godinu i Zakona o upravljanju javnim finansijama od strane Vlade prilikom
dono$enja osporene odluke i (iii) tumacenje nadleznosti Vlade i Skupstine, kao
sto je obrazlozio Sud u predmetu br. KO118/13.

Sto se ti¢e nadleznosti ratione materiae Suda, podnosioci zahteva tvrde da su
navodi premijera o neprihvatljivosti zahteva neosnovani, jer imaju za cilj
ograniCavanje ustavne kontrole Suda nad radnjama Vlade i StaviSe, u
suprotnosti su sa ‘principom uspostavljenim‘ od strane Suda u sluéaju br.



52.

53.

KO73/16, u vezi sa pravnim efektima proizvedenih odlukama Vlade, bez obzira
na njihov naziv.

Sto se tite nepostovanje Zakona o budZetu za 2018. i Zakona o upravljanju
javnim finansijama, podnosioci zahteva navode da do sada Vlada jos uvek nije
podnela nacrt zakona Skupstini kako bi se odrazile izmene u Zakonu o budzetu
za 2018. godinu. Podnosioci zahteva su dodali da je pozivanje Vlade na Zakon o
upravljanju javnim finansijama pogresno, s obzirom da osporena odluka Vlade
nije bila odluka Ministra finansija, i da uticaj osporene odluke Vlade nije uzet u
obzir, odnosno da li ta odluka prelazi granice dozvoljene Zakonom o upravljanju
javnim finansijama.

Sto se tice nadleznosti Vlade i Skupstine, kao §to je obrazloZio Sud u predmetu
br. KO118/13, podnosioci zahteva tvrde da Sud ni pod kakvim okolnostima ne
navodi da samo Vlada moze odrediti nacionalni budZet do poslednjeg ciklusa
usvajanja. Oni su dodali da fraza “odredivanje nacionalnog budzeta” se odnosi
na upucivanje nacrta zakona o budzetu, koji zatim usvaja SkupS$tina u
neograni¢enom obliku i u skladu s glasovima poslanika koji ostvaruju ovu
isklju¢ivu nadleznost.

Odgovor Ministarstva finansija u vezi sa pitanjima Suda

54.

55:

56.

Sto se ti¢e pitanje Suda, da li se odrzavaju u nacrt budZetu za 2018. godinu, koji
je Vlada dostavila Skupstini [...] 10. oktobra 2018. godine, budZetske implikacije
osporene odluke, donete od Vlade, Ministarstvo finansija je objasnilo da
“Ministarstvo finansija, postupajuéi u skladu sa zakonskim odredbama
Zakona o menadziranju javnih finansija i odgovornostima ima propisane
zakonske rokove za pripremu budzeta za narednu godinu, stoga, u smislu ¢lana
22 ovog Zakona, Vlada usvaja budzet i dostavlja Skupstini Republike Kosovo
najkasnije do 31. oktobra i shodno ovoj zakonskoj osnovi, Vlada ga je dostavila
Skupstini unutar zakonskog roka, krajem oktobra, ukljucujuéi i poveéanje
racuna plata predvideno c¢lanom 22. Zakona br. 05/L-063 o izmenama i
dopunama Zakona br. 03/L-048 o upravljanju javnim finansijama 1
odgovornostima, izmenjen i dopunjen Zakonima br. 03/L-221, br. 04/L-116 i
br.o04/L-194.”

Na pitanje Suda, da li se odrzavaju budzetske implikacije osporene odluke na
budzet 2018. godine, koji je Skup$tini usvojila 22. decembra 2017. godine,
Ministarstvo finansija je objasnilo: “U vreme kada je doneta osporena odluka
od 20. decembra 2017. godine, budzet kao deo Zakona 06/L-20 je bio u
konaénom postupku usvajanja u Skupstini Republike Kosovo na drugom
¢itanju, shodno tome, osporena odluka je implementirane prirode. [...]
osporena odluka se ponovo ukljucuje u budzet u kasnijim fazama.”

Sto se ti¢e pitanja da li osporena odluka krsi drzavni budZet usvojen od strane
Skupstine Republike Kosovo, Ministarstvo finansija je objasnilo da osporena
odluka “nikad ne kr$i drzavni budzZet, jer je mali iznos u poredenju sa
budzetskim moguénostima koje imamo sa budzetom 2018. godine. U ovom delu
naglasavamo da u kategoriji plata i dnevnica imamo poveéanje budZeta za



57-

58.

2018. godinu u poredenju sa budzetom 2017. godine; imamo dovoljno
poveéanja sredstava i u makro fiskalnom okviru za budZet 2018. godine koji se
Skupstini Republike Kosovo predstavlja kao deo projekta budZeta, u
tekstualnom delu u kategoriji plata i dnevnica je obrazloZeno da poveéanje
troskova za ovu kategoriju odrazava poveéanje plata i pokrivanje pod-
budzetskih pozicija u prethodnim godinama.”

Sto se tice pitanja da li je potrebno da se pregleda drzavni budZet za pokrivanje
troskova za sprovodenje osporene odluke, i ako je potrebno kako ¢e se to uraditi,
i kako moze da se sprovede odluka u sluéaju ne usvajanja predloga Vlade za
pregled budzeta od strane Skupstine, Ministarstvo finansija je odgovorila da
“[...] nema potrebe i nece se pregledati budzet samo za pokrivanje troskova
osporene odluke, ako institucije drzave nemaju druge nove zahteve, jer se ovaj
iznos troskova propisan osporenom odlukom pokriva [ ...]. ako pregled budzeta
nije odobren, odluka bi se mogla primeniti u smislu zakonske osnove
predvidene u ¢lanu 15, stav 3 Zakona o budZetu drZave za 2018. godine sa
brojem 06/L-20.”

Sto se ti¢e pitanje Suda, da li je bilo istih slucajeva ranije, i ako jeste, kako se
postupalo, Ministarstvo finansija je odgovorila “jos od 2014. godine pa nadalje,
bilo poveéanja plata sa upravnim odlukama Vlade. U Republici Kosovo
nemamo Zakon o platama i, shodno tome, plate su se uvek odredivale ili
regulisale preko upravnih odluka Vlade Republike Kosovo, gde je iznos
sredstava predviden ovim odlukama kasnije regulisan unutar budzeta drzave
u razli¢itim fazama, sprovodenjem Zakona ili pregledom budzeta.”

Protiv-odgovor podnosilaca u vezi sa razjaSnjenjima od strane
Ministarstva finansija

59.

60.

61.

U vezi sa odgovorom Ministarstva finansija na pitanja koja je postavio Sud,
podnosioci zahteva isticu da je ,predocena stvar od nase strane, koja je
okonc¢ana u obliku pitanja za Ministarstvo za finansije, nije stvar zakonitosti.
Ona je na apsolutan nacin stvar ustavnosti odluke Vlade Kosova, jer dodiruje
u srz ustavne nadleznosti Skupstine Republike Kosovo, i zato ratione materiae
rezultira u priment ultra vires od strane Vlade i njenih nadleZnosti na Stetu
Skupstine Republike.“ Podnosioci isti¢u da ,odgovor Ministarstva u nijednom
trenutku ne pruZa svedolenje da je osporena odluka odraZavana na u
Jfinancijskim brojkama u Zakonu o budzetu [...].“

Prema podnosiocima ,Ministarstvo samo po sebi priznaje da osporena odluka
nije odrazavana na Zakon o budzetu, 1 na ovu osnovu Ministarstvo
argumentuje da je ,osporena odluka primenljive prirode“. Upravo je ova
osnova koja konacno éini kontroverznom glediste Ministarstva za finansije
dato u ovim odgovorima. Kako moze da u isto vreme osporena odluka bude
wodluka za poveéanje plata“ kada su ove plate, prema Ministarstvu, veé
povecane prema Zakonu o budzetu?“

Podnosioci takode navode da ,podrzavamo poveéanje plata za sektor vladavine
prava, ali da se ovo vrsi u premisama sudske nezavisnosti i sustinske i
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odlucujuée uloge Skupstine Republike Kosovo, i to na osnovu jedne potpuno
obrazloZene seme i zasnovane na radnom ucinku [...].“

Glavni komentari primljeni od Foruma venecijanske komisije

62.

63.

64.

65.

Sud primeéuje da odgovori primljeni od Foruma venecijanske komisije pokazuju
da u drzavama koje su odgovorile postoje razlicite ustavne prakse u vezi sa
pitanjem akata vlade koje se mogu podneti na razmatranje Ustavnom sudu i
ovlaséenim stranama za iniciranje takvih razmatranja. Sud takode primecuje da
su plate drzavnih sluzbenika u tim drzavama regulisane zakonima, odnosno
posebnim normativnim aktima.

U vezi s tim, Ustavni sud Austrije je naglasio da su u Austriji administrativni
propisi predmet razmatranja od strane Ustavnog suda i da "ustavni naziv
upravni propisi takode obuhvata i akte vlade koji su normativne i opSte
prirode”. Medutim, normativni akti vlade koji se mogu osporavati pred
Ustavnim sudom nisu izricito nabrajani; prema tome, kada se akt vlade
osporava pred Ustavnim sudom, Sud mora preispitati kao preliminarno
pitanje da li je predmetni akt upravni propis u smislu ¢lana 139. Zakona o
saveznom ustavnom sudu". Sto se ti¢e strana koje mogu da ospore akte vlade,
one ukljuCuju: po sluzbenoj duZnosti Ustavni sud, ukoliko mora primeniti
uredbu u konkretnom slucaju; na zahtev drugog suda ako mora primeniti
uredbu u predmetu koji je u toku; pojedinci kada su direktno pogodeni; na
zahtev federalne vlade (u slucaju propisa koje izdaju drzave (Landern)) na
zahtev vlade ,landa“ (u sluéaju propisa federalnih vlasti). Sto se ti¢e plata
drzavnih sluzbenika, u Austriji se reguliSe zakonom koji je usvojio Parlament
(odnosno Savezni zakon o platama saveznih zvani¢nika).

Ustavni sud Ceske Republike je naveo da ima nadleznost da ponisti zakone ili
njihove pojedine odredbe ako su u suprotnosti sa Ustavom. Prema njima
"Ustavni sud Ceske Republike je ovu odredbu tumacio na nacin koji predvida
razmatranje pravnih akata koji ispunjavaju materijalne uslove "pravnih
akata", a ne neophodno formalne (tj. da budu oznaceni kao "pravni akti"). Sto
se tice ovlaséenih strana koje mogu da ospore akte vlade, one ukljucuju, izmedu
ostalog, grupu od najmanje 25 poslanika ili grupu od najmanje 10 senatora. Plate
drzavnih sluzbenika u CeSkoj Republici se reguliSu razli¢itim zakonima,
posebnim zakonima, koji ukljuéuju Zakon o radu drzavnih sluzbenika, Zakon o
platama drzavnih sluzbenika, Zakon o platama tuzilaca.

Ustavni sud Makedonije je naveo da njihov Ustav ne sadrzi iscrpnu listu akata
vlade koja se mogu podneti za ustavnu ocenu pred Ustavnim sudom. Ustav
sadrzi naziv "drugi propisi” koji je Ustavni sud tumacio tako $to ukljucuje sve
podzakonske akte koje donose vlada ili ministarstva. Sto se ti¢e ovlaséenih
strana da ospore akte vlade, bilo koje fizicko ili pravno lice moZe zatraziti od
Ustavnog suda da preispita zakone ili podzakonske akte, bez obaveze da dokazZe
njegov pravni interes u postupku. Plate drzavnih sluzbenika u Makedoniji
regulisane su posebnim zakonima, kao $to su Zakon o platama izabranih ili
imenovanih zvani¢nika, Zakon o platama sudija, Zakon o administrativnim
sluzbenicima koji regulise plate drzavnih sluZbenika.
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66.

67.

68.

69.

70.

71.

Ustavni sud Bosne i Hercegovine je razjasnio da njihov Ustav, osim akata koji su
posebno navedeni u Ustavu, kada se osporava ustavnost drugih opstih akata,
ukljucujuéi i odluke vlade, ocenjuje svaki slu¢aj pojedinacno, da li ti akti pokrecu
ustavna pitanja ili sukob izmedu ustavnih institucija, i u zavisnosti od toga
ocenjuje njihovu ustavnost. Sto se ti¢e ovlaséenih strana za pokretanje pitanja
sukoba izmedu institucija ili etni¢kih grupa pred Ustavnim sudom, one
ukljucuju ¢lanove Predsednistva, predsednika Saveta ministara, predsednika ili
potpredsednika svake Komore parlamenta, ili ¢etvrtinu ¢lanova svake Komore
parlamenta.

Ustavni sud Hrvatske je objasnio da se akti lokalnih ili centralnih vlasti koji se
mogu osporavati pred Ustavnim sudom Hrvatske odreduju od slu¢aja do slucaja
i da Ustav Hrvatske i Zakon o Ustavnom sudu Hrvatske ne predvidaju iscrpnu
listu vladinih akata koji se mogu osporavati. Plate civilnih sluzbenika, sudija,
tuzilaca i drugih zvani¢nika regulisani su odgovarajué¢im zakonima za doti¢ne
kategorije.

Ustavni sud Slovenije je objasnio da ima nadleZnost da razmatra sve akte vlade
koji su opsteg karaktera, tj., koji proizvode pravno dejstvo za neodreden broj
pojedinaca. Ne postoji iscrpna lista, ali je razumljivo da se mogu osporavati
uredbe i drugi opsti akti izdati u svrhu vrSenja javnih ovlas¢enja. Dok su plate
drzavnih sluzbenika regulisane odgovaraju¢im zakonima.

Savezni ustavni sud Njemacke obja$njava da se u principu svi akti Savezne vlade
mogu podvrgnuti ustavnoj kontroli. Ne postoji iscrpna lista koja eksplicitno
definiSe koji akti Savezne vlade mogu biti predmet ustavne kontrole. Plate
drzavnih sluzbenika na saveznom nivou i u nivou ,landa“ pojedina¢no su
regulisane odgovaraju¢im zakonima. Savezna vlada i vlade "landa" imaju
nadleznost da izdaju uredbe u vezi sa detaljima platnog sistema.

Ustavni sud Slovacke objasnio je da postoje nekoliko zakona koji regulisu plate
drzavnih sluzbenika i civilnih sluzbenika. Tim zakonima su regulisane plate
poslanika Skupstine, ¢lanova Vlade, sudija Ustavnog suda, predsednika Sudskog
saveta, predsednika 1 potpredsednika Kancelarije vrhovnog revizora,
Generalnog tuzioca i sudija redovnih sudova. U globalu, plate drzavnih
sluzbenika i civilnih sluzbenika su regulisane odgovarajuéim zakonima koje
donosi Skupstina. U okviru ovih zakona, nadlezni organi mogu izdati sopstvene
uredbe ili mogu zakljuditi kolektivne radne sporazume.

Ustavni sud Latvije je objasnio da Zakon o Ustavnom sudu utvrduje razliku
izmedu akata opSte primene i upravnih akata. Ovi zadnji se primenjuju u
pojedinaénim sluéajevima. U principu, svi vladini akti mogu se osporavati, ali ne
postoji iscrpna lista koja eksplicitno definiSe koji se vladini akti mogu
osporavati. Plate drzavnih sluzbenika su regulisane odgovaraju¢im zakonima,
kao S§to su Zakon o platama drzavnih sluzbenika i zaposlenih i vlasti lokalne
samouprave, Zakon o sudskoj vlasti, Zakon o kancelariji tuZioca i Zakon o
Ustavnom sudu.
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72.

73-

Vrhovni upravni sud Svedske je objasnio da su plate poslanika Skupstine i
ministara regulisane odgovaraju¢im zakonima i utvrdene od strane zasebnih
vlasti u okviru Skupstine. Plate sudija, tuzilaca i civilnih sluzbenika su regulisane
individualizovanim aranzmanima. Stoga, zaplate ovih kategorija se pregovara sa
poslodaveem.

Ustavni sud Moldavije objasnio je da se odluke, naredbe i dekreti vlade mogu
osporavati pred Ustavnim sudom Moldavije. Plate drzavnih sluZbenika, civilnih
sluzbenika, sudija i tuzilaca regulisane su odgovaraju¢im zakonima za te
kategorije.

Relevantne ustavne odredbe

Clan 3. [Jednakost pred Zakonom]

1. Republika Kosovo je multietni¢ko drustvo, koje se sastoji od Albanaca i
ostalih zajednica, kojom se upravlja na demokratski nacin, poStujuci
vladavinu zakona, preko zakonodavnih, izvrsnih i pravosudnih institucija.

2. Sprovodenje javne vlasti u Republici Kosovo se zasniva na nacelu
jednakosti svih gradana pred zakonom 1 postovanju medunarodno
priznatih prava i osnovnih sloboda, kao i1 zastiti prava i uceséa svih
zajednica 1 njihovih pripadnika.

Clan 4. [Oblik Vladanja i Podela Vlasti]

1. Kosovo je demokratska Republika koja se zasniva na nacelo podele
vlasti i kontrole balansa medu njima, kao sto je i odredeno ovim Ustavom.

2. Skupstina Republike Kosovo sprovodi zakonodavnu vlast.

[...]

3. Vlada Republike Kosovo je odgovorna za sprovodenje zakona i drzavne
politike i podleze parlamentarnoj kontroli.

4. Sudska vlast je jedinstvena i nezavisna i sprovode je nezavisni sudovi.

Los]

Clan 7. [Vrednosti]
1. Ustavni red Republike Kosovo se zasniva na nacelima slobode, mira,
demokratije, jednakosti, postovanja ljudskih prava i sloboda i vladavine
zakona, nediskriminacije, imovinskog prava, zastite sredine, drustvenog

prava, pluralizma, podele drzavne vlasti i trZiSne ekonomije.

[...]
Clan 65. [Nadleznosti Skupstine]
Skupstina Republike Kosovo:

(1) usvaja zakone, rezolucije i ostale opste akte;

{..]
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(5) usvaja budzet Republike Kosovo;

[...]

(8) bira Vladu i moze izglasati nepoverenje iste;

(9) vrsi nadzor Vlade i ostalih javnih institucija, koje, na osvnou Ustava 1
zakona, podnose izvestaj Skupstini;

[.]
Clan 92. [Osnovne Odredbe]

1. Vladu Kosova ¢ine Premijer, zamenici Premijera i ministri.

2. Vlada Kosova sprovodi izvr$nu vlast u skladu sa Ustavom i zakonom.
3. Vlada izvr$ava zakone i akte usvojene od strane SkupStine Kosova 1
ostale duznosti, u skladu sa odgovornostima odredenim ovim Ustavom 1
zakonom.

4. Vlada donosi odluke u skladu sa ovim Ustavom i zakonima, predlaZe
zakone i amandmane zakona na zahtev Skupstine, a mozZe davati misljenje
o zakonima koje nije ona predlozila.

Clan 93. [Nadleznosti Vlade]

Vlada je nadlezna za sledeée:

Liid

(3) predlaze Skupstini nacrte zakona i ostalih akata

(4) donost odluke o donosenju pravnih ili regulativnih akata za sprovodenje
zakona

(5) predlaze budzet Republike Kosovo

[...]

(11) sprovodi i ostale izvrsne funkcije, koje nisu dodeljene nekim drugim
centralnim ili lokalnim organima.

Prihvatljivost zahteva

74.

75-

76.

Sud najpre ispituje da li zahtev ispunjava uslove za prihvatljivost, utvrdene
Ustavom, predvidene Zakonom i dalje precizirane Poslovnikom o radu.

Sud se poziva na stav 1. élana 113. [Jurisdikcija i Ovlaséene Strane] Ustava koji
odreduje: "Ustavni sud odlucuje samo u sluc¢ajevima koje su ovla$éene strane
podnele sudu na zakonit nacin."

Pored toga, Sud se poziva na stavove 2(1), 3(1), i 5 ¢lana 113. [Jurisdikcija i
Ovlas¢ene Strane] Ustava koje predvidaju kao $to sledi:

“2. Skupstina Kosova, Predsednik Republike Kosovo, Premijer i
Ombudsman su ovlaséeni za podnos$enje sledeéih pitanja:
(1) saglasnost zakona, dekreta Predsednika i Premijera i uredbi
Vlade, sa Ustavom;

3. Skupstina Kosova, Predsednik Republike Kosovo i Vlada su ovla$éeni da
podnose sledeca pitanja:
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77.

78.

79.

8o.

81.

(1) sukob ustavnih nadleznosti izmedu Skupstine Kosova, Predsednika
Republike Kosovo i Vlade Kosova;

-

5. Deset (10) ili vise poslanika Skupstine moze, u roku od osam (8) dana od
usvajanja, da ospori ustavnost bilo kog zakona koji je usvojila Skupstina,
kako zbog sadrzaja tako i zbog procedure sprovodenja.”

U ovom smislu, Sud se poziva na ¢lanove 29. [Ta¢nost podneska] i 30. [Rok]
Zakona koji predvidaju:

Clan 29.
Tacnost podneska

1. Podnesak podnesen u skladu sa ¢lanom 113, stav 2 Ustava se pokrecée od
Jedne Cetvrtine (1/4) poslanika Skups$tine Republike Kosovo, Predsednika
Republike Kosovo, Vlade ili Ombudsmana.

2. Podnesak podne$en protiv spornog akta u skladu sa ¢lanom 113, stav 2
Ustava treba specifikovati, inter alia, da li se ¢itav sporni akt ili posebni
delovi istog smatraju kao oni koji nisu u skladu sa Ustavom.

3. Podnesak ¢e specifikovati sva pitanja koja se ticu neustavnosti spornog
akta.

Clan 30.
Rok

Podnesak pokrenut u skladu sa ¢lanom 29 ovog zakona se mora podneti u
roku od Sest (6) meseci nakon stupanja na snagu spornog akta.

Takode, Sud se poziva na stav (1) (d) pravila 36 [Kriterijumi o prihvatljivosti]
Poslovnika o radu koji specifi¢no odreduju:

(1) Sudu je dozvoljeno da reSava zahtev:

[...]

(d) ako je zahtev prima facie opravdan ili nije o¢igledno neosnovan.

U vezi sa gore navedenim, stav 2. (1) ¢lana 113. je glavna tacka referisanja kako
bi se ocenilo koji akti Vlade mogu da se osporavaju pred Ustavnim sudom, gde
se izri¢ito navodi: dekreti premijera i uredbe Vlade.

Stav 3. (1) ¢lana 113. omogucava ocenu ustavnosti drugih akata Vlade ako se oni
povezuju sa navodima o sukobu nadleZnosti izmedu Vlade i Skupstine.

Van konteksta sukoba ustavnih nadleznosti Skupstine Kosova, predsednika
Republike Kosovo i Vlade Kosova, Ustav predvida moguénost pokretanja pred
Ustavnim sudom samo zahteva koji se odnose na saglasnost zakona, dekreta
predsednika i premijera i uredbi Vlade, sa Ustavom.
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82.

83.

84.

85.

86.

87.

88.

89.

90.

1.

Sud naglasava da, za razliku od ovog ogranicenja koje odreduje sam Ustav §to se
tiée moguénosti osporavanja pred Ustavnim sudom akata predsednika i Vlade,
stav 5. ¢lana 113. predvida da 10 ili viSe poslanika mogu osporavati ustavnost
bilo kojeg zakona ili odluke usvojene od strane Skupstine.

Dakle, Ustav pravi razliku izmedu mogucnosti da se osporava, pred Ustavnim
sudom, ustavnost akata predsednika i Vlade, s jedne strane i, ustavnost akata
Skupstine, s druge strane.

Medutim, Sud se poziva na svoju praksu gde je utvrdio da Ustavni sud moze da
izvrsi ocenu ustavnosti i drugih akata Vlade i premijera, osim uredbi i dekreta,
samo ako pokre¢u vazna ustavna pitanja.

Takode, Sud se poziva na slucaj br. KO73/16 (Podnosilac Ombudsman, presuda
od 8. decembra 2016. godine, stav 52.). U tom slu¢aju, Sud je utvrdio da
"Prilikom ocene merituma ovog zahteva, Sud neée zauzeti stav o spornoj
pravnoj prirodi osporenog Administrativnog cirkulara. Srz zahteva je da li je
osporeni Administrativni cirkular navodno povredio odgovarajuée odredbe
Ustava [...]. Mandat Suda je da oceni ustavnost zahteva u vezi sa
Administrativnim cirkularom, a ne da oceni njegovu zakonitost ili to da li je
zasnovan na dobroj javnoj politici."

Dalje, Sud je nasao da je "Administrativni cirkular [br. 01/2016], donet od
strane Ministarstva javne uprave, bez obzira na svoj naziv, obavezne prirode i
zaista zadire u ustavni status nezavisnih institucija” (vidi: Ustavni sud
Republike Kosovo, slu¢aj br. KO73/16, podnosilac Ombudsman, presuda od 8.
decembra 2016. godine, stav 58.).

Sud ponavlja da se i podnosioci pozivaju u njihovom zahtevu na "nacela
uspostavljena od Suda u slucaju br. KO73/16, u odnosu na pravna dejstva koja
proizvode odluke Vlade, bez obzira na njihov naziv.”

Shodno tome, Sud isti¢e da se odluke Vlade mogu prihvatiti za ocenu ustavnosti
od strane Ustavnog suda, izuzetno i samo onda kada pokreéu vazna ustavna
pitanja.

U konkretnom sluc¢aju, Sud primecuje da sustinsko pitanje, oko kojeg podnosioci
zahteva i Vlada iznose suprotne tvrdnje, odnosi se na odnos izmedu odluke Vlade
za povecanje plata i Zakona o budzZetu za 2018. godinu. Drugim rec¢ima, da li je
Vlada navedenom odlukom povredila ustavnu nadleznost Skups$tine da usvoji
drzavni budZet i da kontrolise njegovo trosenje i da li je Vlada prekoradcila svoje
ustavne nadleZnosti.

U tom smislu, Sud smatra da navedena odluka pokreée vazna ustavna pitanja
koja se odnose na izvrSenje ustavnih nadleznosti od strane Skupstine i Vlade.

Prema tome, Sud konstatuje da pitanja pokrenuta zahtevom su takve sloZenosti

da njihovo utvrdivanje zavisi od razmatranja merituma zahteva. Stoga, zahtev se
ne moZe smatrati kao ocigledno neosnovanim u smislu pravila 36 (1) (d)
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Poslovnika, i ne postoji nikakav osnov da se proglasi neprihvatljivim (vidi: npr.
slu¢aj A 1 B protiv Norveske [DHM], podnesak br. 24130/111 29758/11, Presuda
od 25. novembra 2016. godine, stav 55. i takode vidi: mutatis mutandis, Ustavni
sud Republike Kosovo: slucaj br. KO73/16, podnosilac Ombudsman, presuda od
8. decembra 2016. godine, stav 49). Shodno tome, Sud proglasi zahtev
prihvatljivim za razmatranje u meritumu.

Meritum zahteva

92.

93-

94.

95.

Sud ponavlja da se susStina zahteva podnosilaca odnosi na tvrdnju da je
osporenom odlukom o povetanju plata Vlada prekoracila svoje ustavne
nadleZnosti, i time povredila ustavnu nadleznost Skupstine u vezi sa usvajanjem
drzavnog budZeta i kontrolom njegovog trosenja.

Podnosioci zahteva tvrde da odluka "direktno utice na budZet Kosova,
prekoracujuéi budzetska sredstva koja su izdvojena za plate funkcionera ovih
institucija na osnovu Zakona o budzetu {za 2018. godinuJ, a samim tim zadire
u nadleznost Skupstine". Podnosioci zahteva dodaju da "ni u Zakonu o budzetu
Republike Kosovo za 2017. godinu, kao ni u onom za 2018. godinu, ne postoji
nijedna norma ili budZetska Sifra" Sto predvida takvo povecanje plata u
vladinom kabinetu. S obzirom da "¢lan 93.5 Ustava utvrduje da Vlada Kosova
ima nadleznost da predlaze budzet Republike Kosovo". To znaéi da je Viada
nadlezna samo da predlaZe alokaciju budzeta Kosova i budZetska izdvajanja iz
budzeta Kosova". Stoga, prema podnosiocima zahteva, osporenom odlukom,
Vlada je prekoracila svoja ustavna ovlascenja povredivsi isklju¢ivu nadleznost
Skupstine za usvajanje budzeta i za nadzor i kontrolu nad Vladom.

Vlada u svojim komentarima argumentuje da je "osporena odluka doneta dva
dana pre Zakona o budZetu Republike Kosovo, i predvidena je u budZetskim
planiranjima i moze da se preispita [...]". U ovom pravcu argumentovanja,
Vlada tvrdi da se "Zakonom o budZetu Republike Kosovo za 2018. godinu,
specifiéno predvida poveéanje budzeta u kategoriji plate i dnevnice u dotiénim
budzetskim organizacijama (Kancelarija premijera, ministarstva, Sudski
savet Kosova, Tuzilac¢ki savet Kosova, itd.), Sto potvrduje da je osporena odluka
Vlade predvidena i pokriva se kategorijom plata i dnevnica”. Vlada takode
argumentuje da "na osnovu odgovarajuéih odredbi Zakona o upravljanju
Javnim finansijama, budzet Republike Kosovo moZe da se preispita i da
dodatan budzet za budzetske organizacije pokriva dodatke na plate do
preispitivanja.”

Sud se takode poziva na odgovore Ministarstva finansija, koja argumentuje da,
u skladu sa Zakonom o upravljanju javnim finansijama i odgovornosti, "Vlada
usvaja budzet i dostavlja Skupstini [...] najkasnije do 31. oktobra i shodno ovoj
zakonskoj osnovi, Vlada ga je dostavila Skupstini unutar zakonskog roka,
[krajem oktobra 2017], ukljuéujuéi i poveéanje racuna plata [...]". Dalje,
Ministarstvo finansija isti¢e da je "osporena odluka sprovodljive prirode [...] i
da se ona opet inkorpori$e u okviru budZeta u kasnijim fazama". Stavise,
Ministarstvo finansija naglasava da osporena odluka "nikad ne krsi drzavni
budzZet [...]” i da je "jos od 2004. godine pa nadalje, bilo poveéanja plata sa
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96.

97.

98.

99.

100.

101.

102.

103.

104.

upravnim odlukama Vlade. U Republici Kosovo nemamo Zakon o platama i,
shodno tome, plate su se uvek odredivale ili regulisale preko upravnih odluka
Vlade [...] iznos sredstava predviden ovim odlukama kasnije regulisan unutar
budZeta drzave u razlicitim fazama, sprovodenjem Zakona ili pregledom
budzeta."

Sud primecuje da se suprotni argumenti stranaka, u sustini, odnose na
proceduralne aspekte usvajanje i implementacije drzavnog budZeta u odnosu na
nadleznosti i postupak za povecanje plata u javnom sektoru.

Sto se ti¢e nadleznosti Vlade i Skupstine, Sud na pocetku primeéuje da nijedna
strana ne dovodi u pitanje Ustavom zagarantovanu nadleznost Skup$tine za

usvajanje drzavnog budZeta i za izvrSenje njegove nadzorne funkcije nad
Vladom.

Dalje, Sud naglasava sustinsku ¢injenicu da u Republici Kosovo jo§ uvek ne
postoji zakon ili drugi zakonski akt koji reguliSe, na sveobuhvatan nacin, pitanje
plata u javnom sektoru.

Sud skreée paznju na odgovore dobijene od zemalja ¢lanica Foruma
venecijanske komisije, gde postaje jasno da je u ovim zemljama pitanje plata u
javnom sektoru regulisano zakonom ili specifi¢nim normativnim aktima.

Sud primecuje da, kako je razjaSnjeno u odgovorima Ministarstva finansija, kao
rezultat zakonskog vakuuma zbog nedostatka Zakona o platama, praksa
uspostavljena u Republici Kosovo od 2004. godine, je povecanje plata uz
administrativne odluke Vlade; odluke koje su ukljucene u budzet, sa odlukom
Skupstine, u razlic¢itim fazama.

Sud bi Zeleo da naglasi da kako bi se izbegle takve situacije u kojima Vlada donosi
odluke u zakonskom vakumu, neophodno je regulisati, na sveobuhvatan nacin,
pitanje plata u javnom sektoru putem jednog akta, odnosno putem posebnog
zakona (kao Sto je praksa zemalja ¢lanica Foruma venecijanske komisije).

Pored toga Sud smatra da, u skladu sa izvr$nom prirodom svojih nadleznosti,
funkcionisanje Vlade je usko povezano sa procesom izdavanja i implementacije
drzavnog budzeta.

U vezi s tim, Sud naglasava da je jedna od glavnih ustavnih funkcija Vlade,
odredena ¢lanom 92.3 Ustava, sprovodenje zakona i drugih akata koje usvaja
Skupstina Kosova.

Sud razjasSnjava da drzavne institucije treba da izvrSe njihova ovlas¢enja na
osnovu Ustava i Zakona. Skupstina je institucija koja ima odgovornost da obavlja
zakonodavnu vlast, a Vlada sprovodi izvr$nu vlast na osnovu Ustava i zakona
usvojenih od strane Skupstine (vidi, Ustavni Sud Republike Kosovo: slucaj br.
KO73/16, podnosilac Ombudsman, presuda od 8. decembra 2016. godine, stav
61.)
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105.

106.

107.

108.

109.

110.

111.

112.

113.

114.

Sto se ti¢e glavnog navoda podnosilaca zahteva da je Vlada preko osporene
odluke povredila nadleznosti Skup$tine, Sud primecuje da je 22. decembra 2017.
godine Skupstina usvojila Zakon o budZetu za 2018. godinu, ostvarujuéi svoju
ustavnu funkciju u pogledu usvajanja drzavnog budzeta.

Stavise, Sud primeéuje argument Ministarstva finansija da, u okviru svojih
nadleznosti, Vlada je bila predlaga¢ nacrt budzeta za 2018. godinu, koji je
usvojen od strane Skupstine.

Sud takode naglasava da relevantne komisije Skupstine, odnosno, Komisija za
budZet i finansije; Komisija za zakonodavstvo, mandate, imunitete, Poslovnik
Skupstine i nadgledanje Agencije za borbu protiv korupcije i Komisija za
nadgledanje javnih finansija, nisu podnele Sudu nikakve komentare u vezi sa
raznim navodima i argumentima pokrenutim u ovom zahtevu.

S tim u vezi, Sud naglasava da nije njegova uloga da vrsi hipoteti¢ne ocene u vezi
sa naCinom sprovodenja drzavnog budZeta od strane Vlade, uklju¢ujuéi i
sprovodenje osporene odluke.

Sud takode Zeli da naglasi da, u skladu sa svojim prethodnim stavom (vidi slucaj
KO73/16), tvrdnje podnete Sudu, o nesaglasnosti razlic¢itih akata Vlade sa
relevantnim zakonima, treba argumentovati na ustavnom nivou.

Sud smatra da podnosioci zahteva nisu dokazali kako je Vlada povredila ustavne
nadleznosti Skupstine, koje se odnose na usvajanje drzavnog budZeta, ili neku
drugu ustavnu nadleznost. Sledstveno, u konkretnom slucaju, Sud nije ubeden
da odluka o povecanju plata sa¢injava pitanje ustavnog nivoa.

U svetlu gore navedenih navoda i argumenata, Sud smatra da Skupstini nije
povredeno ili onemoguéeno izvrSenje svojih ustavnih nadleZnosti koja se odnose
na usvajanje drzavnog budzeta.

Medutim, Sud takode podseca da podzakonski akti Vlade treba da budu u
saglasnosti sa Ustavom i zakonima. Stavi$e, Sud naglagava da u skladu sa
izvrSnom prirodom svojih nadleZznosti Vlada je duZna da sprovodi drZavni
budzet usvojen od strane Skupstine. Stoga, duznost Vlade je da sprovodenje
osporene odluke zasniva na budZetskim izdvajanjima, predvideni budzetom za
2018. godinu i na odgovarajuce zakone.

Sto se ti¢e navoda podnosilaca zahteva o sukobu interesa, Sud primeéuje da, u
analogiji sa svojom odlukom u slucaju KO73/16, nije zadatak Ustavnog suda da
oceni aspekte zakonitosti akata Vlade, ili da li su zasnovani na dobrim javnim
politikama. Dakle, Sud naglaSava da nije u okviru njegove funkcije da oceni
navode o neuskladenosti osporene odluke sa Zakonom o suzbijanju sukoba
interesa u vrsenju javne funkceije (o ¢emu je Agencija za borbu protiv korupcije
dala svoju ocenu).

Sto se ti¢e navoda o povredu ¢lana 3. [Jednakost pred Zakonom] i ¢lana 7.
[Vrednosti] Ustava, jer se osporenom odlukom Vlade, “visokim funkcionerima
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115.

116.

Vlade i njima podredenim sluzbenicima omogucava plata koja je povoljnija od
svake druge plate bilo kog gradanina na Kosovu ”, Sud smatra da ova tvrdnja
nije zasnovana na ubedljivim argumentima. Stavise, Sud smatra da nije odrZiva
analogija ove odluke u predmetu br. KO119/10 [presuda od 8. decembra 2011.
godine, Ocena ustavnosti ¢lana 14. stav 1.6, ¢lana 22, ¢lana 24, ¢lana 25 i ¢lana
27 Zakona o pravima i odgovornostima poslanika, br. 03/L-111 od 4. juna 2010.
godine]. To je zato Sto u slu¢aju KO119/10, Sud nije ocenio plate poslanika, ali i
dodatne penzije za njih, u kojima je Sud utvrdio da stvara diskriminaciju prema
ostalih ¢lanova drustva i penzionera na Kosovu, posto bi poslanici dobili
supstancijalne penzije iz drzavnog budzeta bez njihovog doprinosa, a §to nije bio
slu¢aj sa drugim ¢lanovima drustva.

S tim u vezi, Sud podseca da je tretman diskriminirajuci ako se pojedinac tretira
drugacije od drugih u sliénim polozajima ili situacijama i ako ova razlika u
tretmanu nema objektivnih i razumnih opravdanja. Sud ponavlja da razliditi
tretman mora da ima legitimni cilj da bude opravdan i mora postojati razuman
odnos proporcionalnosti izmedu koris¢enih sredstava i cilja koji se Zeli postiéi.
(Vidi predmet ESLJP Marckx protiv Belgije, zahtev br. 6833/74, presuda od 13.
juna 1979.godina, stav 33).

S tim u vezi, Sud smatra da razlika u platama samo po sebi ne stvara nejednak
tretman u smislu ¢lanova 3. i 7. Ustava. Shodno tome, podnosioci zahteva nisu
izneli uverljive dokaze da plate predvidene u osporenoj odluci drugacije tretiraju
razliite polozaje ili sli¢ne situacije i da li ta razlika u tretmanu nema objektivnih
i razumnih opravdanja.

Zakljuéak

117.

118.

119,

Sud Zeli da naglasi danije u njegovom delokrugu da oceni ili zameni javne
politike uspostavljene od strane zakonodavnog ili izvrSnog organa. Princip
podele vlasti primorava Sud da posStuje definisanje politika od strane
odgovarajuéih ustavnih organa. Osnovne odluke u vodenju politike za vladanje
u drzavi moraju se doneti od strane ustavnih organa koje imaju demokratski
legitimitet, a to su Skupstina i Vlada. Ovi organi - zbog svoje prirode i
demokratskog legitimiteta — su pozvane da odrede i unaprede budZzetske,
ekonomske i socijalne politike drzave (vidi: ESLJP mutatis mutandis, slucaj
Dubska i Krejzova protiv Ceske Republike [VK] , § 175).

Sud smatra da su ustavni organi obavezni da ispo$tuju nadleznosti drugih
prilikom vrsenja svojih ustavnih funkcija. Nejasne situacije Sto se tice vrSenja
nadleznosti, kao u ovom predmetnom slucaju, ubuduée bi se mogle izbegavati
dono$enjem odgovarajuéih zakona za Vladu i za plate drzavnih funkcionera.

Kao zakljucak, Sud smatra da podnosioci zahteva nisu podneli ubedljive dokaze
kako bi potkrepili svoje navode da je osporena odluka Vlade proizvela ustavna
dejstva, u smislu povrede ustavnih nadleZnosti SkupStine ili povrede neke
ustavne odredbe.
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Zahtev za privremenom merom

120. Sud podsecta da podnosioci zahteva takode traZe od Suda da donese odluku o
uvodenju privremene mere, odnosno zabrane sprovodenja osporeno odluke do
odlucivanja slucaja od strane Suda jer "u slu¢aju da ova protivustavna situacija
potraje budzet Republike Kosovo pretrpeo bi velike nepredvidene novcane
gubitke."

121. Sud podseca da, dana 6. februara 2018. godine, Vlada je obavestila da je donela
odluku o privremenoj suspenziji osporene odluke Vlade do dono$enja konac¢ne
odluke Suda o ovom pitanju.

122. Imajuéiu vidu da je osporena odluka suspendovana od strane Vlade, Sudsmatra
da nema potrebe da se razmatra zahtev za privremenu meru.

123. Stoga, u skladu sa €lanom 27.1 Zakona i pravilom 55 (4) Poslovnika o radu,
zahtev podnosilaca za privremenu meru se odbija kao neosnovan.
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IZ TIH RAZLOGA

Shodno ¢lanovima 113.2 (1) i 116.2 Ustava, ¢lanovima 27.1., 29. i 30. Zakona i shodno

pravilima 29,

IIL.

I1I.

Iv.

/ Bekim Sejdiu

/ . Sudija izvestilac
AN\

54, 551 56 (1) Poslovnika o radu, dana 29. maja 2018. godine,
ODLUCUJE

DA PROGLASI jednoglasno zahtev prihvatljivim za razmatranje
merituma;

DA UTVRDI ve¢inom glasova da odluka Vlade Republike Kosovo br.
20/14 od 20. decembra 2017. godine nije u suprotnosti sa ¢lanovima 3.
[Jednakost pred zakonom], 4. [Oblik vladanja i podela vlasti], 7.
[Vrednosti], 65. [Nadleznosti Skupstine], 92. [Osnovne odredbe]i 93.
[Nadleznosti Vlade] Ustava;

DA ODBIJE zahtev za privremenom merom;
DA DOSTAVI ovu presudu stranama;

DA OBJAVI ovu presudu u Sluzbenom listu, u skladu sa ¢lanom 20.4
Zakona; i

Ova presuda stupa na snagu odmah.
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