REPUBLIKA E KOSOVES - REPUBLIKA KOSOVO - REPUBLIC OF KOSOVO
GJYKATA KUSHTETUESE
USTAVNI SUD
CONSTITUTIONAL COURT

Pristina, 5. aprila 2023. godine
Ref.br.: AGJ 2152/23

PRESUDA

u
sluéajevima br. KO100/22 i KO101/22
Podnosilac

zahteva KO100/22 Abelard Tahiri i 10 drugih poslanika Skupstine Republike Kosovo;
zahteva KO101/22 Arben Gashi i 10 drugih poslanika Skupstine Republike Kosovo

Ocena ustavnosti Zakona br. 08/L-136 o izmenama i dopunama Zakona br.
06/L-056 o Tuzilackom savetu Kosova

USTAVNI SUD REPUBLIKE KOSOVO

u sastavu:

Gresa Caka-Nimani, predsednica
Bajram Ljatifi, zamenik predsednika
Selvete Gérxhaliu-Krasniqi, sudija
Safet Hoxha, sudija

Radomir Laban, sudija

Remyzije Istrefi-Peci, sudija i
Nexhmi Rexhepi, sudija

Enver Peci, sudija

Podnosilac zahteva

1. Zahtev KO100/22 su podneli Abelard Tahiri, Elmi Regica, Ganimete Musliu, Enver
Hoxhaj, Ferat Shala, Blerta Deliu-Kodra, Bekim Haxhiu, Floreté Zejnullahu, Isak
Shabani, Rashit Qalaj i Hajdar Beqa, poslanici Skupstine Republike Kosovo (u daljem
tekstu: Skupstina), parlamentarne grupe Partia Demokratike e Kosovés (u daljem
tekstu: PDK), koje zastupa Faton Fetahu, advokat.



Zahtev KO101/22 su podneli Arben Gashi, Armend Zemaj, Avdullah Hoti, Agim Veliu,
Rrezarta Krasniqi, Besian Mustafa, Hykmete Bajrami, Vlora Dumoshi, Valentina
Bunjaku, Anton Quni i Maroigona Geci, takode poslanici Skupstine, parlamentarne
grupe Lidhja Demokratike e Kosovés (u daljem tekstu: LDK), koje zastupa poslanik
Armend Zemaj (u daljem tekstu zajedno referisu se kao: podnosioci zahteva).

Osporeni zakon

3.

Podnosioci zahteva u sluc¢aju KO100/22 osporavaju ustavnost ¢lanova 13, 16, 18 i 20
Zakona br. 08/L-136 o izmenama i dopunama Zakona br. 06/L-056 o Tuzilackom
savetu Kosova (u daljem tekstu: Osporeni zakon), usvojen odlukom Skupstine br. 08-
V-309 od 23. juna 2022. godine. Podnosioci zahteva u sluc¢aju KO101/22 osporavaju
ustavnost Osporenog zakona u celini.

Predmetna stvar

4.

Predmetna stvar zahteva je ocena ustavnosti odredaba Osporenog zakona, za koje
podnosioci zahteva navode da nisu u skladu sa ¢lanovima 4. [Oblik vladanja i podela
vlasti], 16. [Premo¢ Ustava], 24. [Jednakost pred zakonom], 32. [Pravo na pravno
sredstvo], 45. [Pravo na izbor i ucesce], 54. [Sudska zastita prava], 109. [Drzavno
tuzilastvo] i 110. [Tuzilacki savet Kosova] Ustava Republike Kosovo (u daljem tekstu:
Ustav).

Pored toga, podnosioci zahteva traze od Ustavnog suda Republike Kosovo (u daljem
tekstu: Sud), da uvede privremenu meru da bi obustavio ex lege stupanje na snagu i
primenu Osporenog zakona, do konacne odluke Suda o zahtevima.

Pravni osnov

6.

Zahtevi su zasnovani na stavu 5, ¢lana 113. [Jurisdikcija i ovlaséene strane] i stavu 2,
¢lana 116. [Pravni efekat odluka] Ustava, clanovima 22. (Procesuiranje podnesaka), 27.
(Privremene mere), 42. (Tacnost podneska) i 43. [Rok] Zakona br. 03/L-121 o
Ustavnom sudu Republike Kosovo (u daljem tekstu: Zakon) i pravilu 32 [PodnoSenje
podnesaka i odgovora] i 74 [Podnesak u skladu sa ¢lanom 113.5 Ustava i ¢lanovima 42.
i 43. Zakona] Poslovnika o radu Suda br. 01/2018 (u daljem tekstu: Poslovnik).

Postupak pred Sudom

Dana 1. jula 2022. godine, podnosioci zahteva su podneli zahteve Sudu.

Dana 4. jula 2022. godine, predsednica Suda je odlukom [Br. GJR. KSH KO100/22], za
slu¢aj KO100/22 imenovala sudiju Bajrama Ljatifija za sudiju izvestioca i Vete za
razmatranje, u sastavu: Selvete Gérxhaliu-Krasniqi (predsedavajuca), Safet Hoxha i
Nexhmi Rexhepi (¢lanovi). Istog dana, predsednica je za slué¢aj KO101/22, odlukom [Br.
GJR. KSH KO101/22] imenovala sudiju Radomira Labana za sudiju izvestioca i Vece za
razmatranje, u sastavu: Selvete Gérxhaliu-Krasniqi (predsedavajuca), Safet Hoxha i
Nexhmi Rexhepi (¢lanovi).

Dana 4. jula 2022. godine, predsednica je u skladu sa stavom 1 pravila 40 [Spajanje i
razdvajanje podnesaka] Poslovnika, nalogom [KO100/22 i KO101/22], naredila
spajanje zahteva KO101/22 sa zahtevom KO100/22. Na osnovu stava 3 gore navedenog
pravila, za spojene slucajeve, sudija izvestilac i sastav Veta za razmatranje ostaju u
istom sastavu kao Sto je utvrdeno za prvi zahtev, odnosno za KO100/22.
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Istog tog dana, Sud je o registraciji zahteva prvo obavestio: (i) predsednicu Republike
Kosovo (u daljem tekstu: predsednica); (ii) predsedavajuc¢eg Skupstine, od koga je
zatrazio da obavesti poslanike da mogu da podnesu svoje komentare, ako imaju, u vezi
sa zahtevom podnosilaca do 18. jula 2022. godine; kao i (iii) generalnog sekretara
Skupstine, sa objasnjenjem da na osnovu stava 2 ¢lana 43. Zakona,“ukoliko se neki
zakon ili odluka usvojena od strane Skupstine Republike Kosovo ospori u skladu sa
clanom 113, stav 5 Ustava, takav zakon ili odluka se treba proslediti Predsedniku
Republike Kosovo za objavljivanje u skladu sa modalitetom odredenim konacnom
odlukom Ustavnog suda po pitanju ovog spora”. Sud je, na osnovu gore navedene
odredbe Zakona i na osnovu svoje sudske prakse, podsetio da ova odredba znaci da
Osporeni zakon ne moze da se proglasi, stupi na snagu ili proizvede pravno dejstvo sve
do konacne odluke Suda u vezi sa pitanjem koje mu je podneto.

Dana 5. jula 2022. godine, Sud je o registraciji zahteva i naredbi o njihovom spajanju
obavestio: (i) podnosioce zahteva; (ii) premijera Republike Kosovo (u daljem tekstu:
premijer); (iii) Instituciju Ombudsmana Republike Kosovo (u daljem tekstu:
Ombudsman); (iv) Ministarstvo pravde Republike Kosovo (u daljem tekstu:
Ministarstvo pravde); i (v) Tuzilacki savet Republike Kosovo (u daljem tekstu: TSK ili
Savet). Istog datuma, Sto se ti¢e odluke o spajanju zahteva, Sud je obavestio: (i)
predsednicu; (ii) predsedavajuceg Skupstine; i (iii) generalnog sekretara Skupstine, koji
su o registraciji zahteva bili prethodno obavesteni dana 4. jula 2022. godine.

Istog datuma, Sud je takode obavestio zainteresovane strane u vezi sa odgovaraju¢im
rokovima za dostavljanje komentara u vezi sa zahtevima. Ta¢nije, (i) za predsednicu i
predsedavajuéeg Skupstine, koji su 4. jula 2022. godine primili obavestenja o
registraciji zahteva, rok istice 18. jula 2022. godine; dok (ii) za premijera,
Ombudsmana, Ministarstva pravde i TSK-a, koji su primili obavestenja 5. jula 2022.
godine, rok istice 19. jula 2022. godine.

Dana 13. jula 2022. godine, Advokatska komora Republike Kosova (u daljem tekstu:
Advokatska komora) se obratila Sudu sa zahtevom da se ukljuéi kao zainteresovana
strana u postupku, za davanje komentara u vezi sa Osporenim zakonom.

Dana 14. jula 2022. godine, Skupstina je podnela Sudu sva relevantna dokumenta u vezi
sa Osporenim zakonom.

Dana 15. jula 2022. godine, TSK je podneo svoje komentare u vezi sa Osporenim
zakonom.

Dana 19. jula 2022. godine, Ministarstvo pravde je takode podnelo svoje komentare u
vezi sa Osporenim zakonom.

Dana 25. jula 2022. godine, Sud je obavestio Advokatsku komoru o usvajanju njihovog
zahteva da se ukljuce u postupak u svojstvu zainteresovane strane od kojih se trazilo da
svoje komentare podnesu Sudu do 9. avgusta 2022. godine.

Dana 25. jula 2022. godine, Sud je primio zahtev od Ombudsmana, kojim ova institucija
trazi odlaganje roka za podnosenje komentara u vezi sa osporenim Zakonom.

Dana 29. jula 2022. godine, Sud je usvojio zahtev Ombudsmana za odlaganje roka za
podnosenje komentara u vezi sa Osporenim zakonom. Istog dana, Ombudsman je
podneo Sudu komentare u vezi sa Osporenim zakonom.
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Dana 9. avgusta 2022. godine, Advokatska komora je podnela komentare u vezi sa
Osporenim zakonom.

Dana 15. avgusta 2022. godine, Sud je po jednu kopiju komentara TSK-a, Ministarstva
pravde, Advokatske komore i Ombudsmana dostavio podnosiocima zahteva,
predsedavajuéem SkupStine, generalnom sekretaru, Ombudsmanu, Ministarstvu
pravde, TSK-u i Advokatskoj komori, kojima je odredio rok za podnosenje odgovora na
komentare do 29. avgusta 2022. godine. Istog datuma, Sud je po jednu kopiju gore
navedenih komentara dostavio i predsednici i premijeru.

Dana 29. avgusta 2022. godine, Ombudsman je podneo odgovor na komentare koje su
podneli TSK, Ministarstvo pravde i Advokatska komora.

Istog datuma, Ministarstvo pravde je podnelo odgovor na komentare TSK-a,
Ombudsmana i Advokatske komore.

Dana 5. septembra 2022. godine, Sud je obavestio podnosioce zahteva u vezi sa
komentarima koje su podneli Ombudsman, TSK i Ministarstvo pravde.

Dana 28. septembra 2022. godine, Vecte za razmatranje je razmatralo izvestaj sudije
izvestioca u vezi prihvatljivosti zahteva i jednoglasno je preporucilo Sudu prihvatljivost
zahteva i razmatranje istog u meritumu.

Dana 16. decembra 2022. godine, sudija Enver Peci je polozio zakletvu pred
Predsednicom, kojom prilikom je poceo njegov mandat na Sudu.

Dana 24. marta 2023.godine, Sud je jednoglasno utvrdio da je (i) zahtev prihvatljiv; i
(ii) tacka 1.3.2 stava 1 ¢lana 6. i ¢lan 8, odnosno ¢lan 10/A Osporenog zakona, nisu u
saglasnosti sa stavom 1 ¢lana 4. [Oblik Vladanja i Podela Vlasti], 10 ¢lana 65.
[Nadleznosti Skupstine] i ¢lanom 132. [Uloga i NadlezZnosti Ombudsmana] Ustava; (iii)
stav 2/a c¢lana 13. Osporenog zakona nije u saglasnosti sa stavom 1 ¢lana 4. [Oblik
Vladanja i Podela Vlasti] i stavom 1 ¢lana 110. [Tuzilacki Savet Kosova] Ustava; (iv) stav
5 ¢lana 16. Osporenog zakona nije u saglasnosti sa stavom 1 ¢lana 24. [Jednakost pred
Zakonom] Ustava; (v) ¢lan 18., odnosno 23/A Osporenog zakona nije u saglasnosti sa
¢lanovima 32. [Pravo na Pravno Sredstvo] i 54. [Sudska Zastita Prava] Ustava; (vi) stav
3 ¢lana 11. i ¢lan 20. Osporenog zakona nisu u saglasnosti sa stavom 1 ¢lana 4. [Oblik
Vladanja i Podela Vlasti], ¢lanom 32. [Pravo na Pravno Sredstvo], ¢lanom 54. [Sudska
Zastita Prava] 1 stavom 1 ¢lana 110. [Tuzilacki Savet Kosova] Ustava.

Pregled ¢injenica

28.

29.

Na osnovu spisa predmeta, inicijativi za izmene i dopune Zakona br. 08/L-156 0 TSK —
u (u daljem tekstu: Osnovni zakon) je prethodio postupak funkcionalnog pregleda
Sektora vladavine prava, $to je rezultiralo i Strategijom za vladavinu prava 2021-2026,
gde se ciljalo ,jac¢anje odgovornosti duskog i tuzilackog sistema, izmedu ostalog, putem
"sprovodenja predvidenih mera, pocev od zakonskih izmena u sastavu SSK-a i TSK-
a“.

Dana 26. oktobra 2021. godine, Ministarstvo pravde se, nakon izrade Nacrt zakona o
izmenama i dopunama Osnovnog zakona, obratilo Venecijanskoj komisiji da dobije
odgovarajuce misljenje da li je predmetni Nacrt zakona izraden u skladu sa evropskim
i medunarodnim standardima.
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Dana 18. i 19. novembra 2021. godine, predstavnici Venecijanske komisije su posetili
Republiku Kosovo, i susreli su se sa relevantnim organima, radi dobijanja potrebnih
informacija u vezi sa Nacrtom zakona koji je izradila Vlada Republike Kosovo (u daljem
tekstu: Vlada).

Dana 13. decembra 2021. godine, Venecijanska komisija je objavila Misljenje br.
1063/2021, CDL-AD(2021)051, usvojeno na 129. plenarnoj sednici (u daljem tekstu:
Prvo misljenje), o nacrtu izmena i dopuna Nacrt zakona o izmeni i dopuni Osnovnog
zakona.

Nakon Prvog misljenja Venecijanske komisije u februaru 2022. godine, Vlada je izradila
i usvojila drugi nacrt Nacrt zakona o izmenama i dopunama Osnovnog zakona.

Dana 25. februara 2022. godine, Vlada je trazila Drugo misljenje od Venecijanske
komisije, kako bi se uverila da su u konacnom nacrtu Nacrta zakona o izmenama i
dopunama Osnovnog zakona obradene primedbe i preporuke iz Prvog misljenja.

Dana 9. marta 2022. godine, Vlada je, odlukom [br. 02/67], usvojila Nacrt zakona o
izmenama i dopunama Osnovnog zakona.

Dana 11. marta 2022. godine, Vlada je u skladu sa gore navedenom odlukom od 9. marta
2022. godine, uputila Skupstini na prvo ¢itanje i usvajanje Nacrt zakona o izmenama i
dopunama Osnovnog zakona prema propisima Poslovnika o radu Skupstine.

Dana 23. marta 2022. godine, Venecijanska komisija je usvojila i objavila Misljenje br.
1080/2022, CDL-AD(2022)006 na 130. plenarnoj sednici (u daljem tekstu: Drugo
misljenje), u vezi sa konacnim nacrtom Nacrta zakona o izmenama i dopunama
Osnovnog zakona.

Dana 5. aprila 2022. godine, Funkcionalna komisija za zakonodavstvo, mandate,
imunitete, Poslovnik Skupstine i nadzor Agencije protiv korupcije (u daljem tekstu:
Funkcionalna komisija), je podelila svim poslanicima Skupstine Drugo misljenje
Venecijanske komisije.

Dana 14. aprila 2022. godine, Skupstina je nakon postupka prvog ¢itanja u prisustvu
sedamdeset i devet (779) poslanika, sa Sezdeset i tri (63) glasa za i Sesnaest (16) protiv,
usvojila je u nacelu Nacrt zakona o izmenama i dopunama Osnovnog zakona, odnosno
osporeni Zakon.

Istog datuma, Skupstina je zaduzila Funkcionalnu komisiju, Komisiju za budzet i
finansije, Komisiju za evropske integracije i Komisiju za prava, interese zajednica i
povratak (u daljem tekstu: stalne komisije), da u roku koji je propisan Poslovnikom
Skupstine, razmotre Nacrt zakona o izmenama i dopunama Osnovnog zakona i podnesu
Skupstini izvestaj sa preporukama.

Istog tog dana, Funkcionalna komisija je usvojila svoj izvestaj u vezi sa Nacrtom zakona
o izmenama i dopunama Osnovnog zakona i predlozila trinaest (13) amandmana na
predmetni Nacrt zakona.

Dana 17. maja 2022. godine, Funkcionalna komisija je razmotrila Nacrt zakona o
izmenama i dopunama Osnovnog zakona i istog datuma, izvestaj sa amandmanima
prosledila stalnim komisijama na dalje razmatranje.


https://venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2021)051-e
https://venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2021)051-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2022)006-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2022)006-e
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Dana 25. i 26. maja 2022. godine, stalne komisije su razmotrile izvestaj Funkcionalne
komisije o predlozenim amandmanima. Medutim, prema spisima predmeta, Komisija
za prava, interese zajednica i povratak nije razmotrila Nacrt zakona sa amandmanima
koje je predlozila Funkcionalna komisija u roku koji je propisan stavom 8, ¢lana 57
(Razmatranje nacrta zakona u komisijama), Poslovnika Skupstine.

Dana 31. maja 2022. godine, zavrSni izvestaj Funkcionalne komisije zajedno sa
predloZzenim amandmanima je podeljen svim poslanicima Skupstine, sa preporukom
da se ovaj Nacrt zakona o izmenama i dopunama Osnovnog zakona, zajedno sa
predloZzenim amandmanima, usvoji, posto njegovo sprovodenje ne zahteva dodatne
budzetske troskove.

Skupstina je, nakon usvajanja konac¢nog izvestaja Funkcionalne komisije, najavila i
pozvala poslanike na narednu plenarnu sednicu, na kojoj je, izmedu ostalog, tacka
dnevnog reda bilo drugo razmatranje Nacrta zakona o izmenama i dopunama Osnovnog
zakona.

Dana 23. juna 2022. godine, Skupstina je nakon drugog ¢itanja sa Sezdeset (60) glasova
za, nijedan protiv i jedan (1) uzdrzan, usvojila Osporeni zakon.

Navodi podnosilaca zahteva KO100/22
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Podnosioci ovog zahteva navode da ¢lanovi 6, 13, 16, 18 i 20 Osporenog zakona nisu u
skladu sa ¢lanovima 4. [Oblik vladanja i podela vlasti], 24. [Jednakost pred zakonom],
32. [Pravo na pravno sredstvo], 45. [Pravo na izbor i uc¢esée], 54. [Sudska zastita prava],
109. [Drzavno tuzilastvo] i 110. [Tuzilacki Savet Kosova] Ustava.

U nastavku ¢e Sud sumirati tvrdnje podnosilaca zahteva KO100/22 o neskladnosti
navedenih ¢lanova osporenog zakona sa navedenim ¢lanovima Ustava, odnosno tvrdnje
o neskladnosti (I) ¢lana 13. osporenog zakona. Zakon sa ¢lanovima 4, 109 i 110 Ustava;
(IT) ¢lana 16. osporenog Zakona sa ¢lanovima 24. i 54. Ustava; (III) ¢lana 18. osporenog
zakona sa ¢lanovima 31, 32. 1 54. Ustava; i (iv) ¢lana 20. osporenog zakona sa ¢lanovima
32, 45. 1 54. Ustava.

(I) Navodi o neusaglasenosti ¢lana 13. Osporenog zakona sa ¢lanovima 4,
54, 109. i 110. Ustava

U nastavku, Sud ¢e sumirati tvrdnje podnosilaca zahteva u vezi sa nesaglasnoséu ¢lana
13. osporenog zakona sa : (i ) ¢lanom 110. Ustava; i (iii) ¢lanovima 109. i 4. Ustava; i (iii)
¢lanom 54. Ustava.

(i) Navodi o neusaglasenosti ¢lana 13. Osporenog zakona sa ¢lanom 110. Ustava

Podnosioci ovog zahteva, izmedu ostalog, isticu da stav 4 ¢lana 110. Ustava propisuje da
ce se “Sastav Tuzilackog saveta Kosova, kao i odredbe za imenovanje, razresenje,
mandat, organizacionu strukturu i pravila procedure regulisati zakonom*®. Prema
njima, ova c¢injenica je bila dovoljna da vlada predlozi, a Skupstina usvoji Osporeni
zakon koji, pored ostalog, menja sastav TSK-a i broj njegovih ¢lanova sa trinaest (13),
koliko je bilo do sada, na sedam (7) ¢lanova. Medutim, prema navodima podnosilaca
zahteva, jedino obrazloZenje ove sustinske izmene broja ¢lanova TSK-a u koncept
dokumentu koji mu je prethodio je saZeto u jednoj jedinoj i kratkoj recenici, odnosno
»2a potrebe efikasnosti rada TSK-a’.
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Podnosioci zahteva dalje navode da ¢lan 13. Osporenog zakona, na potpuno neosnovan
nacin, utice na dva kljuéna segmenta organizacije i nezavisnosti rada i odluc¢ivanja TSK-
a, isticudi da s jedne strane, utvrdeni kvorum od pet (5) ¢lanova, od sedam (7) koliko ih
ima, predstavlja jedan ,,veoma visok zakonski uslov na osnovu kojeg, uloga ¢lanova
netuzilaca, ne samo da je vazna, ve¢ direktno predstavlja odlu¢ujuéu odgovornost za
odlucivanje, zbog koje se, kao posledica toga, ne moze doneti nijedna vazna odluka u
TSK-u bez bar jednog glasa netuzilackog clana, sto u stvari predstavlja direktan
udarac na ustavne garancije olicene u ustavnim nacelima TSK-a, kao sto su
nezavisnost 1 nepristrasnost®. S druge strane, podnosioci zahteva isticu da osim
neophodnog uslova kvoruma od pet (5) ¢lanova, osporeni Zakon utvrduje kvalifikovanu
veéinu odlucivanja, prema kojoj se trazi najmanje pet (5) glasova od celokupnog sastava
TSK-a, od kojih dva (2) glasa moraju biti iz redova netuzilackih ¢lanova za vazno
glasanje kao Sto su (i) pozicije glavnog drzavnog tuzioca i glavnih tuzilaca tuzilastava;
(ii) usvajanje podzakonskih akata kojima se ureduje izbor glavnih tuzilaca, kao i (ii)
imenovanje, premestaj, disciplinski postupak i unapredenje tuzilaca, ,predstavlja
direktno uplitanje i krSenje nezavisnosti rada TSK-a od strane netuzilackih ¢lanova,
od kojih se dva (2) biraju prostom veéinom u Skupstini, dok se treéi ¢lan imenuje
(delegira) na osnovu imenovanja, a ne izbora od strane Ombudsmana®.

Shodno tome, podnosioci ovog zahteva isti¢u da se deveti (9) amandman, koji je imao
za cilj sprovodenje jedne od glavnih primedbi i preporuka iz Prvog i Drugog misljenja
Venecijanske komisije, nije bavio pitanjem povrede medunarodnog standarda
nepovredivanja nezavisnosti TSK-a od strane politi¢kog i stranog uticaja. U tom smislu,
podnosioci zahteva navode da nacin utvrdivanja kvalifikovanog odludivanja i
sdvostrukog glasanja“ s jedne strane, i utvrdivanje da se u sluc¢aju neuspeha ovog
nacina glasanja primeni postupak koji zahteva glasanje ve¢inom od 2/3 svih ¢lanova
TSK-a na slede¢em sastanku nakon neispunjavanja prvog uslova, ,u sustini predstavlja
podrivanje rada 1 odlu¢ivanja TSK-a, ¢ineéi da je i u prvom i u drugom sluc¢aju glas
spoljnog netuzilackog ¢lana viSestruko moéniji od glasa tuzilackog ¢lana i shodno
tome, nejednak sa njim”. Shodno tome, podnosioci ovog zahteva navode da takva
struktura TSK-a, sa takvim kvorumom ucdeséa, kvorumom za odlucivanje, glasanjem
kvalifikovanom veé¢inom i dvostrukom veéinom, predstavlja direktnu povredu ustavnih
garancija sadrzanih u ¢lanu 110. Ustava.

Podnosioci zahteva dalje navode da je Osporenim zakonom smanjen broj tuzilac¢kih
¢lanova, a nije smanjen broj netuzilackih ¢lanova, kojih je bilo tri (3) sa Osnovnim
zakonom, a tri (3) netuzilacka ¢lana sa Osporenim zakonom. Pored toga, podnosioci
zahteva isti¢u se da pitanje kvoruma i odlucivanja ,,nikada ranije nije blokirano zbog
kasnjenja u izboru netuzilackih ¢lanova, dok Osporenim zakonom politika dobija
odlucujucéu ulogu u TSK-u, jer je prema aktualnom sastavu, predlozeno da kvorum za
odlucivanje ima 5 (pet) glasova, koji ée imati sledeée efekte: Prvo, odnosi se na
¢injenicu da ukoliko netuzilacki ¢lanovi ne budu predlozZeni i izabrani na vreme rad i
funkcija TSK-a bi bila potpuno blokirana; i Drugo, da netuzilacki ¢lanovi preuzmu
odlu¢uyjuéu — glavnu ulogu u svakoj odluci TSK-a, sto bi prema njima krajnje
politizovalo ne samo rad TSK-a, ve¢ i predlog budué¢ih kandidata za tuzioce ili
rukovodilaca tuzilastava. Prakti¢éno, prema podnosiocima ovog zahteva, TSK se
pretvara u politicki instrument, zavisan 1 pristrasan®. Zbog toga, prema navodima
podnosilaca zahteva, osnazivanje netuzilackih ¢lanova do nivoa kvalifikovanog glasa i
dvostruke veéine, ¢ini TSK potéinjenim i kr$i njegovu ustavnu i institucionalnu
nezavisnost jer zahtev za kvalifikovanom vecinom efektivno obezbeduje pravo veta
netuzilackim ¢lanovima. Ovo, prema podnosiocima zahteva, jos viSe dokazuje ¢injenicu
da je svrha osporenog zakona otpustanje odredenih ¢lanova TSK-a kako bi se stvorila
mogucnost da vlada utice na izbor novog glavnog drzavnog tuzioca.



53-

54.

55-

56.

57-

58.

Podnosioci ovog zahteva dalje isticu da c¢ak i nezavisne vlasti mogu biti predmet
medusobne kontrole, $to je u ovom slucaju osigurano prisustvom netuzilackih ¢lanova
u TSK-u. Medutim, prema njima, ova kontrola nikada ne moZe rezultirati
superpozicijom kontrolne vlasti nad nezavisnom vlas¢u. Prema njima, ,zahtev za
kuvalifikovanom veé¢inom ima ovaqj rezultat. Netuzilacki ¢lanovi, sa efektivnim pravom
veta, preklapaju tuzilacke ¢lanove TSK-a blokiranjem odlucivanja’.

(i) Navodi o neusaglasenosti ¢lana 13. Osporenog zakona sa ¢lanovima 109. 1 4.
Ustava

Sto se ti¢e tvrdnji o neusaglasenosti ¢lana 13 osporenog Zakona sa ¢lanovima 109 i 4
Ustava, podnosioci ovog zahteva naglasavaju da se c¢lan 110. Ustava ne moZe
primenjivati i tumaciti odvojeno od ¢lana 109. i 4. Ustava, pa ¢ak ni od ¢lana 108.
(Sudski savet Kosova) Ustava, kada je u pitanju sprovodenje ustavnih nacela
nezavisnosti i nepristrasnosti za koje TSK ima ustavne odgovornosti na osnovu nacela
podele vlasti i kontrole i balansa medu njima. Podnosioci zahteva naglasavaju da je
wsudska vlast jedinstvena i nezavisna i sprovode je sudovi“, i da je ovo nacelo
primenljivo i u odnosu na drzavnog tuzioca i TSK-a, ukoliko su tuzilacke funkcije i
odgovornosti nezavisne i nepristrasne i spadaju u okvire Poglavlja VII, odnosno
Pravosudni sistem Ustava i kao takve su podeljene i nezavisne od izvrs$ne i zakonodavne
vlasti.

Takav pravni stav je, prema podnosiocima ovog zahteva, zasnovan i olicen u sistemu
ustavnih vrednosti koje promovise Ustav, koje argumentuje i sudska praksa Ustavnog
suda Republike Kosovo, koji u sluc¢aju ocene ustavnosti pojedinih ¢lanova Zakona br.
06/L-114 o javnim sluzbenicima u presudi u sluc¢aju br. KO203/19, u stavovima 101 i
102, izridito utvrduje da je Ustav Kosova imao za cilj da tuzilackom sistemu, odnosno
TSK-u i drzavnom tuZiocu, obezbedi istu nezavisnost u vrsenju svojih funkcija kao i
pravosudnom sistemu. Dalje se istice da paragrafi te presude jasno dokazuju ¢injenicu
jednakog tretmana koji je Ustav zagarantovao sudskom i tuZilackom sistemu, koji
zajedno grade pravosudni sistem kao vlast odvojenu od izvr$ne i zakonodavne vlasti, a
pre svega nezavisnu, nepristrasnu, jedinstvenu i apoliti¢nu.

(iii) Navodi o neusaglasenosti ¢lana 13. Osporenog zakona sa ¢lanom 54. Ustava

Sto se ti¢e ovog navoda, podnosioci zahteva tvrde da Osporeni zakon proizvoljno
prekida mandat aktuelnim clanovima TSK-a i stvara blokadni mehanizam
institucionalnog odlucivanja za najvaznija pitanja TSK-a i primenjujuci kvalifikovanu
vecinu krsi ustavne garancije prava na ,sudsku zastitu tuzilaca“ i legitimise dvostruki
standard razreSenja ¢lanova TSK-a, a da istima ne obezbeduje jednaku sudsku zastitu.

(I1) Navodi o neusaglasenosti ¢lana 16. osporenog zakona sa ¢lanovima 24,
321i54. Ustava

Podnosioci ovog zahteva, u vezi sa ovim navodom, izmedu ostalog, isticu da je ,preko
¢lana 16. Osporenog zakona u celini preformulisan ¢lan 19. Osnovnog zakona”, ne
priznajuéi im pravo na zalbu protiv razresenja ¢lanova ne tuzilaca, kao Sto ta ista
odredba prepoznaje ovo pravo ¢lanovima tuziocima.

U tom smislu, prema navodima podnosilaca zahteva, ,pravdanje lisavanja netuzilackih
¢lanova prava na pravna sredstva iz ¢lana 32. Ustava, prema kojem ,,Svako lice ima
pravo da koristi pravna sredstva na sudske i administrativne odluke, koje uskracuju
njena/njegova prava ili interese, na zakonom propisan nacin“, neosporno krsi i



59.

60.

61.

62.

nezavisnost njihovog rada, jer ¢e ovakva definicija Osporenim zakonom ,omoguéiti da
se isti (netuzioci) podvrgnu spoljnim pritiscima (politickim ili konkretno od
skupstinske veéine) koji ih bira, ali i od tuzilackih ¢lanova TSK-a“.

Kao $to je navedeno, podnosioci ovog zahteva isticu da ¢injenica nepriznavanja
Osporenim zakonom prava na zalbu protiv odluke o razreSenju od strane Skupstine za
dva netuzilacka ¢lana i za jednog netuzilackog ¢lana razreSenog odlukom Ombudsmana,
potvrduje navode ovog zahteva da se kroz stav 5, ¢lana 19. Osnovnog zakona, kao sto je
izmenjeno clanom 16. Osporenog zakona, opravdava nejednak tretman clanova
Saveta, ¢ije su duznosti, odgovornosti i funkcije iste (u delokrugu TSK-a), pa se na ovaj
nacin krse i ustavne garancije propisane u ¢lanu 24. (Jednakost pred zakonom) i ¢lanu
54. (Sudska zastita prava) Ustava.

(IIT) Navodi o neusaglasenosti ¢lana 18. Osporenog zakona sa ¢lanovima 31,
321i54. Ustava

Sto se ti¢e navoda o neusaglagenosti ¢lana 18 osporenog zakona sa ¢lanovima 31. 32 i
54 Ustava, podnosioci ovog zahteva, izmedu ostalog, isti¢u da se kroz novi ¢élan 23A krsi
nacelo pravne sigurnosti u vezi sa ¢lanovima 32. i 54. Ustava, jer, s jedne strane, priznaje
pravo tuziocima da podnesu zZalbu direktno Vrhovnom sudu Republike Kosovo (u
daljem tekstu: Vrhovni Sud) protiv odluka TSK-a u vezi sa: razreSenjem, ocenom rada
tuzilaca, kao i disciplinskih odluka, koje za posledicu imaju smanjenje duznosti tuzilaca,
iako je postupak donosenja disciplinskih odluka u potpunostiijasno obraden i regulisan
u Zakonu na snazi br. 06/L-057 o disciplinskoj odgovornosti sudija i tuzilaca (u daljem
tekstu: Zakon o disciplinskoj odgovornosti sudija i tuZilaca), gde je prema njegovom
¢lanu 15. (Zalba na disciplinske odluke), izric¢ito propisano: “1. Stranke imaju pravo
zalbe na odlukama disciplinskog saveta, direktno Vrhovnom Sudu Kosova, u roku od
petnaest (15) dana od dana prijema odluke. Ostali sudovi Kosova nisu nadlezni da
razmatraju 1 odluéuju u vezi disciplinske procedure prema sudijama i tuziocima. 2.
Zalba na odluku Saveta ima efekat suspenzije i sprec¢ava sprovodenje te odluke, dok se
ne razmotri zalba. [...], 5. Vrhovni sud, u tro¢lanom telu, koje je izabaro predsednik
Vrhovnog suda, u roku od trideset (30) dana, razmatra Zalbu i donosi odluku. Ukoliko
Jje predsednik Vrhovnog suda subjekt odluke saveta, onda izbor ¢lanova vrsi najstariji
sudija Vrhovnog suda’.

U tom smislu, podnosioci zahteva navode da ¢lan 18. Osporenog zakona uspostavlja
paralelni zalbeni postupak za tuzioce kako bi isti mogli da ospore odluke TSK-a u
Vrhovnom sudu, izmedu ostalog i protiv disciplinskih odluka TSK-a. Ovakvo zakonsko
reSenje, prema njima, ne samo da stvara pravnu nesigurnost za tuZioce u pogledu
paralelnog postupka koji mogu da slede u slu¢ajevima osporavanja disciplinskih odluka
TSK-a, ve¢ i u pogledu roka devedeset (90) dana u kome Vrhovni sud treba da odluci
pored paralelnog roka iz stava 5 ¢lana 15. Zakona o disciplinskoj odgovornosti sudija i
tuzilaca.

S druge strane, podnosioci zahteva isti¢u da stav 6, ¢lana 109. Ustava izricito propisuje:
“6. Tuzioci se mogu razresiti samo na osnovu kazne zbog pocinjenog krivicnog dela ili
neispunjavanja svojith duznosti”. Kao rezultat toga, ¢lan 18. Osporenog zakona ne samo
da krsi nadelo pravne sigurnosti, veé krsi i ustavne garancije iz ¢lana 31. Ustava, jer
stvara dva razlic¢ita paralelna postupka i dva razli¢ita roka za odlucivanje o istom
pitanju, odnosno o zalbama protiv disciplinskih odluka i/ili onima koje se ticu
razreSenja.



63.

64.

65.

66.

(IV) Navodi o neusaglasenosti ¢lana 20. Osporenog zakona sa ¢lanovima
32., 451 54. Ustava

U nastavku, Sud ¢e navesti tvrdnje podnosilaca zahteva u vezi sa neusaglasenoscu ¢lana
20 osporenog Zakona sa c¢lanovima 32, 45 i 54 Ustava, odnosno tvrdnje o
neusaglasenosti ¢lana 20 osporenog zakona sa (i) ¢lanom 32 i ¢lanom 54 Ustava; i (ii)
¢lanom 45 Ustava

(1) Navodi o neusaglasenosti ¢lana 20. Osporenog zakona sa ¢lanom 32. i ¢lanom 54
Ustava

Podnosioci ovog zahteva, u pogledu ovog navoda, izmedu ostalog, isti¢cu da ¢lan 2o0.
Osporenog zakona prekida mandat aktuelnim ¢lanovima TSK-a, povezujuéi taj prekid
sa momentom (i) izbora dva netuzilacka ¢lana koje ce birati SkupS$tina i jednog
netuzilackog ¢lana koga ¢e birati Ombudsman, kao i (ii) izvlacenje Zreba za dva (2) ¢lana
od aktuelnih ¢lanova iz osnovnih tuzilastva, kao i jedan (1) ¢lan iz Apelacionog tuzilastva
ili Specijalnog tuzilastva Republike Kosovo. Stoga, u tom smislu, podnosioci zahteva
tvrde ,da je proizvoljan i prevremen prekid mandata ¢lanovima TSK-a neosnovan,
zbog prekoracenja vazecih zakonskih uslova iz ¢lana 13 zakona na snazi, prema kojem
se zavrsetak mandata sadasnjim clanovima moze desiti iz slede¢ih razloga: smréu,
gubitkom sposobnosti delovanja, uzastopnim ne ucestvovanjem u aktivnostima
Saveta u periodu duzem od tri (3) meseca bez opravdanja, prestankom statusa na
kojem se zasniva imenovanje, isticanjem mandata, ostavkom, prethodno
obavestavajuéi TSK”.

Podnosioci zahteva dalje isti¢u da je u preporukama Prvog misljenja Venecijanske
komisije izricito istaknuto: “Zamena dosadasnjih ¢lanova novim ¢élanovima moze biti
izuzetno opravdana samo ako dovede do velikog poboljsanja aktuelnog sistema
(narocito njegove depolitizacije)”. U tom smislu, podnosioci zahteva navode da se
prestanak mandata ¢lanovima TSK-a moZe izvrsiti na prirodan nacin ili ako je ispunjen
bilo koji od gore navedenih uslova, a ovaj proizvoljni prestanak mandata je takode u
suprotnosti sa jurisprudencijom Ustavnog suda, koji je u slucajevima KO29/12 i KO
48/12 o pitanju mandata nosilaca ustavnih funkcija, odnosno u stavu 268, istakao da je
s~mandat nepovrediv kako bi se obezbedilo postovanje nacela podele vlasti i o¢uvanja
sigurnosti u pravnom 1 ustavnom poretku®. Na osnovu ove presude, skracenje
mandata umanjuje prava i slobode propisane u Poglavlju II Ustava. Prema
podnosiocima zahteva, ovakav nacin prestanka mandata je takode u suprotnosti sa
Evropskom konvencijom o ljudskim pravima (u daljem tekstu: EKLJP) o sudskm
praksom Evrospkog suda za Ljudska prava(u daljem tekstu: ESLJP), ali i sa ¢lanom 25.
Medunarodnog pakta o gradanskim i politi¢ckim pravima.

Podnosioci zahteva dalje tvrde da je clanom 20. Osporenog zakona ,,odreden cilj da se
posebnim zakonom promeni utvrdeni sastav TSK-a i to pre donosenja velike odluke —
izbora novog glavnog drzavnog tuZioca“. Prema njima, to je razlog zasto se na
neustavan nacin prevremeno prekida mandat aktuelnim ¢lanovima. Ovo je zakon,
prema njima, koji cilja na odredeni rezultat, odnosno da uti¢e na odabir Glavnog
drzavnog tuzioca. U tom smislu, podnosioci zahteva se pozivaju na ¢lan 1.9 Ustava
Sjedinjenih Americ¢kih Drzava koji zabranjuje takve zakone, koji se nazivaju Bill of
Attainder, odnosno zakone koji imaju za cilj Stetne rezultate iskljucujuéi i sudsku
kontrolu. Sto se ti¢e ovog pitanja, podnosioci zahteva se pozivaju na odluku Vrhovnog
suda Anerike, odnosno: Chevron Oil protiv Huson, 404 U.S. 97. i odluku Ustavnog suda
Ceske za retroaktivhu neprimenu novih zakona van krivi¢ne oblasti.
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Stavise, podnosioci ovog zahteva navode da je prestanak mandata sa nemoguénoséu
koriséenja pravnih sredstava u suprotnosti sa ¢lanom 32. Ustava. S druge strane, prema
njima, Osnovni principi Ujedninjenih Nacija o nezavisnosti pravosuda u pogledu
pitanja mandata, izri¢ito propisuju: ,Sto se tice pitanja mandata, prema Osnovnim
principima UN-a o nezavisnosti pravosuda, sudijama se mandat garantuje do
zakonske starosne granice za odlazak u penziju ili do isteka fiksnog mandata®. Ovaj
medunarodni princip treba da se primenjuje na sve tuzilacke i netuzilacke ¢lanove koji
su dobili ovaj mandat. Pored toga, ,Bangalorski“ principi i mere za njihovu primenu
izri¢ito propisuju, izmedu ostalog da: ,Dalje, ¢lan 49 utvrduje da su sigurnost mandata
1 nemogucnost razresenja sa funkcije kljucni elementi nezavisnosti sudija. Prema tacki
50, preporucuje se da stalni mandat mozZe prestati samo zbog ozbiljnih povreda
disciplinske ili krivicne prirode, pojasnjene po zakonu, ili kada sudija ne moze da
obavlja sudske funkcije”. Isto tako, i Preporuka Komiteta ministara Saveta Evrope
CM/Rec (2010) 12 izmedu ostalog u tacki 49 utvrduje da su ,bezbednost trajanja
mandata i nemoguénost napustanja funkcije kljucni elementi za nezavisnost sudija”.
Podnosioci zahteva se takode pozivaju na osnovne principe za nezavisnost pravosuda
usvojeni na Sedmom kongresu Ujedinjenih nacija za spre¢avanje zlo¢ina i za postupanje
prema prestupnicama, odrzanom u Milanu od 26. avgusta do 6. septembra 1985. godine
i odobreni rezolucijama 40/32 Skupstina od 29. novembra 1985. godine i 40/146 od 13.
decembra 1985. godine, koji, izmedu ostalog, navode da: “Nezavisnost pravosuda je
zagarantovana od strane drzave i sankcionisana je Ustavom ili zakonom zemlje.
Duznost je svih drzavnih i drugih institucija da postuju nezavisnost pravosuda’.

Podnosioci ovog zahteva se dalje u prilog navodima u vezi sa prekidom mandata
aktualnih ¢lanova TSK-a, pozivaju na sluc¢ajeve ESLJP-a: Baka protiv Madarske, br.
20261/12, gde je Evropski sud utvrdio povredu ¢lana 6.1 (Pravo na pristup sudovima)
EKLjP-a i Grezda protiv Poljske, br. 43572/18, gde je Evropski sud takode utvrdio
povredu ¢lana 6 i ¢lana 13. (Pravo na delotvorni pravni lek) EKLjP-a, zbog prevremenog
prekida mandata sudije. Podnosioci zahteva se takode pozivaju i na Misljenje br.
811/2015 Venecijanske komisije za nacrt izmena i dopuna Zakona o tuziocima Gruzije
za deo statusa ¢lanova Tuzilackog saveta. Misljenje, izmedu ostalog, navodi da: ,,Ne bi
trebalo da bude lako smeniti ¢lana Saveta sa njegove/njene duznosti. Iako bi
prevremeno smenjivanje uvek trebalo da bude moguée u slucajevima ozbiljnog
nedolicnog ponasanja ili nekompatibilnosti, takve odluke uvek treba da budu
zasnovane na konkretnim osnovama navedenim u Nacrtu zakona i moraju biti
poturdene od strane veéine ¢lanova Saveta”. Na kraju, podnosioci zahteva naglasavaju
da prestanak mandata zrebom, ne obezbeduje rodnu ravnopravnost i etnicku
ukljuc¢enost nedovoljno zastupljenih zajednica, a jo§ manje jer je zakonom predvideno
tajno glasanje.

(i1) Navodi o neusaglasenosti ¢lana 20. Osporenog zakona sa ¢lanom 45. Ustava

Podnosioci ovog zahteva, StaviSe, smatraju da prekid mandata kroz ¢lan 20. Osporenog
zakona ima za posledicu povredu prava da bira i bude biran, kao ,to je to zagarantovano
¢lanom 45 Ustava, jer su ¢lanovi TSK-a veé izabrani na funkcije sa kojih ¢e po ovom
zakonu biti razreSeni. Ovo pravo se krsi kada se promene uslovi pod kojima su ¢lanovi
izabrali i bili izabrani pre isteka mandata za koje je ovo pravo ostvareno. Podnosioci
zahteva takode naglasavaju da: politicke ocene ili percepcije vlade o radu i imidzu TSK-
a ne mogu pretvoriti u pravne norme i da se bez osnove prekine mandat veéini
sadasnjih ¢lanova tuzilaca TSK-a (ukljucujuéi i sadasnjih netuzilackih ¢lanova), jer bi
to predstavljalo jednu izuzetno opasnu praksu za ustavnu, institucionalnu 1
funkcionalnu nezavisnost TSK-a, jer bi sluzila svakoj vladi i novoj parlamentarnoj
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veéini intervenciju u strukturu, sastav i donosenje odluka ove institucije prema njenoj
procenti i percepciji za TSK.

Navodi podnosilaca zahteva KO101/22

70.

71.

72.

73-

74.

75-

Podnosioci zahteva u sluc¢aju KO101/22 navode da Osporeni zakon u celini nije u skladu
sa ¢lanovima: 4. [Oblik vladanja i podela vlasti], 16. [Premo¢ Ustava], 24. [Jednakost
pred zakonom], 109. [Drzavno tuzilastvo] i 110. [Tuzilacki Savet Kosova] Ustava.

U tom smislu, podnosioci ovog zahteva, iznose specifi¢ne navode u vezi sa ¢lanovima 6,
13 i 20 Osporenog zakona, izmedu ostalog, isticuéi da: (i) novi sastav ¢lanova TSK-a ne
garantuje dovoljnu zastupljenost tuzilaca unutar sistema u TSK-u; (ii) izbor jednog (1)
¢lana TSK-a od strane Ombudsmana je u suprotnosti sa ustavnim ovlas¢enjima koje
ima Ombudsman; (iii) izbor dva (2) netuzilacka ¢lana sa prostom ve¢inom glasova u
Skupstini povecava rizik da ¢lanovi TSK-a koje imenuje Skupstina budu ljudi koji
potencijalno predstavljaju politiku ve¢ine u Skups$tini, a ne osobe sa autoritetom i
integritetom koji dobijaju sveobuhvatno poverenje narodnih predstavnika da
samostalno vrse svoje ustavne i zakonske duznosti; (iv) pravo ,posebne vecine ili pravo
veta“® netuzilackih ¢lanova u vaznim procesima u TSK-a, krSi nezavisnost,
profesionalizam i nepristrasnost ove potpuno nezavisne institucije u obavljanju njenih
ustavnih i zakonskih funkcija; i (v) Zreb za prestanak mandata aktuelnim ¢lanovima je
neustavan.

Uopsteno gledano, podnosioci ovog zahteva navode da su Vlada i parlamentarna vecina
prosledila ,Nacrt zakona“ proizvoljno u Skupstini, a da Venecijanska komisija nije
zavrs$ila svoj posao, jer je 15. marta 2022 Nacrt zakona razmotren i nacelno odobren od
strane Funkcionalne komisije, dok je Venecijanska komisija organizovala javnu
raspravu 18. marta 2022. godine na ovu temu. Prema podnosiocima ovog zahteva,
konac¢ni komentari (odnosno Drugo misljenje) Venecijanske komisije je dostavljeno
Vladi 23. marta 2022. godine, a poslanicima Skupstine 5. aprila 2022. godine, dok
doti¢ni nacrt zakona usvojen je na prvom ¢itanju dana 14. aprila. Podnosioci ovog
zahteva dalje isticu da su u vezi sa Nacrtom zakona, u svojstvu parlamentarne grupe
izneli svoje zabrinutosti Funkcionalnoj komisiji, zatim na plenarnoj sednici, skre¢uéi
paznju na cinjenicu da odredbe Nacrta zakona mogu biti neustavne, ali da
parlamentarna vedina nije uopste uzela u obzir njihove napomene.

U nastavku, Sud ¢e sumirati tvrdnje podnosilaca zahteva KO101/22 o neusaglasenosti
navedenih ¢lanova osporenog zakona sa navedenim ¢lanovima Ustava, odnosno tvrdnje
o neusaglasenosti (I) ¢lana 6. osporenog zakona sa ¢lanovima 4. , 16. i 110. Ustava; (II)
¢lana 13. osporenog Zakona sa ¢lanovima 4, 6. i 110. Ustava; i (III) ¢lana 20. osporenog
zakona sa ¢lanovima 4, 6. i 110. Ustava

(I) Navodi o neusaglasenosti ¢lana 6. Osporenog zakona sa ¢lanovima 4, 16
i110. Ustava

Podnosioci ovog zahteva navode da ¢lan 6. Osporenog zakona nije u skladu sa ¢lanom
4. Ustava, kao ni sa ¢lanom 110. Ustava, buduéi da sadasnji sastav TSK-a, institucije
koja upravlja celokupnim tuzila¢kim sistema Kosova, ima minimalno veéi broj od
netuzilackih ¢lanova, dakle 4 (Cetiri) sa 3 (tri).

Podnosioci zahteva dalje isticu da je prema Osnovnom zakonu sastav TSK-a imao

trinaest (13) ¢lanova, od kojih su 10 (deset) bili tuzilacki ¢lanovi, koji su predstavljali
sve nivoe drzavnog tuzilastva i da se nikada ranije nije smatrala problemom veca
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zastupljenost u TSK-a tuzilackih ¢lanova, stoga, prema njihovoj oceni, ,problemi u
tuzilackom sistemu Kosova ne poti¢u iz dosadasnjeg nacina predstavljanja ove
institucije, ve¢ iz intervencije, ukljucujuéi politicku, u radu ove institucije”. Stoga,
podnosioci zahteva navode da ,novi sastav otvara put skupstinskoj veéini da preko
netuzilackih ¢lanova intervenise u bitne procese u administraciji Drzavnog tuzilastva.
Dalje, podnosioci zahteva primec¢uju da je, u odredbama Osporenog zakona, sastav
TSK-a, u odnosu na netuzilacke ¢lanove, samo 1 (jedan) ¢lan vise. Dakle, 3 (tri) tuzilacka
¢lana koje biraju njihove kolege u tuzilackom sistemu i 3 (tri) ¢lana koji se biraju van
tuzilackog sistema. Prema njihovim navodima, ,,Uces¢e glavnog drzavnog tuzioca po
sluzbenoj duznosti ne predstavlja ili se ne smatra veéinskim i istog ne biraju kolege
direktno, ve¢ preuzima taj zadatak po sluzbenoj duznosti”.

Stoga, u ovom kontekstu, podnosioci ovog zahteva navode da ovaj novi sastav TSK-a,
odreden Osporenim zakonom, ,ne garantuje institucionalnu nezavisnost TSK-u, veé¢
naprotiv potkopava ovu nezavisnost, ugrozavajuéi tako procese administracije i
napretka u tuzilackom sistemu Kosova, jer ¢e proces provere integriteta, rada i
disciplinovanja tuzilaca sprovoditi organ koga ée u polovini njegovog sastava ¢initi
netuzilacki ¢lanovi®.

U nastavku Sud ¢ée sumirati tvrdnje podnosilaca zahteva u vezi sa neusaglasenosti ¢lana
6. osporenog Zakona sa ¢lanovima 4, 16 i 110 Ustava, odnosno tvrdnje koje su povezane
sa (i) izborom jednog (1) ¢lana TSK-a od strane ombudsmana; i (ii) izbor dva (2) ¢lana
netuzilaca od strane Skupstine

(i) Izbor netuzilackog ¢lana od strane Ombudsmana

S tim u vezi, podnosioci ovog zahteva navode da su odredbe Osporenog zakona kojima
se utvrduje izbor jednog netuZzilackog ¢lana u TSK-a od strane Ombudsmana, u
suprotnosti sa ustavnim i zakonskim ovlaséenjima Ombudsmana, jer ni Ustavom ni
Zakonom br. 05/L-019 o narodnom advokatu (u daljem tekstu: Zakon o Ombudsmanu),
»ova institucija nije ovlaséena da ima pravo da imenuje, ovako, ¢lana TuzZilackog
Saveta Kosova“. Stoga, u tom smislu je, po njima, davanje dodatnih ovlaséenja ovoj
instituciji Osporenim zakonom u suprotnosti sa Ustavom, aktom koji je ,definisao
ovlaséenja ove institucije, i nijedan drugi organ, u ovom sluc¢aju ¢ak ni Skupstina
Kosova ne moze dati druga ovlaséenja mimo onih koja su definisana Ustavom, jer
kako je definisano dole navedenim [¢lanom 16.] Ustava, celokupna vlast proizilazi iz
Ustava®,

Pored toga, podnosioci ovog zahteva takode isti¢u da priroda delokruga Ombudsmana:
~spada u sukob interesa na vise nivoa, uzimajuéi u obzir njegovu ulogu u vezi sa
zastitom ljudskith prava i sloboda 1 ulogu koja je definisana zakonom u nekim
procesima u okviru tuzilackog sistema nase drzave*. Prema njima, jedine institucije iz
kojih se lica mogu imenovati na pozicije nezavisnih ustavnih institucija su iz internih
konkursnih procedura doti¢nih institucija i iz SkupStine, kao predstavnickog tela
naroda Kosova.

U tom kontekstu, podnosioci zahteva navode da Ustavni sud ne bi trebalo da ,,... dozvoli
ovaj presedan takvog imenovanja, jer bi to otvorilo put bilo kojoj parlamentarnoj
vecini u buducnosti, uz zakone donete prostom vec¢inom, da biraju predstavnike druge
nezavisne ustavne institucije, ¢cime ugrozavaju pravni i ustavni poredak, supremaciju
institucija i potcenjuju ustavnu ulogu Skupstine Republike, kao predstavnickog tela
naroda Kosova i kao organa iz kojeg se biraju predsednici i ¢lanovi drugih ustavnih
institucija’.
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Podnosioci zahteva takode isti¢u da se ,jizvor drzavnih ovlaséenja moze prenositi
vertikalno, u ovom sluc¢aju od strane Skupstine, ali nikako horizontalno, jer je ista
praksa neustavna i naruSava ravnotezu i podelu vlasti“. Po ovoj logici, prema
podnosiocima zahteva, generalni revizor, guverner Centralne banke, mogu dobiti
ovlaséenja drugim zakonima van svog ustavnog i zakonskog mandata iz kojih vrse javna
ovlaséenja, za imenovanja u relevantnim institucijama ustavne prirode, ali to bi stvorilo
pravnu nesigurnost i uticalo bi na nezavisnost i autoritet nezavisnih institucija.

Kao §to je gore navedeno, podnosioci ovog zahteva ocenjuju da nacin izbora,
imenovanja, razresenja ¢lana TSK-a nije isti kao izbor netuzilackog ¢lana koga imenuje
Ombudsman, pa je to u suprotnosti sa nacelom ,jednakosti pred zakonom”, jer se za
istu funkciju, u istoj instituciji, odreduju mere, odnosno favorizovanje pojedinih
¢lanova u odnosu na druge ¢lanove. S tim u vezi, podnosioci zahteva ocenjuju da novi
sastav ¢lanova TSK-a ne garantuje dovoljnu zastupljenost tuzilaca unutar sistema TSK-
a.

(ii) Izbor dva (2) netuzilacka ¢lana od strane Skupstine

Sto se tice izbor dva (2) netuzilacka ¢lana, podnosioci ovog zahteva navode da odredbe
Osporenog zakona, kojima se utvrduje izbor dva (2) netuzilacka ¢lana prostom veé¢inom
glasova u Skupstini, ,poveéavaju rizik da clanovi TSK-a imenovani od strane
Skupstine budu osobe koje potencijalno predstavljaju politiku veéine Skupstine, a ne
osobe sa autoritetom 1 integritetom koje dobijaju sveobuhvatno poverenje narodnih
predstavnika“. Prema podnosiocima zahteva, na nacin na koji je utvrden izbor dva (2)
netuzilacka ¢lana od strane SkupStine, ovi ¢lanovi se lako mogu imenovati sa samo
trideset i jednim (31) glasom poslanika, $to je reprezentativno minimum za imenovanje
osoba u ovoj znacajnoj ustavnoj instituciji.

U tom kontekstu, podnosioci zahteva ocenjuju da bi izbor ovih ¢lanova TSK-a trebalo
da se izvrsi po zakonu, i to glasovima najmanje Sesdeset i jednog (61) poslanika, ili sa
dve treéine (2/3) poslanika koji glasaju u postupku njihovog izbora od strane Skupstine.
To bi, po navodima podnosilaca zahteva, bila garancija imenovanja li¢nosti sa ugledom
i profesionalnim integritetom, kakav zasluzuje ova vazna ustavna institucija koja ¢ini
vazan stub pravosudnog sistema. Stoga, podnosioci ovog zahteva ocenjuju da glasanje
prostom vec¢inom, odnosno veé¢inom prisutnih poslanika i koji glasaju, narusava
nezavisnost i integritet ovog nezavisnog ustavnog organa dajué¢i tako svakoj
parlamentarnoj vecini veliku moguénost da politicki utice i kontroliSe netuzilacke
¢lanove u TSK-u.

(I) Navodi o neusaglasSenosti ¢lana 13. Osporenog zakona sa ¢lanovima 4,
16 i 110. Ustava

Po oceni podnosilaca ovog zahteva, pravo ,posebne veéine ili pravo veta“ za netuzilacke
¢lanove je neustavno i kao takvo blokira glavne procese odlucivanja u TSK-a i daje mo¢
odludivanja netuzilackim ¢lanovima koje bira Skupstina prostom vecinom, odnosno
parlamentarna veéina. Pored toga, predmetni podnosioci zahteva, izmedu ostalog,
navode da ih ,pravo veta“ dva (2) netuzilacka ¢lana, u vaznim procesima unutar TSK-
a, ¢ini neravnopravnim u odnosu na tuzilacke ¢lanove ove institucije. Pored toga,
navode posnosioci zahteva, istice se da ¢injenica da se tri (3) netuzilacka ¢lana biraju:
od strane Skupstine prostom ve¢inom i Ombudsmana, kroz donosenje odluke sa
njegove strane, narusava se nezavisnost ove institucije i sprecava se da ista nezavisno
vrsi ustavna ovlascenja, Sto je propisano Ustavom, odnosno: , Tuzilacki savet Kosova
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obezbeduje nezavisnost, profesionalizam 1 nepristrasnost Drzavnog tuzioca i
odrazava multietni¢nost Kosova i nacelo polne jednakosti”.

(IIT)Navodi o neusaglasenosti ¢lana 20. Osporenog zakona sa ¢lanovima 4,
16 i 110. Ustava

Podnosioci ovog zahteva, u vezi sa ovim navodom, isti¢u da je ,proizvoljan prestanak
mandata zrebom clanovima jednog ustavnog organa u suprotnosti sa Ustavom
zemlje, jer u nezavisnoj ustavnoj instituciji njegovim ¢lanovima ne moze da se prekine
dobijeni mandat bez ispunjavanja uslova predvidenih zakonom kojim su izabrani*.
Prema navodima podnosilaca zahteva, polazeéi od pretpostavke da svako lice koje bude
postavljeno na radno mesto stvara radni odnos, i vodeéi racuna o uslovima i
kriterijumima imenovanja i prestanka radnog odnosa i/ili razresenja, Sto je propisano
zakonom, svaka zakonska promena, vezana za nove uslove definisane zakonom, mora
poceti da se primenjuju od trenutka kada prestaju prava i obaveze imenovanih ¢lanova
prema kriterijumima koji su vazili u vreme zasnivanja radnog odnosa. U tom kontekstu,
podnosioci ovog zahteva ocenjuju da se samo na taj nacin stiti nacelo pravne sigurnosti,
kao osnovno nacelo ustavne pravde. Prema podnosiocima zahteva, ,,ni Ustav ni zakon
ne priznaju kriterijum da se radni odnos zasniva zrebom, pa se i njegov prestanak ne
urst na osnovu Zreba”.

Na kraju, podnosioci ovog zahteva traze od Suda (i) da proglasi zahtev prihvatljivim za
razmatranje u meritumu; (ii) da proglasi osporeni Zkaon u nesaglasnosti sa ¢lanovima
4, 16, 24,109 i 110 Ustava; i (iii) da proglasi nistavnim u celosti osporeni zakon.

(IV) Navodi u vezi sa zahtevom za privremenu meru

Sto se ti¢e uvodenja privremene mere, podnosioci zahteva navode da bi: (i) neuvodenje
privremene mere u ovom slucaju imalo nepredvidive posledice, jer bi se pocelo sa
prekidom mandata aktuelnim ¢lanovima i imenovanjem novih ¢lanova TSK-a prema
Osporenom zakonu, dakle, uzimajuéi u obzir ovlaséenja koja ova institucija ima da,
izmedu ostalog, regrutuje, predlaze, napreduje, premesta, disciplinuje tuZioce na
zakonom ureden nadin, to bi direktno uticalo na stvaranje prava i obaveza izmedu TSK-
a i drugih fizi¢kih lica; (ii) proces izbora glavnog drzavnog tuzioca od strane TSK-a je u
postupku ocenjivanja u Ustavnom sudu, i u zavisnosti od ovog epiloga zavisi da li ¢e biti
potrebe za novim procesom imenovanja, dakle, bilo kakva promena u TSK-u bi, bez
odlucivanja o meritumu zahteva za Osporeni zakon, oStetila ceo sistem drzavnog
tuzilastva; (iii) prekid radnog odnosa aktuelnim clanovima i stvaranje novog radnog
odnosa za nove ¢lanove TSK-a prema Osporenom zakonu, bez odluc¢ivanja u meritumu
zahteva, imalo bi nepopravljive posledice, jer bi se povredila njihova prava i osnovne
slobode zagarantovane Ustavom.

Komentari koje je podneo TSK dana 15. jula 2022. godine

89.

90.

Dana 15. jula 2022. godine, TSK je, u svojstvu strane pogodene Osporenim zakonom,
dostavio svoje komentare Sudu. TSK je u ovim komentarima takode obavestio Sud da
je u vezi sa ovim pitanjem, dana 28. juna 2022. godine, podneo zahtev Ombudsmanu,
kojim je trazio da u svojstvu ovlascéene strane, uputi Osporeni zakon Ustavnom sudu na
ocenu ustavnosti.

U nastavku, Sud ¢e rezimirati komentare TSK-a u vezi sa tvrdnjama podnosilaca

zahteva i osporenim zakonom, ukljucujudéi i one koji se odnose na (i) nezavisnost TSK-
a prema Ustavu; (ii) sastav i postupak izbora ¢lanova TSK-a; (iii) nacin izbora i glasanja
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¢lanova netuzilaca TSK-a od strane Skupstine, odnosno Ombudsmana; (iv) kvorum i
donosenje odluka; (v) prestanak mandata sadasnjih ¢lanova TSK-a; (vi) napredovanje
tuzilaca nakon isteka njihovog mandata u TSK-u; i (vii) sudska zastita clanova
netuzilaca TSK-a

(1) Nezavisnost TSK-a prema Ustavu

U vezi sa nezavisno$¢u TSK-a prema Ustavi, TSK navodi da je nezavisna ustavna
institucija, i ss tim u vezi, poziva se na stav 5, ¢lana 4. Ustava, koji propisuje: “Sudska
vlast je jedinstvena i nezavisna i sprovode je nezavisni sudovi”, u okviru kojeg je,
prema TSK-u, i TSK i zbog ¢injenice da ga je tako definisao Ustavni sud u presudi
KO203/19, sa podnosiocem zahteva, Ombudsmanom. Pozivajuci se posebno na stavove
1011102 ove presude, TSK navodi da: ,,Medutim, Sto se tice Ustava Kosova, iako Ustav
na specifican nacin predvida da se sudska vlast izvrsava od strane sudova, tuzilacki
sistem Kosova je uklju¢en u Poglavlje VII [Pravosudni Sistem] Ustava, zajedno sa
sudskim sistemom, gde je na specifican nac¢in odredeno da je drzavno tuZilastvo
nezavisna institucija sa autoritetom i odgovornoscéu za kriviéno gonjenje dok je TSK,
na osnovu ¢lana 110 Ustava, mandatar da bi osigurao, izmedu ostalog, nezavisnost
drzavnog tuzilastva, slicno kao Sto je mandatovan Sudski savet da osigura
nezavisnost sudova” i “Sud ocenjuje da je Ustav Kosova imao za cilj da tuzilackom
sistemu osigura jednaku nezavisnost da bi isti izvrsavao svoje funkcije kao sto je to
predvideno i za sudski sistem. Dakle, Sud ¢e, radi njthove institucionalne nezavisnosti
koja je povezana sa osporenim zakonom, tretirati sudski sistem 1 tuzilacki sistem,
zajedno u odnosu na zakonodavnu vlast koja se izvrsava od strane Skupstine i izvrsnu
vlast koja se izvrsava od strane Vlade’.

U tom kontekstu, TSK navodi da je ,preduzimanjem jednostranih radnji od strane
Ministarstva pravde za izmenu Zakona br. 06/L-056 o Tuzilackom savetu Kosova bez
pocinjanja sa drugim izmenama u osnovnim zakonima pravosudnog sistema, kao $to
je predvideno Strategijom vladavine prava, postojala tendencija da se ometa
nezavisnost ove institucije”.

(i) Sastav i postupak izbora ¢lanova TSK-a

TSK dalje navodi da je ¢lan 6. Osporenog zakona u suprotnosti sa ¢lanom 4. Ustava, jer
se ovim ¢lanom sastav TTSK-a sustinski menja u odnosu na sastav koji je ranije imao sa
Osnovnim zakonom kao i sa sastavom Sudskog saveta Kosova (u daljem tekstu: SSK),
koji u svom sastavu ima deset (10), od kojih samo tri (3) njih nisu sudije. TSK primecuje
da u sluéaju Osporenog zakona, sastav Saveta u odnosu na netuzilacke ¢lanove je samo
jedan ¢lan vise od sistema, odnosno, tri (3) ¢lana tuzilaca koje odabiraju njihove kolege
i tri (3) clana koji se biraju van tuzilackog sistema. Prema TSK-u, ucesc¢e glavnog
drzavnog tuzioca, po sluzbenoj duznosti, ne predstavlja niti se smatra ve¢inskim i ne
odabiraju ga kolege neposredno, ve¢ zastupa TSK po sluzbenoj duznosti. Prema TSK-u,
ovaj sastav je u suprotnosti sa Ustavom zato Sto ga ne ¢ini veéina tuzilackih ¢lanova koje
odabira sam tuzilacki sistem, kao Sto je slucaj sa SSK-om. Zbog toga, prema TSK-u,
osporeni zakona ,je u suprotnosti sa presudom Ustavnog suda br. ref.: AGJ 1583/20
od 9. jula 2020. godine kojim je zagarantovana jednakost tuzilackog i sudskog
sistema.

Pored toga, TSK takode navodi da je ¢lan 6. Osporenog zakona u suprotnosti i sa stavom
2, ¢lana 110. Ustava, gde se istice: “ Tuzilacki savet Kosova ¢e imenovati, unapredivati,
premestati, vrsiti ponovno imenovanje, preuzimati disciplinske mere i razresavati
tuzioce na zakonom odreden nacin. Savet ée dati prednost imenovanju tuzioca

16



95.

96.

97.

98.

99.

pripadnika zajednica koje nisu dovoljno zastupljene, na zakonom propisan nacin. Svi
kandidati moraju ispuniti zakonom predvidene uslove”. U ovom slucaju, TSK navodi
da ce disciplinu, napredovanje, ali i u¢inak tuzilaca, $to je regulisano zakonom,
sprovoditi organ koji ne ¢ini veé¢inu sudsko-tuzilacke vlasti. U tom kontekstu, prema
TSK-u, sastav TSK-a je na ovaj nacin, koji je propisan Osporenim zakonom, takode u
suprotnosti sa ¢lanovima 3, 4, 7, 21, 22, 24, 32.1110. Ustava.

(ii1) nacin izbora i glasanja netuzilackih clanova TSK-a od strane Skupstine i
Ombudsmana

Prema TSK-u, osporeni zakon je u suprotnosti sa ¢lanom 4. Ustava, jer nije obezbeden
jedinstven nacin izbora ¢lanova Saveta, jer u ovom sastavu jednog od ¢lanova imenuje
Ombudsman i to je u suprotnosti sa ravnopravnoscu izbora drugih ¢lanova Saveta koje
bira Skupstina ili zajednica tuZilaca. TSK dalje dodaje da ovaj zakon daje zakonska
ovlaséenja Ombudsmanu koji ima obavezu da stiti prava i slobode i ¢lanovima
tuzilackog sistema, citirajuéi ¢lan 132. Ustava, koji propisuje: “1. Ombudsman nadzire
1 $titi prava i slobode pojedinaca od nezakonitih i neregularnih radnji javnih organa”.

S tim u vezi, TSK navodi da stav 12, ¢lana 7. osporenog zakona predvida da netuzilacke
¢lanove, nakon zavrsSetka svih procedura, bira Skupstina tajnim glasanjem veéinom
glasova prisutnih poslanika koji glasaju. Prema TSK-u, ovakav nacin glasanja je veoma
jednostavan i da ne obezbeduje nezavisnost i potrebnu sveobuhvatnost za jednu
nezavisnu ustavnu instituciju. Pored toga, TSK navodi da su stavom 2, ¢lana 8.
Osporenog zakona propisani kriterijumi za izbor netuzilackog ¢lana iz redova Institucije
Ombudsmana, odnosno samo obaveze Ombudsmana da se konsultuje sa civilnim
drustvom u vezi njegovog izbora za c¢lana TSK-a. TSK smatra da ovom zakonskom
odredbom nisu predvideni kriterijumi koje kandidati moraju ispuniti da bi bili izabrani
za ¢lanove Saveta.

TSK dalje smatra da imenovanje netuzilackog ¢lana od strane Institucije Ombudsmana
u TSK-u predstavlja sukob interesa, uzimajuéi u obzir nadleznost Ombudsmana prema
Zakonu o disciplinskoj odgovornosti sudija i tuzilaca, za iniciranje disciplinskih
predmeta protiv sudija i tuzilaca. Dakle, prema TSK-u. “predlog o imenovanju ¢lana ne
tuZioca iz institucije Ombudsmana je u potpunosti neprihvatljiv”.

TSK takode naglasava da se ova nadleznost Ombudsmana, koja nije predvidena
Ustavom Republike Kosovo, ne mozZe odrediti zakonom, a tim pre da razresenje ¢lana
TSK-a od strane Ombudsmana nije uredeno u osporenom zakonu. Takode, naglasava
TSK, Ova odredba je u suprotnosti i sa jednakos$céu pred zakonom, buduéi da postupak
razreSenja netuzilackih ¢lanova nije isti, sve dok se razresenje netuzilackih ¢lanova vrsi
vetinom glasova, razreSenje netuzilackog ¢lana koga je imenovao Ombudsman se vrsi
odlukom Ombudsmana S$to je u suprotnosti sa njegovim ustavnim ovlas¢enjima.
Takode, prema TSK-u, ,,¢lan 10/a Osporenog zakona je u suprotnosti sa samim sobom,
Jjer je u naslovu ovog ¢lana navedeno: ,,Netuzilacki ¢lan kojeg imenuje Ombudsman®,
dok se u istom ¢lanu, stavu 3, navodi: ,,Kada ¢lanu iz stava 1. ovog ¢lana prevremeno
prestane mandat, u skladu sa ovim zakonom, narodni zastupnik bira ¢lana sa punim
mandatom u roku od trideset (30) dana od dana napustanja upraznjenog mesta’”.

(iv) Kvorum i donosenje odluka
Sto se ti¢e kvoruma i dono$enja odluka, TSK navodi da tacka 2/a osporenog zakona

predvida glasanje kvalifikovanom ve¢inom od pet (5) glasova, pri ¢emu dva (2) moraju
biti iz redova netuzilackih ¢lanova, rezultirajuéi pravom veta i ugrozavajuéi, samim tim,
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101.
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sustinsko funkcionisanje TSK-a u glavnim pitanjima kao $to su: (i) izbor glavnog
drzavnog tuZioca, glavnih tuZilaca tuzilastava Republike Kosovo; i (ii) disciplinski
postupci, premestanje i napredovanje tuzilaca. TSK takode naglasava da i ova odredba
predvida da se u slu¢aju nedovoljnog broja glasova na sledeéem sastanku odrzi drugo
glasanje i da se donoSenje odluka povinuje glasovima dve tre¢ine (2/3) ¢lanova TSK-a,
ovaj metod donosenja odluka opet moze izazvati probleme i kasnjenja u zavrsetku ovih
procesa. Preka TSK-u ova zakonska odredba je u suprotnosti sa ustavnim odredbama,
konkretno sa ¢lanom 4. i 110. Ustava, zbog ¢injenice da je TSK-u kao ustavnoj kategoriji
onemoguceno da funkcioniSe nezavisno ako tri (3) netuzilacka ¢lana za bilo koju svrhu,
politicku ili liénu, odluée da ne udestvuju na sastanku ili glasanju ¢ime blokiraju
donosenje odluka TSK-a.

Prema TSK-u, onemogucuje TSK da realizuje svoj ustavni mandat predviden stavom 2,
¢lana 110. Ustava, jer, na osnovu odredbi osporenog zakona, isti ¢e za ve¢inu odluka biti
blokiran i nefunkcionalan. Stavise, prema TSK-u, blokiranje donosenja odluka unutar
TSK-a ¢e stvoriti situacije koje bi se mogle resavati samo preko nezakonitih
kompromisa. Takode, iako su ¢lanovi TSK-a po Ustavu ravnopravni u odlucivanju,
ukoliko ovaj zakon stupi na snagu, doéi ¢e do povrede Ustava, jer odredeni predlozeni
pravilnik TSK-a, ne moze da stupi na snagu ako nema glas netuzilackog clana i to je u
suprotnosti sa nacelima nezavisnosti TSK-a. Prema TSK-u, ¢lanovi Saveta su
ravnopravni i njihovi glasovi ne treba da se razlikuju ili zahtevaju za bilo koji proces kao
poseban. Prema njima, Magna karte sudija iz 2010. godine: u svojim osnovnim
principima propisuje da ,kako bi se osigurala nezavisnost sudija, svaka drzava ce
osnovati Sudski savet ili drugo posebno telo, nezavisno od zakonodavne i izvrsne
vlasti, sa Sirokim ovlaséenja za sva pitanja u vezi sa njthovim statusom, kao 1
organizaciju, rad i imidZ pravosudne institucije. Savet ¢e ¢initi iskljucivo sudije ili
znatna veéina sudija koje biraju njihove kolege”.

(v) Prestanak mandata aktuelnih ¢lanova TSK-a

TSK navodi da Osporeni zakon predvida prevremeni prestanak mandata aktuelnih
¢lanova TSK-a i povezuje ovaj prestanak sa trenutkom (i) izbora 2 (dva) netuziléka ¢lana
koji ¢e biti izabrani od strane Skupstine i 1 (jednog) od strane Ombudsmana, kao i (ii)
Zrebom kako za dva (2) ¢lana iz redova aktuelnih ¢lanova iz osnovnih tuzilastava i jedan
(1) ¢lan iz Apelacionog tuzilastva ili Specijalnog tuzilastva Republike Kosovo. Ovaj
predlog, prema TSK-u, predstavlja veliku opasnost za stub sudske vlasti, u ovom sluéaju
tuzilacki sistem. Pored toga, prema TSK-u, izbor i prekid mandata Zrebom ne osigurava
rodnu i etnicku jednakost TSK-a, garancije koje se propisane Ustavom.

(vi) Napredovanje tuzilaca nakon okoncéanja njihovog mandata u TSK-u

Sto se ti¢e napredovanja po isteku mandata, TSK, izmedu ostalog, isti¢e: na osnovu
¢lana 6, osporenog zakona, odnosno stava 5/a, koji predvida zabranu napredovanja do
dve (2) godine tuziocima koji su clanovi Saveta po isteku mandata, kao i da takva
zabrana napredovanja ¢lanovima TSK-a dve (2) godine nakon mandata bi nepravedno
kaznila tuzioce koji su ¢lanovi TSK-a, kako je to i navedeno i u Misljenju Venecijanske
komisije u tacki 66. Prema TSK-u nacelo podele vlasti podrazumeva i garantovanje
vrSenja vlasti nezavisno i bez meSanja, a da ogranicenje treba da se zasniva na
odmeravanju vlasti samo u meri u kojoj to dozvoljavaju Ustav i ovlas¢enja svake vlasti.
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(vii) Sudska zastita netuzilackim ¢lanovima TSK-a

Sto se ti¢e sudske zastite prava, TSK naglasava ¢lan 23/a osporenog zakona propisuje
da tuzilac ima pravo da ulozi zalbu direktno Vrhovnom sudu, na odluke TSK-a za
razreSenje, ocenjivanje ucinka kao i disciplinske odluke, koje posledi¢no mogu imati
smanjenje broja tuzilaca precizirajuéi da: ,,Vrhovni sud, u roku od 9o (devedeset) dana
od dana prijema zalbe, mora odluciti o njenom meritumu, osim ako zakonom nije
drugadije odredeno“. Ova odredba, prema TSK-u, je u suprotnosti sa presudom
Ustavnog suda [KO203/19], jer je ocenjivanje rada tuzilaca u nadleznosti Saveta 1
ovom odredbom se ovo pravo prenosi na Vrhovni sud. Stoga, na osnovu gore
navedenog, TSK smatra da su zahtevi podnosilaca zahteva osnovani i da Osporeni zakon
Ltreba da se ukine u celini®.

Komentari koje je podnelo Ministarstvo pravde dana 19. jula 2022. godine

104.

105.

106.

107.

108.

Dana 19. jula 2022. godine, Ministarstvo pravde je podnelo Sudu svoje komentare na
navode podnosilaca zahteva, gde su prvo istakli da su zahtevi podnosilaca “potpuno
neosnovani’. Pored toga, Sto se ti¢e inicijative za izmenu Osnovnog zakona,
Ministarstvo pravde, izmedu ostalog, naglasava da je iz Strategije za vladavinu prava
2021-2026 proizlazi da iz nalaza u vezi sa funkcionisanjem TSK-a, pocev od ,sastava,
gde postoje restriktivni kriterijumi za clanstvo lica van tuzilackog sistema i posebno
gde je broj tuzilaca u TSK-u dosta visok, podrazumevajuéi da zakonski kriterijumi
omogucéavaju nekvalitativnu zastupljenost i ne nuzno nezavisno od politike.

U nastavku, Sud ¢ée rezimirati komentare TSK-a u vezi sa tvrdnjama podnosilaca
zahteva i osporenim zakonom, uklju¢ujuci i one koji se odnose na (i) novi sastav ¢lanova
TSK-a; (ii) imenovanje ¢lana koji nije tuZzilac od strane Ombudsmana; (iii) izbor dva (2)
¢lana ne tuzilaca prostom veé¢inom glasova u Skupstini; (iv) pravo "posebne veéine ili
pravo veta" ¢lanova koji nisu tuZzioci u vaznim procesima TSK-a; (v) Zrebanje za
prevremeni prestanak mandata sadasnjih c¢lanova; i (vi) sudska zastita prava.

(1) Novi sastav ¢lanova TSK-a

Ministarstvo pravde, pozivaju¢i se na sastav TSK-a koji je propisan u Osnovnom
zakonu, izmedu ostalog, istice da ,sastav od 13 clanova, neuravnotezen izmedu
tuzilackih i netuzilackih ¢lanova, stvara rizik od korporativizacije u okviru TSK-a“.
Pored toga, prema Ministarstvu Pravde, TSK je funkcionisao sa ukupno jedanaest (11)
¢lanova od ukupno predvidenih trinaest (13), a njih devet (9) su bili tuzioci jer dva (2)
netuzilacka ¢lana nisu bila izabrana.

Sto se ti¢e smanjenja broja ¢lanova u TSK-u, Ministarstvo pravde navodi da se kroz
predvidene izmene osporenog zakona, eliminiSe ,,Rizik korporativizacije TSK-a“, i da
se postize uravnotezena zastupljenost,u funkciji obezbedenja efikasnosti TSK-a u
vrsenju svojih nadleznosti. Ministarstvo pravde se takode poziva i na nalaze Misljenja
Venecijanske komisije, isticu¢i da prema Venecijanskoj komisiji ,,tuzioci moraju imati
znacajnu zastupljenost, ali ne i veéinu”.

(ii) Imenovanje jednog netuzilackog clana od strane Ombudsmana
Ministarstvo pravde, u tom kontekstu, prvo istice da postoji nesporazum u vezi sa ovom
tackom od strane podnosilaca zahteva, jer prema njima ¢lan 8. Osporenog zakona tako

nesto ne predvida, kako se to tvrdi od strane ponosilaca drugog zahteva, da se ¢lan
imenovan od Ombudsmana izabere od strane civilnog srustva, ali prema c¢lanu 8
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110.

111.

112.

osporenog zkaona koji dodaje ¢lan 10/A ,Ombudsman imenuje ¢lana Saveta koji
ispunjava zakonske kriterijume , a to ¢ini nakon konsultativnog sadrzajnog sastanka
sa organizacijama civilnog drustva koje su aktivne u oblasti tuzilackog sistema
Kosova*“ i da ,,onvo ne treba da znaci da taj zastupnik treba nuzno biti iz civilnog
drustva ili iz Ombudsmana”. Pored toga, Sto se ti¢e navoda podnosilaca zahteva da
Ombudsman nema nadleZnost da predlaze ¢lana TSK-a, Ministarstvo pravde istice da
je to upravo pokrenuto iz ¢lana 132. Ustava, koji identifikuje Ombudsmana kao
nezavisnu instituciju, i smaim tim, prema njihovim navodima, Ombudsman moZze da
imenuje jednog (1) od tri (3) ¢lana ne tuzilaca kako bi se postigao ,,pluralizam“ ¢lanova
TSK-a.

Dalje, Ministarstvo pravde u svojim komentarima istice da je i prvom misljenju
sugerisano da se jedan broj netuzilackih ¢lanova rezerviSe za predstavnike nezavisnih
institucija, kao $to je i Ombudsman, dok, Sto se ti¢e navoda podnosilaca zahteva da
odredivanje jedne take nadleznoati Ombudsmana rezultira povredm ¢lana 16. Ustava,
Ministarstvo pravde istice da ovlas¢enje Ombudsmana proizilazi upravo iz Ustava i ,,u
sprovodenju svoje duznosti kao nezavisnog organa ima pravo na takva
imenovanja”.Sto se ti¢e navoda podnosilaca zahteva da je Ombudsman u sukobu
interesa, Ministarstvo pravde dodaje da je ovaj navod ,nejasan i ne pruza dalje
argumente®(...).

(ii1) Izbor dva netuzilacka ¢lana prostom veé¢inom glasova u Skupstini

U vezi sa tvrdnjama podnosilaca zahteva da izbordva ¢lana ne tuzilaca prostom ve¢inom
u Skupstini povreduje ustavnu nezavisnost TSK-a, Ministarstvo pravde naglasava da
¢lan 80. [Usvajanje zakona] Ustava izri¢ito propisuje da zakone, odluke i ostale akte
usvaja Skupstina ve¢inom glasova prisutnih poslanika i koji glasaju, osim u sluc¢ajevima
kada je drugacije odredeno ovim Ustavom. Stoga, prema njima, svaki drugi nacin
glasanja bio u suprotnosti sa Ustavom.

(iv) Pravo ,posebne veéine ili pravo veta“ netuzilackih ¢lanova u vaznim procesima
TSK-a

U vezisa tvrdnjama podnosialca zahteva da nadin glasanja unutar TSK-a a koji je
uslovljen od glasova ¢lanova ne tuzialca povreduje ustavnu nezavisnost TSK-a.
Ministarstvo Pravde navodi da je svrha obaveznog ukljuéivanja najmanje jednog (1)
¢lana ne tuzioca za odredene odluke, eliminisanje rizika ,korporatizma u TSK-u*,
oenmogucujuci da se odluke donose samo od strane tuzilaca kao i radi obezbedivanja
da ,ovaj organ funkcioniSe zaista kao pluralisticki organ, gde je za vazne odluke
potrebno naéi konsenzus®. Pored toga, ¢ak i ukoliko se ovaj konsenzus ne postigne,
Ministarstvo pravde naglasava da je mogucnost blokade od strane dva (2) ¢lana
izabrana u Skupstini eliminisana prema predlogu Venecijanske Komisije da bi se nasao
mehanizam deblokiranja u slu¢aju da ¢lanovi TSK koji su izabrani od SkupStine glasaju
protiv, jer usvojeni nacrt zakona sve odluke se mogu usvojiti glasom jednog od ¢lanova
ne tuzilaca $to u ovom slucaju moze biti ¢lan imenovan od strane Ombudsmana.

(v) Zreb za prekidanje mandata aktuelnim ¢lanovima

Prema Ministarstvu pravde, mandat ¢lanova TSK-a nije ustavna ve¢ zakonska
kategorija, a prema oceni Venecijanske komisije, nacelo ,zadrzavanja mandata“ nije
apsolutno, te da tako nesto moze biti opravdano ako ,dode do vidljivog napretka
sistema uopste”. Prema Ministarstvu Pravde, ova mera je proporcionalna sa ciljem da
se dostigne “nezavisnost, nepristrasnost i profesionalizam tuzilackog sistema”
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114.

Pored toga, prema komentarima, sve je to u funkciji evidentnog napretka tuzilackog
sistema i da se ¢ak i po oceni Venecijanske komisije, tumaceci prvo misljenje, to zasniva
na ¢injenici da bi novi sastav TSK-u eliminisao ,, neproporcionalnu zastupljenost nivoa
tuzilastva u TSK-u” (gde trenutno ima doista veéi broj zastupljenosti osnovnih
tuzilastava i neoma mali broj predstavnika iz visih tuzilastava) i to bi osiguralo
ravnotezu zastupanja. Ministarstvo pravde naglasava da ,prevremenim prestanak
mandata nekom od aktuelnih ¢lanova TSK-a ne predstavlja povredu ¢lana 110. Ustava.
Naprotiv, nastavak aktuelnog sastava TSK-a sa rizikom od korporativizacije i sa
neravnotezom od 10 tuzilackih ¢lanova i samo 1 netuzilackog ¢lana i za sledece 4 godine,
sprecio bi TSK da primeni svoja ustavna ovlaséenja”.

(vi) Disciplinski postupak protiv ¢lanova Saveta/sudska zastita prava

Sto se ti¢e tvrdnje podnosilaca zahteva da netuzilackim ¢lanovima TSK-a nije pruZena
sudska zastita i da je, zbog toga, povredena jednakost pred zakonom u odnosu na
tuzilacke c¢lanove, Ministarstvo pravde isti¢e da je postupak imenovanja netuzilackih
¢lanova u ovom slucaju drugaciji i samim tim drugaciji je postupak razreSenja. Prema
navodima Ministarstva pravde, osporenim zakonom nije zabranjena sudska zastita
netuzilackim ¢lanovima u slucaju razresenja, ali je Ministarstvo pravde ocenilo da je
,0V0 pitanje u dovoljnoj meri obuhvaceno drugim zakonima na Kosovu. Pored toga,
navodi se da netuzilacki ¢lanovi mogu osporiti odluke o razresenju pred redovnim
sudovima preko postupaka upravnih sporova ili direktno pred Ustavnim sudim od
strane neke od ovlaséenih strana. Sa druge strane, data je moguénost da se ¢lanovi
tuzioci direktno Zale Vrhovnom sudu imaju¢i u vidu ujednacavanje sa redovnim
disciplinskim sistemom tuZilaca prema Zakonu o disciplinskoj odgovornosti Sudija i
Tuzilaca.

Komentari koje je podneo Ombudsman dana 29. jula 2022. godine

115.

116.

117.

Dana 29. jula 2022. godine, nakon Sto je Sud usvojio zahtev Ombudsmana za
produZenje roka za komentare, poslednje navedeni je istog dana dostavio Sudu svoje
komentare na navode podnosilaca zahteva.

Sto se ti¢e izmena u sastavu TSK-a koje rezultiraju Osporenim zakonom, Ombudsman
istice, izmedu ostalog, da je vazno da Sud oceni da li su iste u skladu sa ustavnim
odredbama, i da li se ,,krsi nezavisnost Ombudsmana prema ¢lanu 132. Ustava i da li
se krsi podela vlasti“, kao i nezavisno funkcionisanje TSK-a, zagarantovano i ¢lanom
110. Ustava. Prema Ombudsmanu, mogué¢nost da Ombudsman imenuje jednog (1) ¢lana
TSK-a ,mogla bi da se posmatra kao povreda nezavisnosti Ombudsmana, ali i
nezavisnosti TSK-a. Prema Ombudsmanu, ova nova nadleznost, koja je predvidena
Osporenim zakonom, ne proizilazi ni iz Ustava ni iz Zakona o Narodnom advokatu, te
na osnovu toga, Ombudsman ,ocenjuje da je veoma vazno da Ustavni sud oceni
ustavnost utvrdivanja nadleznosti Ombudsmana u imenovanju ¢lana TSK-a u smislu
povrede njegove nezavisnosti”.

Dalje, sto se ti¢e nadleznosti Skupstine da bira ¢lanove ne tuzioce TSK-a, Ombudsman
istice, izmedu ostalog, da se ,,nije upustao u procenu da li izbor ¢lanova ne tuzilaca od
strane Skupstine moze biti mesanje ili narusavanje nezavisnosti TSK-a” jer je po
navodia Ombudsmana ova nadleznost SkupsStine postojala i u proslosti. Medutim,
Ombudsman trazi od Suda da proceni da li smanjenje broja ¢lanova tuzilaca TSK-a
moze predstavljati povredu principa podele vlasti. U ovom kontekstu, Ombudsman se

21



118.

119.

poziva ina sluc¢aj Suda KO219/19, podnosialc zahteva Ombudsman, presuda od 30. juna
2020. godine, stav 325.

Sto se tice ,kvalifikovane veéine”, Ombudsman smatra da postoji rizik od
proceduralnih blokada ukoliko se ne ispuni ,kvorum kvalifikovane veéine”. Prema
njegovim navodima, ,s obzirom na sadrzaj norme, primecuje da zakonodavac nije
ostavio drugu alternativu ako se ne ispuni kvorum kvalifikovane veéine, a
neostavljanje druge alternative ako ne uspe glasanje kvalifikovanom ve¢inom, dovodi
do blokiranja funkcionisanja TSK-a”.

Na kraju, Ombudsman trazi od Suda da oceni da li je (i) nadleznost Ombudsmana za
imenovanje jednog (1) netuzilackog c¢lana TSK-a u suprotnosti sa odredbama koje
garantuju nezavisnost Ombudsmana i odredbama koje garantuju nezavisno
funkcionisanje TSK-a, kao nezavisne institucije; (ii) da oceni da li je predloZena
struktura TSK-a u skladu sa podelom vlasti koja je propisana u ustavnim nacelima; (iii)
da oceni da li glasanje sa kvalifikovanom veéinom za pitanja koja su izri¢ito navedena u
osporenom zakonu, krsi nezavisno funkcionisanje TSK-a u duhu ¢lana 110 Ustava”.

Komentari koje je podnela Advokatska komora dana 9. avgusta 2022. godine

120.

121.

122.

Nakon usvajanja zahteva Advokatske komore od strane Suda da bude zainteresovana
strana u konkretnom slucaju, ista je dana 9. avgusta 2022. godine podnela svoje
komentare, gde je, izmedu ostalog, istakla da ¢e se: ,ograniciti samo na davanje
komentara u vezi sa dva gore navedena zahteva, ali ne i u vezi sa komentarima drugth
ukljucenih strana”.

S tim u vezi, Advokatska komora je, prvo pred Sudom, istakla da podrzava zahtev
podnosilaca i uvodenje privremene mere. Pored toga, Advokatska komora istice da se
Osporenim zakonom krsi njihov pravni interes, navodeéi u nastavku sledece razloge kao
(i)“ulogu institucije AKK-a 1 njenu zastupljenost u Tuzilackom savetu Kosova
predstavljaju i prakse koje su nasiroko medunarodno priznate Sto je segment, koji
izmedu ostalog, zasluzuje posebnu paznju i u okolnostima konkretnog sluc¢aja, posto
Osporeni zakon predlaZe drugacije resenje, ne samo za broj ¢lanova TSK-a, veé iznad
svega predvida izmenu predstavnickih institucija u ovom telu, izuzimajuéi moguénost
zastupljenosti AKK-a u TSK-u“; (ii)“iskljucenje AKK-a u zastupanju svog interesa u
TSK-u, pored toga $to je u potpunosti neosnovano i neobrazlozeno, ujedno predstavlja
1 proizvoljan pristup i liSavanje AKK-a da vrsi svoju predstavnicku funkciju u
pravosudnim institucijama, koja je neophodna, iznad svega, zbog uloge advokata i
uloge tuzioca u sudskom procesu”; i (iii) “takav pristup predstavlja nista vise od
predrasude predstavnickih sposobnosti AKK-a”.

Pored toga, prema navodima Advokatske Komore, (i) smanjenje broja ¢lanova TSK-a
preko Osporenog zakona, povreduje dva glavna segmenta organizacije, nezavisnosti i
odlucivanja ove institucije, odnosno TSK-a; (ii) pitanje odredivanja kvoruma na pet (5)
¢lanova od sadasnjih sedam (7) ,predstavlja direktan napad na ustavne garancije
olicene u ustavnim nacelima Saveta kao sSto su nezavisnost i nepristrasnost” jer se na
ovaj nac¢in onemogucava bilo koja odluka TSK-a; (iii) kriterijum da se vazne odluke
TSK-a mogu doneti samo uz podrsku dva (2) ¢lana ne tuzilaca TSK-a, ¢ini njihov glas
yUiSestruko moénijim* pa ,samim tim nije ni ravnopravan njemu®, te su na taj nacin
direktno povredene ustavne garancije olicene u c¢lanu 110. Ustava; i (iv) prestanak
mandata trenutnim ¢lanovima TSK-a na ,proizvoljan i prevremeni nac¢in neosnovan,
zato Sto su prekoraceni primenjivi zakonski kriterijumi iz ¢lana 13 zakona na snazi,
koji navodi i razloge kada prestaje mandat. Prema njima, prestanak mandata ima za
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123.

posledicu povredu prava da bira i bude biran i u suprotnosti je sa EKLjP-om i odlukama
ESLjP-a kao i sa ¢lanom 25. Medunarodnog pakta o gradanskim i politi¢kim pravima.

Kao podrsku svojim tvrdnjama, Advokatska komora se poziva i na slucaj Suda
KO203/19, sa podnosiocem zahteva Ombudsman, presudia od 30. juna 2020. godine,
navode¢i da ,,Ustav Kosova je imao za cilj da tuzilackom sistemu (TSK-u i Dr'avnom
tuziocu) obezbedi istu nezavisnost da bi izvrsavao svoje funkcije kao i sudskom
sistemu®. Prema navodima Advokatske komore, gore navedena Presuda Suda jasno
argumentuje cinjenicu da je Ustav garantovao sudskom i tuzilackom sistemu istu
nezavisnost.

Odgovor Ombudsmana od 29. avgusta 2022. godine na komentare TSK-a,
Ministarstva pravde i Advokatske komore

124.

125.

Dana 29. avgusta 2022. godine, Ombudsman je podneo odgovor na komentare koje su
pred Sudom podneli TSK, Ministarstva pravde i Advokatska komora u vezi sa ocenom
ustavnosti Osporenog zakona. U svom odgovoru, Ombudsman istice da je TSK u
komentarima podnetim Sudu, izmedu ostalog, pokrenuo i pitanje sukoba interesa
Ombudsmana, na osnovu nadleznosti poslednje navedenog prema Zakonu o
disciplinskoj odgovornosti sudija i tuzilaca, kao pokretaca disciplinskih predmeta protiv
sudija i tuzilaca. Samim tim, Ombudsman smatra potrebnim da Ustavni Sud proceni (i)
da li je nadleznost Ombudsmana za imenovanje jednog ¢lana ne tuzioca u TSK u
suprotnosti sa odbredbama koje garantuju nezavisno funkcionisanje TSK-a kao
nezavisne institucije; i (ii) da li je predloZena struktura TSK-a u saglasnosti sa podelom
vlasti propisanom ustavnim nacelima.

U tom kontekstu, pozivajuéi se i na svoju analizu u vezi sa Zakonom o disciplinskoj
odgovornosti sudija i tuzilaca, naglasava da ,,nadleznost koja nije predvidena Ustavom
Republike Kosova se ne moze dati zakonom*.

Odgovor Ministarstva pravde od 29. avgusta 2022. godine na komentare TSK-a,
Ombudsmana i Advokatske komore

126.

127.

128.

Dana 29. avgusta 2022. godine, Ministarstvo pravde je podnelo odgovor na komentare
koje je podneo TSK, Ombudsman i Advokatska komora. U nastavku, Sud ¢e sazeti
odgovore/komentare Ministarstva pravde u vezi sa komentarima koji su podneti od
strane (i) TSK-a; (ii) Ombudsmana; i (iii) Advokatske komore

(i) Sto se tice komentara koje je podneo TSK

U vezi sa komentarima koji su podneti pred sudom od strane TSK-a, Ministarstvo
pravde, izmedu ostalog, naglasava da su (i) isti ,,Stetni, nepotkrepljeni i da su predmeti
na koje se poziva TSK van konteksta kojima se bavi Ustavni sud*; (ii) da TSK pominje
samo Prvo Misljenje Venecijanske komisije; i (iii) da iste navode da je izmena ovog
osporenog zakona pokrenuta jednostrano, ne pominjuci ¢injenicu da su pokrenute i
izmene Zakona o drzavnom tuZziocu i Zakona o specijalnom tuzilastvu, za koje se o¢ekuje
da ih Vlada uskoro usvoji.

Pored toga, a Sto se tice navoda TSK-a da su novim sastavom TSK-a povredene garancije
koje su propisane u ¢lanu 4. Ustava, Ministarstvo pravde, izmedu ostalog, istice da
Osporenim zakonom nije povredeno nacelo ujedinjenja i nezavisnosti sudske vlasti,
dodaju¢i da je sudska vlast drugacija iz tuzilacke vlasti i to je navedeno u presudi
Ustavnog suda u slucajevima KO29/12 i KO48/12. Pored toga, Ministarstvo pravde
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129.

130.

131.

istice da (i) postoji sustinska razlika u obimu ustavnog uredenja sudova i tuzilastava sa
Ustavom i u slucaju tuzilackog sistema, prema Ustavu zakonodavni organ moze da
odlucuje na takav nacin u okviru diskrecionih zakonskih ogranicenja; (ii) da tuzilastvo
nije sud i da se njihov rad, odnosno rad tuzilastva, se sustinski razlikuje od rada sudova,
aliiono $to je nesporno je nezavisnost i suda i tuzilastva koja je zagarantovana Ustavom
i koja nije povredena osporenim Zakonom,; i (iii) ¢injenica da je tuzilacki sistem ureden
u Poglavlju VII (Pravosudni sistem) Ustava i da je tuzilacki sistem ukljucen u sudsku
vlast nestabilan, jer Poglavlje VII Ustava takode obuhvata i advokaturu, koja je potpuno
drugacija priroda rada od sudova i tuzilastva, ali ipak nezavisna. Dakle, prema
Ministarstvu pravde, postoje tri razlicita sistema (odnosno profesije), od kojih je jedan
Ustavom ureden na konkretniji nacin, dok su druga dva, odnosno tuzilastva i
advokatura, uredena posebnim zakonom.

Pored toga, Sto se ti¢e komentara TSK-a u vezi sa novim sastavom utvrdenim
Osporenim zakonom, i ¢injenicom da TSK osporava svoj novi sastav, Ministarstvo
Pravde navodi da ,kao Sto je i1 poturdeno od strane Venecijanske komisije,
medunarodni standardi dozvoljavaju da tuzioci ne moraju nuzno da budu veéina u
tuzilackom savetu, ve¢ samo imaju znacajnu zastupljenost, a ono Sto je kljucno jeste
pluralitet Tuzilackog saveta, kako bi se obezbedilo da tuzioci ne mogu sami da
upravljaju, a da, s druge strane, netuzilcki ¢lanovi koje bira parlamentarna veéina ne
mogu da th nadglasaju. Ministarstvo Pravde naglasava da TSK sa sastavom od deset
(10) tuzilackih ¢lanova i samo jednim (1) netuzilackim ¢lanom nije pluralisticki, tako da
nije u skladu sa standardima Venecijanske komisije i stvara rizik za ,,korporativizaciju®.
Dakle, prema Ministarstvu Pravde, novi sastav TSK-a , prema osporenom Zakonu, ne
povreduje ¢lan 110. Ustava.

Dalje, prema Ministarstvu Pravde (i) navodi TSK-a o povredi ¢lana 3. Ustava da
Osporenim zakonom nije obezbedena rodna i nacionalna ravnopravnost, ne stoje je rje
»Clanom 6. Zakona o TSK-u kojim se menja stav 4, ¢lana 9. Osnovnog zakona izricito
propisano da ,prilikom izbora ¢lanova Saveta, Savet i Skupstina obezbeduju rodnu i
multietnic¢ku zastupljenost Saveta” i na osnovu ove odredbe dve institucije biraju vise
od jednog ¢lana u sastavu TSK-a i imaju moguénost da se od raspisivanja konkursa za
ovu funkciju raspis$u posebno za nedovoljno zastupljen pol i za neveéinsku zajednicu na
Kosovu® (ii) navodi TSK-a o povredi ¢lana 4. Ustava jer osporenim zakonom nije
obezbedena jednakost izbora ¢lanova TSK-a, jer je imenovanje jednog ¢lana od strane
Ombudsmana u suprotnosti sa jednakos$¢u izbora drugih élanova TSK-a ne stoji jer
imenovanje jednog ¢lana od strane Ombudsmana u sastav TSK-u nije u suprotnosti sa
Ustavom; i (iii) navodi TSK-a da je glasanje netuZilackih ¢lanova od strane Skupstine
vetinom glasova prisutnih poslanika koji glasaju ne obezbeduje nezavisnost i
inkluzivnost nezavisne ustavne institucije takode ne stoji, jer na osnovu ¢lana 80.
Ustava to je jedini nacin glasanja. Ministarstvo Pravde podseca da je predlozeni sastav
Saveta, prema Osporenom zakonu, Venecijanska komisija ocenila da nije u suprotnosti
sa medunarodnim standardima.

Pored toga, u vezi sa navodima TSK-a da je imenovanje jednog ¢lana TSK-a od strane
Ombudsmana sukob interesa, zbog uloge koju Ombudsman ima prema Zakonu o
disciplinskoj odgovornosti sudija i tuzilaca. Ministarstvo pravde pojasnjava da (i) ¢lan
koga imenuje Ombudsman ne sluzi kao zastupnik interesa Ombudsmana; (ii) osporeni
zakon je postavio Ombudsmana kao ovlaséenog da imenuje ¢lana TSK-a, zbog njegove
institucionalne nezavisnosti zagarantovane Ustavom i zakonom, kako bi se obezbedio
pluralizam TSK-a, i da se izbegne imenovanje drugih ¢lanova koji direktno zastupaju
Vladu, ili izabranih od strane Skupstine, Sto bi stvorilo moguci rizik za politicki uticaj;
(iii) takvo resenje je bilo i preporuceno od strane Venecijanske komisije i ocenjeno je
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132.

133.

134.

kao nesSto Sto smanjuje rizik od politizacije TSK-a i Sto nije u suprotnosti sa
medunarodnim standardima; i (iv) prema Zakonu o sprecavanju sukoba interesa pri
vrsenju javne funkcije, sukob interesa definiSe na sledec¢i nadin: “Sukob interesa nastaje
u situaciji kada zvani¢nik ima privatni interes koji uti¢e, moze da utice ili izgleda da
uti¢e na nepristrasno i objektivno obavljanje njegovih sluzbenih duznosti”.

Sa druge strane, u vezi navoda da je nac¢in donosenja odluka od strane TSK-a, kako je to
propisano u osporenom Zakonu, u suprotnosti sa Ustavom, Ministarstvo pravde
naglasava da (i) TSK ima ,predrasuda“ kada govori o nac¢inu glasanja koji je odreden
za TSK jer ,pominje politicke, licne interese ili druge razloge koje ¢e netuzilacki clanovi
opravdati za neucestvovanje u glasanju, sto zatim vodi u nezakonite kompromise.
Kako se ¢ini, TSK u svojim komentarima polazi od prakse rada ove institucije i
iskustva pojedinith njenith c¢lanova u donoSenju nezakonitih odluka kao Sto je
objasnjeno u uvodu ovog odgovora [...J; (ii), TSK takode naglasava da nacin glasanja
kvalifikovanom veéinom moze da izazove probleme i kasnjenja u zavrsetku procesa, a
ovo nije odrzivo, jer se glasanje kvalifikovanom vec¢inom, a zatim i alternativno glasanje
sa dve tre¢ine (2/3) svih ¢lanova u sluc¢aju da predlog ne prode kvalifikovanom veéinom,
mozZe obaviti u okviru jednog sastanka i u istom danu; i (ii) TSK takode stvara zabunu
pominjanjem Magna karte sudija, jer ovaj dokument postavlja standarde za sastav
sudskih saveta, a ne Tuzilackog saveta, i Venecijanska komisija je u svom misljenju
jasno dala do znanja da se isti standardi ne primenjuju za oba saveta.

Na kraju, Ministarstvo pravde takode odgovara na navode TSK-a u vezi sa (i) prekidom
mandata; (ii) unapredenjem tuzilaca; i (iii) sudskom zastitom prava. U vezi sa prvim,
Ministarstvo pravde naglasava da je ovo pitanje razjasnjeno u prethodno dostavljenim
komentarima i ostaje pri stavu da je ovaj prestanak opravdan ,vidljivim napretkom
sistema“ kako navodi Venecijanska komisija za eliminisanje rizika od
~korporativizacije®i za ,depolitizaciju” Saveta. U vezi sa drugim, Ministarstvo pravde
podseca da se ¢lanom 6. Osporenog zakona menja ¢lan 9. Osnovnog zakona, dodajuci
stav 5/ a gde se izricito istice da do dve (2) godine po isteku mandata, ¢lanovi Saveta ne
mogu da koriste moguénosti za napredovanje u tuzilackom sistemu, koje nastaju kao
rezultat odluka u kojima su uéestvovali dok su bili ¢lanovi Saveta kao i da je ova odredba
u potpunosti u skladu sa onim Sto je Venecijanska komisija preporudila u svom
misljenju. Sa druge strane, u vezi sa tre¢im pitanjem, odnosno navodom TSK-a da je
moguénost data ¢lanom 23/A Osporenog zakona tuziocima da se zale Vrhovnom sudu
na odluke TSK-a za razreSenje, procene uéinka, kao i disciplinske odluke, u suprotnosti
sa presudom Ustavnog suda, jer je ocenjivanje rada tuZzilaca u nadleznosti TSK-a a ne
Vrhovnog suda, Ministarstvo pravde ocenjuje da se ovom odredbom ne umanjuje
nadleznost TSK-a za procenu ucinka, niti bilo koja druga nadleznost, jer ¢e Vrhovni sud
vrsiti sudsko preispitivanje ovih odluka samo u slu¢aju zalbe strane, i ovim ¢lanom je
omogucena cak i efektivna primena ¢lana 32. Ustava ,,koji zacudo, po oceni Saveta, u
ovom slucaju nije bitan, dok je u prethodnom sluc¢aju zrebanja bilo vazno“.

(ii) Sto se ti¢e komentara Ombudsmana

Ministarstvo pravde istice da je usaglasenost Osporenog zakona sa ¢lanom 132. Ustava
van okvira zahteva KO100/22 i KO101/22, ali isto pominje i ¢injenicu da je prilikom
izrade nacrta zakona i razgovora sa Venecijanska komisija, pazljivo analizirala ulogu
Ombudsmana i njegovo uvrstenje u ovom zakonu, podsecéajuci da je sama Venecijanska
komisija u svom Misljenju sugerisala da ¢clanove TSK-a moze birati Ombudsman. Prema
oceni Ministarstva pravde, ¢lan kojeg imenuje Ombudsman na osnovu osporenog
zakona ne deluje u TSK-u kao zastupnik interesa niti ovlaséenja koja vr§i Ombudsmana,
ve¢ kao netuzilacki ¢lan sa punim radnim vremenom koji bi obezbedio pluralizam u
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TSK-u. Pored toga, na osnovu komentara, neosnovan je i zakljucak Ombudsmana da
nadleznost Ombudsmana za imenovanje jednog c¢lana TSK-a nije predvidena ni
Ustavom ni Zakonom o Narodnom advokatu, jer sam Zakon o Narodnom advokatu u
stavu 13, ¢lana. 16 istog, izri¢ito navodi da Ombudsman obavlja i druge poslove
definisane vaze¢im zakonodavstvom.

135. Ministarstvo pravde dalje naglasava da slu¢aj Osporenog zakona nije izolovan slucaj u
zakonodavnom okviru Kosova, gde ¢lanove neke institucije imenuju druge institucije,
pozivajuci se na primere kao (i) Zakon o Akademiji pravde, na osnovu kojeg u Savetu
Akademije imenuje se sedam (7) ¢lanova, i to: odredeni broj iz SSK-a, odredeni broj iz
TSK-a i iz Ministarstva pravde, uprkos ¢injenici da je Akademija definisana kao
nezavisna institucija koja odgovara Skupstini; i (ii) Kosovska agencija za uporedivanje
i verifikaciju imovine, gde u Nadzornom odboru Agencije, Komisiji za imovinske
zahteve i Komisiji za verifikaciju i resavanje imovine jedan broj ¢lanova imenuje
direktno Specijalni predstavnika Evropske unije i ova specificna uloga specijalnog
predstavnika Evropske unije, prema Ministarstvu, uopste nije regulisana ni Ustavom ni
zakonima Kosova.

136. U zakljucku, Ministarstvo pravde ocenjuje da sa Osporenim zakonom i odgovaraju¢om
moguénoséu da Ombudsman imenuje jednog (1) od netuzilac¢kih élanova direktno u
TSK, ne povreduje ¢lan 135. Ustava. Prema Ministarstvu pravde, ovo omogucava
pluralizam i sprovodenje nadleznosti TSK-a.

(iii) Sto se tide komentara Advokatske komore

137. Sto se ti¢e navoda Advokatske komore da $iroka medunarodna praksa priznaje
zastupljenost Advokatske komore u Tuzilackom savetu, Ministarstvo Pravde navodi da
Advokatska komora "ne nudi ni jedan primer neke drzave u tom pravcu®. S tim u vezi,
Ministarstvo pravde naglasava da u uporednoj analizi sa zemljama regiona, ,ni u jednoj
od zemalja regiona predstavnik Advokatske komore nije deo TuZilackih saveta“.
Ministarstvo Pravde dalje navodi da ,postoji moguénost da se Advokatskoj komori
odredi imenovanyje ili direktno imenovanje jednog ¢lana u TSK-u, ali to nije obaveza,
veé jedna od moguéih opcija za izabrane netuzilacke c¢lanove“. Pored toga,
Ministarstvo Pravde naglasava da, imajuéi u obzir istoriju i svrhu Zakona ,da svi
¢lanovi TSK-a sluze puno radno vreme, ocenjeno je da c¢lanovi Advokatske komore
mogu biti manje motivisani da budu ¢lanovi Saveta, posto bi morali da obustave
advokatski rad na 5 godina, a posebno uzimajuéi u obzir ¢injenicu da Advokatska
komora Kosova, iako je imala moguénost po zakonu iz 2019. godine da imenuje ¢lan
TSK-a, to nikada nije uradila, ostavljaju¢i TSK da funkcionise iskljucivo sa tuzilackim
¢lanovima*“. Samim tim, Ministarstvo pravde je stava da ¢injenica da jedan od ¢lanova
ne bude nominovan od strane Advokatske komore ,,kako je to bilo regulisano Zakonom
iz 2019. godine, ne povreduje Ustav Kosova®.

Relevantne ustavne i zakonske odredbe
Ustav Republike Kosovo

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.
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3. Predsednik Republike Kosovo predstavlja jedinstvo naroda. Predsednik
Republike Kosovo je legitimni predstavnik unutar i van zemlje, koji garantuje
demokratsko funkcionisanje institucija Republike Kosovo, u saglasnosti sa ovim
Ustavom.

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

5. Sudska vlast je jedinstvena i nezavisna i sprovode je nezavisni sudouvi.

[...]

Clan 16.
[Premoé¢ Ustava]

1. Ustav je najvisi pravni akt Republike Kosovo. Zakoni i ostali pravni akti moraju
biti u saglasnosti sa ovim Ustavom.

2. Upravna vlast potice iz Ustava.

3. Republika Kosovo ée postovati medunarodno pravo.

4. Svako lice i organ Republike Kosovo se obavezuje da postuje odredbe Ustava.

Clan 24.
[Jednakost pred zakonom]

1. Pred zakonom su svi jednaki. Svako ima pravo na jednaku zakonsku zastitu, bez
diskriminacije.

2. Niko se ne sme diskriminisati na osnovu rase, boje, pola, jezika, veroispovesti,
politickog ili nekog drugog uverenja, nacionalnog ili drustvenog porekla, veze sa
nekom zajednicom, imovine, ekonomskog ili socijalnog stanja, seksualnog
opredeljenja, rodenja, ogranic¢ene sposobnosti ili nekog drugog licnog statusa.

3. Nacelo jednakosti pred zakonom ne sprecava sprovodenje i usvajanje
privremenih mera, neophodnih za zastitu i napredak prava pojedinaca i grupa
koje nisu jednake. Takve mere se mogu sprovoditi samo do ostvarenja cilja radi
kojeg su uspostavljene.

Clan 31.
[Pravo na Pravi¢no i Nepristrasno Sudenje]

1. Svakom se garantuje jednaka zastita prava pred sudom, ostalim drzavnim
organima i nosiocima javnih.

[...]

Clan 32.
[Pravo na pravno sredstvo]

Svako lice ima pravo da koristi pravna sredstva na sudske i administrativne
odluke, koje uskraéuju njena/njegova prava ili interese, na zakonom propisan
nacin.

Clan 45.

[Pravo na izbor i uéesée]

1. Svaki drzavljanin Republike Kosovo koji je napunio osamnaest godina, cak i na
dan izbora, ima pravo da bira i bude biran, osim ako je to pravo ograni¢eno
odlukom suda.

2. Glasanje je li¢no, jednako, slobodno i tajno.
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3. Drzavne institucije podrzavaju moguénosti za ucesce svih lica u javne aktivnosti
1 pravo svakog da na demokratski nac¢in uti¢e na odluke javnih organa.

Clan 54.
[Sudska zasStita prava]

Svako ima pravo na sudsku zastitu u slucaju krsenja ili uskraé¢ivanja nekog prava
kaoje je garantovano ovim Ustavom, kao i pravo na efikasne pravne mere ukoliko
se utvrdi da je pravo prekrseno.

Clan 65
[NadleZnosti Skupstine]

Skupstina Republike Kosovo:
[...]

(10) vrsi izbor ¢lanova Sudskog saveta i TuZilackog saveta Kosova, u saglasnosti
sa ovim Ustavom;

[...]

Clan 108
[Sudski Savet Kosova]

1. Sudski savet Kosova obezbeduje nezavisnost i nepristrasnost sudskog sistema
2. Sudski savet Kosova je potpuno nezavisna institucija u sprovodenju svojih
funkcija. Sudski savet Kosova obezbeduje da su sudovi na Kosovu nezavisni,
profesionalni i nepristrasni i da odrazavaju multietni¢nost Republike Kosovo i da
postuju nacelo polne jednakosti. Savet ¢e dati prednost imenovanju za sudije
pripadnicima zajednica koje nisu dovoljno zastupljene, na zakonom propisan
nacin.

[...]

6. Sudski savet Kosova se sastoji od trinaest (13) c¢lanova, profesionalnih
kvalifikacija i stru¢nosti. Clanovi se imenuju na mandat od pet godina, a izbor istih
se vrst na sledec¢i nacin:

(1) Pet (5) ¢lanova su sudije izabrane od strane ¢lanova sudstva;

(2) Cetiri (4) ¢lana ée odabrati poslanici Skupstine, koji ée zauzimati mesta
dobijena opstom podelom mesta. Najmanje dvoje (2) od Cetvoro (4) ¢lanova
trebaju biti sudije, I jedan (1) ¢lan Advokatske komore Kosova;

(3) Dva (2) ¢lana ée izabrati poslanici Skupstine, koji zauzimaju mesta rezervisana
ili zagarantovana za zastupljnost Srpske zajednice na Kosovu, gde najmanje jedno
od dvoje, mora biti sudija;

(4) Dva (2) c¢lana ée izabrati poslanici Skupstine, koji zauzimaju rezervisana ili
zagarantovana mesta za predstavnike ostalih zajednica, a najmanje jedan od dva
¢lana treba biti sudija;

(5) Nespojivost funkcija ¢lanova Sudskog saveta se regulise zakonom

Amandman na Ustav Republike Kosovo br. 25
Clan 108, stav 6, podstavovi 1i 2 Ustava Republike Kosova, menjaju se i glase:
(1) Sedam (7) ¢lanova su sudije izabrane od strane sudstva.

(2) Dva (2) ¢lana ¢e odabrati poslanici Skupstine, koji ¢e zauzimati mesta dobijena
opstom podelom mesta, a najmanje jedan od ova dva treba da bude sudija.
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Clan 109.
[Drzavno Tuzilastvo]

1. Drzavno tuzilastvo je nezavisna institucija odgovorna za gonjenje ucinioca
kriviénih dela, ili drugih kaznjivih dela, kao $to je i regulisano zakonom.

2. Drzavno tuzilastvo je nepristrasna institucija i funkcionise na osnovu Ustava i
zakona.

3. Organizacija, nadleznosti i obaveze Drzavnog tuzilastva, se regulisu zakonom.
4. Drzavo tuzilastvo odrazava etnicku raznolikost Republike Kosovo i postovace
nacelo polne jednakosti.

5. Pocetni mandat tuzilaca je tri godine. U slu¢aju ponovnog izbora, mandat je
stalan, do penzionisanja, kao Sto je odredeno zakonom, osim ako se sudija razresi
u saglanosti sa zakonom.

6. Tuzioci se mogu razresiti samo na osnovu kazne zbog poc¢injenog krivicnog dela
ili neispunjavanja svojith duznosti.

7. Drzavni tuzioc ée se imenovati i razresiti od strane Predsednika Republike
Kosovo na osnovu predloga Tuzilackog saveta Kosova. Drzavni tuzioc ée sluziti
mandat od sedam godina, bez moguénosti ponovnog izbora.

Clan 110.
[Tuzilacki savet Kosoval]

1. Tuzilacki savet Kosova je potpuno nezavisna institucija u sprovodenju svojih
funkcija, u skladu sa zakonom. TuZilacki savet Kosova obezbeduje jednak pristup
pravdi svim gradanima Kosova. Tuzilacki savet Kosova obezbeduje nezavisnost,
profesionalizam 1 nepristrasnost Drzavnog tuZioca i odrazava multietni¢nost
Kosova i nacelo polne jednakosti.

2. Tuzilacki savet Kosova ¢e imenovati, unapredivati, premestati, vrsiti ponovno
imenovanje, preuzimati disciplinske mere i razresavati tuzioce na zakonom
odreden nacin. Savet ée dati prednost imenovanju tuzioca pripadnika zajednica
koje nisu dovoljno zastupljene, na zakonom propisan nacin. Svi kandidati moraju
ispuniti zakonom predvidene uslove.

3. Predlog o imenovanju tuzioca se vrsi na osnovu otvorene procedure za
imenovanje, na osnovu zasluge kandidata, koja ustvari odrazava nacelo polne
jednakosti i etnicku raznolikost relevantne teritorijalne jurisdikcije.

4. Sastav Tuzilackog saveta Kosova, kao i odredbe za imenovanje, razreSenje,
mandat, organizacionu strukturu i pravila procedure ¢e se regulisati zakonom.

Clan 132
[Uloga i NadleZnosti Ombudsmanal]

1. Ombudsman nadzire 1 $titi prava i slobode pojedinaca od nezakonitih i
neregularnih radnji javnih organa.

2. Omdbusman je nezavistan u sprovoCenju svoje dutnosti i ne prthvata uplitanja
ili uputstva ostalih organa ili institucija, koje sprovode vlast u Republici Kosovo.
3. Bilo koji drugi organ ili institucija, koja sprovodi legitimnu vlast u Republici
Kosovo je dutna da odgovori na zahteve Ombudsmana i da mu/joj predstavi sva
dokumenta i informacije koje su od njega zatratena u saglasnosti sa zakonom.

Clan 133
[Kancelarija Ombudsmana]
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1. Ombudsman ima svoju kancelariju i poseban budzet, koji predlate i kojim sam
upravlja, na osnovu zakona.

2. Ombudsman ima jednog (1) ili vise zamenika. Broj, nacin izbora i njihov mandat
se regulise zakonom o Ombudsmanu. Najmanje jedan (1) od zamenika
Ombudsmana, mora da bude pripadnik neke od zajednica koje ne ¢ine veéinu na
Kosovu

Zakon br. 06/L-156 o Tuzilackom savetu Kosova (osnovni zakon)

Clan g
Sastav i izbor ¢lanova Saveta

1. Savet se sastoji od trinaest (13) ¢lanova, i to:
1.1. deset (10) ¢lanova iz redova tuzilaca i to:
1.1.1. glavni drzavni tuzilac;

1.1.2. sedam (7) ¢lanova, tuzilaca iz osnovnih tuzilastava, koje zastupa jedan
(1) ¢lan odabran od strane tuzilaca tog tuzilastva;

1.1.3.jedan (1) ¢lan, tuzilac Apelacionog tuzilastva odabran od strane tuzilaca
tog tuzilastva;

1.1.4. jedan (1) ¢lan, tuZilac iz Specijalnog tuZilastva odabran od strane
tuzilaca tog tuzilastva.

1.2. jedan (1) advokat, ¢lan Advokatske komore Kosova;
1.3. jedan (1) ¢lan, univerzitetski profesor prava;
1.4. jedan (1) ¢lan predstavnik gradanskog drustva.

2. Clanovi Saveta iz stava 1.1 ovog ¢lana, sa izuzetkom Glavnog drZavnog tuzioca,
ne mogu istovremeno vrsiti duznost glavnog tuzioca bilo kojeg tuzilastva. 3. Tri
(3) ¢lana Saveta koji nisu tuzioci tuzilastva, izabrani od Skupstine, na osnovu
¢lana 65 (10) Ustava. Oni se biraju tajnim glasanjem, ve¢inom glasova prisutnih
poslanika koji glasaju, na osnovu liste od dva (2) kandidata za svaki polozaj,
predlozeni od nadleznih organa, i obuhvata:

3.1. jedan (1) ¢lan Advokatske komore Kosova;

3.2. jedan (1) profesor Pravnog fakulteta Republike Kosovo;;

3.3 Yedan (1) predstavnik civilnog drustva. predstavnik civilnog drustva bira se
putem javnog konkursa koji raspisuje Skupstina, koji mora da poseduje visoku
strucnu kvalifikaciju, provereno poznavanje oblasti pravosuda, znanje iz oblasti

ljudskih prava, pet (5) godina radnog iskustva po pravnim pitanjima i podrsku
najmanje pet (5) organizacija civilnog drustva iz obrasti pravosuda.
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4. Clanovi Saveta odraZavaju multietnicku prirodu i nacela rodne ravnopravnosti
unutar Republike Kosovo.

5. Tokom obavljanja funkcije ¢lana Saveta, isti se ne moze promovisati unutar
tuzilackog sistema.

6. Clanovi Saveta, sa punim radnim vremenom ne mogu obavljati duznost tuzioca
ni u jednom tuzilastvu.

7. Savet ée usvojiti poseban pravilnik u cilju primene ovog ¢lana.

Clan 15
Kvorum i donosenje odluka

1. Kvorum Saveta ¢ini devet (9) ¢lanova.
2. Odluke Saveta donose se prostom veéinom glasova prisutnih ¢lanova, osim ako
zakonom nije drugacije odredeno.
3. Predsedavajuéi, odnosno njegov zamenik, kada predsedava sastankom Saveta,
glasa na kraju.
Clan 19
Disciplinski postupak protiv ¢lanova Saveta

1. Savet donosi pravila o disciplinskoj proceduri za svoje ¢lanove, uklju¢ujuéi i one
procedure koje se odnose na istragu, suspenziju ili preporuku za razresenje bilo
kog ¢lana Saveta.

2. Komisija koji se sastoji od tri (3) ¢lana, od kojih jedan mora biti iz reda tuzioca
¢lana Saveta, a druga dva iz reda tuzilaca, osnovana od strane Saveta odlucuje o
disciplinskim merama 1 sankcijama, ukljuc¢ujuéi suspenziju i razresenje bilo kog
¢lana Saveta.

3. Na preporuku Komisije, ¢lan Saveta moze biti razresen duznosti na osnovu dve
treéine (2/3) glasova ¢lanova Saveta.

4. Jedan (1) ¢lan Saveta koji je razresen ima pravo da ulozi Zalbu na odluku
Komisije direktno Vrhovnom sudu u roku od petnaest (15) dana od odluke o
razreSenju.

Clan 23
Imenovanje i ponovno imenovanje tuzilaca

1. Predsednik imenuje i ponovo imenuje tuZioce na osnovu predloga Saveta.

2. U roku od sezdeset (60) dana od prijema predloga, Predsednik donosi dekret o
imenovanju kandidata za tuzioca, prema predlogu Saveta. Ukoliko u tom roku
predsednik ne imenuje tuzioca, Savet moze ponoviti predlog, zajedno sa dodatnim
obrazlozenjem u pisanoj formi. Nakon toga predsednik imenuje tuZzioca na predlog
Saveta.

GLAVA VI
ZAVRSNE ODREDBE

Clan 36
Ostajanje na duznosti

1. Izabrani ¢lanovi Saveta koji vrse ovu funkciju u trenutku stupanja na snagu
ovog zakona, mogu ostati na polozaju do kraja njthovog trenutnog mandata.
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2. Mandat predsedavajuceg i zamenika predsedavajuéeg Saveta iz stava 1, ¢lana
11 ovog zakona primenjuje se takode 1 za predsedavajuceg i1 zamenika
predsedavajuceg koji trenutno obavljaju ove funkcije.

3. Clanovi Saveta nastavljaju da obavljaju svoje duznosti u skladu sa odredbama
ovog zakona.

4. Izabrani ¢lanovi Saveta imaju pravo da podnesu ostavku u roku od trideset (30)
dana i moraju nastaviti delovati na izabranoj funkciji do izbora novih ¢lanova
prema odredbama ovog zakona.

Zakon br. 06/L-057 o disciplinskoj odgovornosti sudija i tuzilaca

5 Clan 15
Zalba na disciplinske odluke

1. Stranke imaju pravo Zzalbe na odlukama disciplinskog saveta, direktno
Vrhovnom Sudu Kosova, u roku od petnaest (15) dana od dana prijema odluke.
Ostali sudovi Kosova nisu nadlezni da razmatraju i odlucuju u vezi disciplinske
procedure prema sudijama i tuziocima.

2. Zalba na odluku Saveta ima efekat suspenzije i sprec¢ava sprovodenje te odluke,
dok se ne razmotri zalba.

[...]

5. Vrhouni sud, u tro¢lanom telu, koje je izabrao predsednik Vrhovnog suda, u roku
od trideset (30) dana, razmatra zalbu i donosi odluku. Ukoliko je predsednik
Vrhovnog suda subjekt odluke saveta, onda izbor ¢lanova vrsi najstariji sudija
Vrhouvnog suda.

[..]

Nacrt zakona br. 08/L-136 o izmenama i dopunama Zakona br. 06/L-156
o Tuzilackom savetu Kosova

Clan 6

1. Clan 9. Osnovnog zakona stav 1. menja se i glasi::
1. Savet se sastoji od sedam (7) ¢lanova, a to su:
1.1. Glavni drzavni tuZilac po sluzbenoj duznosti;
1.2. Tri (3) ¢lana tuzilastva, izabrana od strane tuzilackog sistema, i to:
1.2.1. Jedan (1) tuzilac kojeg bira Apelaciono tuzilastvo ili Specijalno
tuzilastvo;
1.2.2. Dva (2) tuZioca izabrana iz redova osnovnih tuzilastava, i,
1.3. Tri (3) netuzilacka ¢lana, a to su:
1.3.1. Dva (2) koje bira Skupstina i
1.3.2. Jedan (1) kojeg imenuje narodni advokat.
2. U ¢lanu 9. Osnovnog zakona stav 3. se brise.
3. U ¢lanu 9. Osnovnog zakona stav 4. se menja i glasi:
4. Prilikom izbora clanova Saveta, Savet i Skupstina obezbeduju rodnu i
multietnicku zastupljenost Saveta.
4. U ¢lanu 9. Osnovnog zakona, nakon stava 5. dodaje se novi stav 5/a koji glasi:
5/a. Do dve (2) godine po isteku mandata, ¢lanovi Saveta ne mogu da koriste
mogucnosti za napredovanje u tuzilackom sistemu, koje nastaju kao rezultat
odluka u kojima su ucestvovali dok su bili ¢lanovi Saveta.

5. U ¢lanu 9. Osnovnog zakona, stav 6, rect “uz puno radno vreme” se brisu.
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Clan 7.
Clan 10. osnovnog zakona menja se i glasi:

Clan 10.
Postupak izbora ¢lanova od strane Skupstine
[...]
12. Skupstina bira c¢lanove Saveta tajnim glasanjem, veéinom glasova prisutnih
poslanika i koji glasaju.
[...]
Clan 8

Posle ¢lana 10. dodaju se ¢lanovi 10/A, 10/B 1 10/C kao u nastavku:

Clan 10/A
Netuzilaéki ¢lan kojeg imenuje ombudsman

1. Ombudsman imenuje ¢lana Saveta koji ispunjava uslove iz ¢lana 5. stav 2. ovog
zakona.

2. Ombudsman odrzava znaéajan konsultativni sastanak sa organizacijama
civilnog drustva koje su aktivne u oblasti tuzilackog sistema na Kosovu, pre
imenovanja ¢lana Saveta.

3. Kada ¢lanu iz stava 1. ovog ¢lana prevremeno prestane mandat, u skladu sa
ovim zakonom, narodni zastupnik bira ¢lana sa punim mandatom u roku od
trideset (30) dana od dana napustanja upraznjenog mesta.”

Clan 13
1. U ¢lanu 15. Osnovnog zakona stav 1. se menja i glasi:

1.  Kvorum Saveta se sacinjava od pet (5) ¢lanova, osim ako ovim Zakonom nije
drugacdije odredeno. Kvorum se sac¢injava od pet (5) ¢lanova i za disciplinske
predmete.

2. U ¢lanu 15. Osnovnog zakona, posle stava 2. dodaje se novi stav 2/a, koji glasi:

2/a. Izuzetno od stava 2. ovog ¢lana, glasanje za funkcije glavnog drzavnog
tuzioca 1 glavnog tuzioca vrsi se kvalifikovanom veéinom, ¢ime je potrebno
najmanje pet (5) glasova od celokupnog sastava Saveta, od ¢ega dva (2) glasa
moraju da budu iz redova netuzilackih ¢lanova. Izuzetak iz ovog stava odnosi
se 1 na donoSenje podzakonskih akata kojima se ureduje izbor glavnih
tuzilaca, kao 1 imenovanje, premestaj, disciplinski postupak i unapredenje
tuzilaca. U slué¢aju nedovoljinog broja glasova, na sledecoj sednici odrzava se
drugo glasanje, u kom sluc¢aju se predlozi iz ovog stava usvajaju sa dve treé¢ine
(2/3) glasova svih ¢lanova Saveta.

Clan 16

1. Clan 19 Osnovnog zakona se menja i glasi:
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Clan 19
Disciplinski postupci protiv ¢lanova Saveta

1. Savet odreduje i objavljuje pravila i disciplinske postupke koji se primenjuju
protiv njegovih c¢lanova, ukljucujuéi i one postupke kojima se utvrduje istraga,
suspenzija ili razresenje ¢lana Saveta, odnosno preporuka za razresenje ¢lana
Saveta koji nije tuzilac.

2. Komisija u sastavu od tri (3) ¢lana koje zrebom bira Savet vodi disciplinski
postupak u roku od trideset (30) dana i odluc¢uje o disciplinskim merama i
sankcijama, ukljucujuéi privremenu suspenziju i preporuku za razresenje ¢lana
Saveta.

3. Na predlog Komisije iz stava 2. ovog ¢lana, tuzilac ¢lana Saveta moze da bude
razreSen sa dve treéine (2/3) glasova ¢lanova Saveta.

4. Savet preporucuje Skupstini, odnosno ombudsmanu, razreSenje netuzickog
¢lana, na predlog Komisije iz stava 2. ovog ¢lana. Razresenje netuzilackih ¢lanova
koje bira Skupstina vrsi Skupstina veéinom glasova. Razresenje ¢lana kojeg bira
ombudsman vrsi se njegovom odlukom.

5. Protiv odluke Saveta za razresenje, ¢lan Saveta ima pravo da podnese Zalbu
direktno Vrhovnom sudu u roku od petnaest (15) dana od dana donoSenja odluke
o razreSenju.

6. Vrhouni sud odluc¢uje o zalbama iz stava 5. ovog ¢lana u roku od trideset (30)
dana od dana prijema Zalbe.

Clan 18
Posle élana 23. Osnovnog zakona dodaje se élan 23A kao u nastavku:

Clan 23A
Sudska zastita

1. TuZilac ima pravo da ulozi Zalbu direktno Vrhovnom sudu Kosova, na odluke
Saveta za razresenje, odluke u vezi sa ocenjivanjem rada tuzilaca 1 disciplinske
odluke, koje za posledicu imaju degradiranje tuZilaca.

2. Vrhovni sud, u roku od 90 (devedeset) dana od dana prijema zalbe, mora
odluciti o njenoj meritumu, osim ako zakonom nije drugacije odredeno.

Clan 20
Clan 36 Osnovnog zakona menja se i glasi:

Clan 36
1. Najkasnije petnaest (15) dana od dana stupanja na snagu ovog zakona,
Skupstina Republike Kosovo raspisuje javni konkurs za prijavu kandidata za dve
(2) pozicije netuzilackih ¢lanova Saveta koje bira Skupstina po ovom zakonu 1

okoncava postupak njihovog izbora u roku od tri (3) meseca od stupanja na snagu
ovog zakona.
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2. Ombudsman ¢ée najkasnije u roku od trideset (30) dana od dana stupanja na
snagu ovog zakona imenovati ¢lana Saveta u skladu sa odredbama ovog zakona.

3. Najkasnije sedam (7) dana od izbora svih netuzilackih ¢lanova, predsednik
Vrhouvnog suda Kosova je duzan da zajedno sa predsednikom Sudskog saveta
Kosova i ombudsmanom organizuje i odrzi zreb za imenovanje ¢lanova Saveta koji
1 dalje ostaju clanovi iz redova tuzilackih ¢lanova Saveta.

4. Zreb je podeljen u dva reda, gde se jedan odrzava za ¢lana tuZioca koji je i dalje
¢lan Saveta iz redova Apelacionog ili Specijalnog tuzilastva, a drugi za dva (2)
¢lana tuzioca koji i dalje ostaju ¢lanovi Saveta iz redova osnovnih tuzilastva.
Predsednik Vrhovnog suda Kosova saziva sednicu, predsedava i na kraju procesa
potpisuje rezultat Zreba.

5. Proces zrebanja iz stava 4. ovog ¢lana je javan.

6. Clanovi izabrani Zrebom iz redova tuzilaca obavljaju svoju duznost do isteka
mandata na koji su prvobitno izabrani.

7. Nakon imenovanja zrebom ¢lanova koji i dalje ostaju ¢lanovi Saveta iz redova
tuzilackih ¢lanova, prestaje mandat ostalim ¢lanovima Saveta iz redova tuzilaca.

8. Izborom svih netuzilackih ¢lanova Saveta po odredbama ovog zakona prestaje
mandat netuzilackom ¢lanu izabranom pre stupanja na snagu ovog zakona.

9. Po okonc¢anju postupka zrebanja iz ovog ¢lana, Savet po¢inje sa radom u novom
sastavu u skladu sa ovim zakonom.

10. Izuzetno od stava 3. ovog ¢lana, u slu¢aju da Skupstina ili ombudsman ne
izaberu ¢lanove Saveta u rokovima utvrdenim ovim ¢lanom, proces zrebanja i
prestanak mandata primenjuju se u skladu sa stavom 7. ovog ¢lana i Savet pocinje
sa radom u tom sastavu.

Ocena prihvatljivosti zahteva

138.

139.

140.

141.

Sud prvo treba da oceni da li su zahtevi podneti pred Sudom ispunili uslove
prihvatljivosti koji su utvrdeni Ustavom, propisani Zakonom i dalje predvideni
Poslovnikom.

U tom smislu, Sud se poziva na stav 1, ¢lana 113. [Jurisdikcija i ovlaséene strane] Ustava,
koji propisuje: Ustavni sud odlucuje samo u slucajevima koje su ovlaséene strane
podnele sudu na zakonit nac¢in”.

Sud primecuje da su podnosioci zahteva podneli svoje zahteve na osnovu stava 5, ¢lana
113. Ustava, koji propisuje:

“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”.

Dakle, na osnovu gore navedenog, zahtev koji je podnet Sudu u skladu sa stavom 5.

¢lana 113. Ustava, mora (i) da bude podnet od najmanje deset (10) poslanika; (ii) da
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142.

143.

144.

145.

146.

osporava ustavnost zakona ili odluke koju je usvojila Skupstina, u vezi sa sadrzajem i/ili
sprovedenim postupkom; i (iii) mora biti podnet u roku od osam (8) dana od dana
usvajanja osporenog akta.

Sud, ocenjujuéi ispunjenost prvog uslova, odnosno potrebnog broja poslanika
Skupstine da podnesu odgovarajuce zahteve, primecuje da su zahteve podneti od strane
jedanaest (11) poslanika svaki, odnosno dvadeset dva (22) poslanika Skupstine, broj koji
ispunjava propisani uslov iz prve recenice stava 5 ¢lana 113. Ustava da pokrene Sud.

Sud takode, ocenjujuéi ispunjenost drugog uslova, Sud primecuje da podnosioci zahteva
osporavaju Zakon br. 08/L-136 o Izmenama i Dopunama Zakona br. 06/L-056 o
Tuzilackom Savetu Kosova, usvojenim u Skupstini. Sa druge strane, u vezi sa tre¢im
uslovom, osnosno vremenskim rokom unutar kojeg se treba podneti odgovarajuci
zahtev pred Sudom, Sud primecuje da su ova zahteva podneta Sudu 1. jula 2022. godine,
dok je Osporeni zakon Skupstina usvojila 23. juna 2022. godine, $to znaci da su zahtevi
podneti u roku utvrdenom stavom 5 ¢lana 113. Ustava.

Stoga, Sud ocenjuje da sepodnosioci zahteva legitimni kao ovlaséena strana u smislu
stava 5 ¢lana 113. Ustava da ospore ustavnost osporenog akta pred Sudom, kako zbog
sadrzaja tako i zbog procedure sprovodenja zato S$to se u konkretnom slucaju,
podnosioci zahteva, koji su poslanici VIII saziva SkupsStine, smatraju ovlaséenom
stranom i stoga imaju pravo da ospore ustavnost Osporenog zakona koji je Skupstina
usvojila.

Pored gore navedenih uslova, Sud takode, uzima u obzir i ¢lan 42. (Ta¢nost podneska)
Zakona koji reguliSe tacnost podnosenja zahteva na osnovu stava 5 ¢lana 113. Ustava,
koji propisuje sledece:

Clan 42
[Taénost podneska]

“1. Uz podnesak podnesen u skladu sa ¢lanom 113, stav 6 Ustava, se izmedu
ostalog, podnose 1 sledeée informacije:

1.1. imena 1 potpisi svth poslanika Skupstine koji osporavaju ustavnost zakona
ili odluke donesene od strane Skupstine Republike Kosovo;

1.2. Ustavne ili odredbe nekog akta ili zakona koje se ticu ovog zakona; 1
1.3. dokaze na koje se zasniva spor”.

Sud se takode poziva i na pravilo 74 [Podnesak u skladu sa ¢lanom 113.5 Ustava i
¢lanovima 42. i 43. Zakona] Poslovnika, koje propisuje:

Pravilo 74
[Podnesak u skladu sa ¢lanom 113.5 Ustava i ¢lanovima 42. i 43. Zakona]

[(3

(1) Podnesak podnet prema ovom pravilu mora ispuniti uslove:

(a) imena 1 potpise svih poslanika Skupstine koji osporavaju ustavnost
zakona ili odluke usvojene od strane Skupstine Republike Kosovo;

(b) Ustavne odredbe ili odredbe nekog akta ili zakona koje se ticu ovog
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podnesak; i

(c) dokaze na koje se zasniva spor.
(2) Podnosioci podneska treba da priloze podnesku kopiju osporenog zakona ili
odluke usvojene od strane Skupstine, registar i licne potpise poslanika koji podnose
podnesak i punomodje osobe koja ih zastupa pred Sudom”.

U kontekstu dve gore navedene odredbe, Sud primeéuje da su podnosioci zahteva: (i)
napisali svoja imena i potpise u svojim zahtevima; (ii) precizirali su Osporeni zakon
Skupstine od 23. juna 2022. godine; (iii) pozivali su se na konkretne ¢lanove Ustava, sa
kojima navode da odredbe Osporenog zakona nisu u skladu; i (iv) podneli su argumente
u podrsci njihovih navoda.

Samim tim, uzimaju¢i u obzir ispunjenje ustavnih i zakonskih kriterijuma u vezi sa
prihvatljivos¢u odgovaraju¢ih zahteva, Sud proglasava zahteve podnosilaca
prihvatljivim i u nastavku ¢e razmatrati njihov meritum.

Meritum zahteva

I.

149.

150.

151.

Uvod

Sud na pocetku podseca da podnosioci zahteva, odnosno dvadeset dva (22) poslanika
Skupstine Republike Kosovo, na osnovu stava 5. ¢lana 113. Ustava, traZze ocenu
ustavnosti osporenog zakona, za koji navode da je u suprotnosti sa ¢lanovima 4, 16, 24,
32, 45, 54, 109. i 110. Ustava. Ove navode, u sustini i prema obja$njenjima datim u
odeljku koji se odnosi na navode i odgovore zainteresovanih stranaka pred Sudom,
podrzavaju i TSK savet, Advokatska komora i Ombudsman u vezi sa njegovim
nadleznostima, a osporava ih Ministarstvo pravde.

Sud naglasava se sustina navoda podnosilaca, zahteva koje podrzava Tuzilacki savet,
Advokatska komora, ali, u sustini, i ombudsman u pogledu pitanja koja se odnose na
njegove nadleznosti, a kojima se protivi Ministarstvo pravde, odnosi na povredu
ustavne nezavisnosti Tuzilackog saveta i na podelu i ravnotezu vlasti, suprotno
garancijama iz ¢lana 4, odnosno ¢lana 110. Ustava, jer osporeni Zakon, prema
podnosiocima zahteva, izmedu ostalog: (i) menja sastav Tuzilackog saveta, smanjujuéi
srazmeru izmedu tuzilackih i netuzilackih clanova, pri ¢emu se poslednje navedeni
biraju prostom veéinom glasova poslanika koji su prisutni i koji glasaju u Skupstini,
podvrgavajuci izbor ¢lanova jedne ustavne nezavisne institucije samovolji vladajuce
vecine zastupljene u Skupstini; (ii) utvrduje nadleznost ombudsmana da bira jednog (1)
od netuzilackih c¢lanova Tuzilackog saveta, suprotno Ustavu i ustavnim funkcijama
ombudsmana; (iii) utvrdivanjem veéine za odlucivanje u Tuzilackom savetu kao
kvalifikovanu veé¢inu i uslovljavanjem iste glasovima njegovih netuzilackih ¢lanova, koji
se biraju od strane Skupstine prostom veéinom, stavi u stanje zavisnosti odlucivanje
ustavne nezavisne institucije politi¢koj volji vladajuce vecine zastupljene u Skupstini;
(iv) ne tretira jednako tuzilacke i netuzilacke ¢lanove u kontekstu pravnog sredstva koje
je dostupno u slucaju njihovog razresenja, omogucavajuci samo tuzilackim ¢lanovima
Saveta da se zale direktno Vrhovnom sudu; i (v) proizvoljno prekida mandate ¢lanova
Tuzilackog saveta, suprotno ustavnim garancijama, sudskoj praksi Suda i ESLJP.

Sud podseca da podnosioci zahteva u slucaju KO100/22 osporavaju ustavnost ¢clanova
13, 16, 18 i 20 Osporenog zakona, a podnosioci zahteva u slucaju KO101/22, osporavaju
Osporeni zakon u celini, ali izneli su konkretne argumente u vezi sa clanovima 6, 13 i 20
Osporenog zakona. Sledstveno navedenom, (i) uzimaju¢i u obzir navode i odgovarajuce
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argumente podnosilaca zahteva kao i odgovore zainteresovanih stranaka; i (ii)
medusobnu povezanost respektivnih ¢lanova, Sud ¢ée, u okolnostima konkretnog
slucaja, oceniti sledece ¢lanove osporenog zakona: (i) ¢lan 6. [bez naslova] kojim se
menja i dopunjuje ¢lan 9. (Sastav i izbor ¢lanova Saveta) osnovnog zakona; (ii) ¢lan 7.
[bez naslova] kojim se menja i dopunjuje ¢lan 10. (Postupak za izbor ¢lanova koje bira
Skupstina) osnovnog zakona; (iii) ¢lan 8. [bez naslova] kojim se menja, odnosno
dopunjuje ¢lan 10. (Postupak za predlaganje, izbor i razreSenje ¢lanova koje bira
Skupstina) osnovnog zakona, odnosno dodaje novi ¢lan 10/A (Netuzilacki ¢lan kojeg
imenuje ombudsman); (iv) ¢lan 13. [bez naslova] kojim se menja i dopunjuje ¢lan 15.
(Kvorum i donosenje odluka) osnovnog zakona; (v) ¢lan 16. [bez naslova] kojim se
menja i dopunjuje ¢lan 19. (Disciplinski postupak protiv ¢lanova Saveta) osnovnog
zakona; i ¢lan 18. [bez naslova] kojim se menja, odnosno dopunjuje ¢lan 23.
(Imenovanje i ponovno imenovanje tuzilaca) osnovnog zakona, odnosno dodaje novi
¢lan 23/A (Sudska zastita); i (vi) ¢lan 20. [bez naslova] o izmeni i dopuni ¢lana 36.
(Ostajanje na duznosti) osnovnog zakona u vezi i sa stavom 3. ¢lana 11. [bez naslova]
osporenog zakona o izmeni i dopuni ¢lana 13. (ZavrSetak mandata) osnovnog zakona.

Sud dalje naglasava da ¢e on, radi ocene ustavnosti gore navedenih odredbi osporenog
zakona, prvo rezimirati: (i) osnovna ustavna nacela koja se odnose na pravosudni
sistem, koja su precizirana Ustavom i dodatno razjasnjena kroz njegovu sudsku praksu;
(ii) kratku istoriju TSK-a, kroz odgovarajuce zakone, od njegovog osnivanja, u meri u
kojoj je to relevantno za okolnosti konkretnog slucaja; i (iv) misljenja Konsultativnog
veca evropskih tuzilaca i relevantna misljenja Venecijanske komisije, uklju¢ujuci i ona
o Kosovu a koja su povezana sa analizom osporenog zakona.

Opsta nacela
1. Tuzilacki sistem u pravnom poretku Republike Kosovo

Sud je na pocetku podsetio da se Ustav sastoji od jedinstvenog skupa ustavnih nacela i
vrednosti na osnovu kojih je izgradena i treba da funkcionise Republika Kosovo. Norme
predvidene Ustavom moraju se ¢itati kao medusobno povezane, jer se samo na taj naéin
moze izvesti njihovo ta¢no znacéenje. Ustavne norme se ne mogu izvlaciti iz konteksta i
tumaciti mehanicki i nezavisno od preostalog dela Ustava. To je zbog ¢injenice da Ustav
ima unutrasnju koheziju prema kojoj svaki deo ima vezu sa ostalim delovima. Svaka
nejasnoc¢a normi mora se tumaciti u duhu Ustava i njegovih vrednosti. (vidi slu¢aj Suda
u predmetu KO72/20, podnosilac: Rexhep Selimi i 29 drugih poslanika Skupstine
Republike Kosovo, ocena ustavnosti dekreta predsednika Republike Kosovo, br.
24/2020, od 30. aprila 2020. godine, presuda Suda od 28. maja 2020. godine, stav 549).

U gore navedenom kontekstu i u nastavku, Sud naglasava da je na osnovu prvog ¢lana
Ustava Republike Kosovo, odnosno ¢lana 1. [Ogranicenja drzave], Republika Kosovo
“nezavisna, suverena, demokratska, jedinstvena i neodvojiva drzava”. Definicija
“demokratska” drzave Republike Kosovo se, izmedu ostalog i u meri u kojoj je to
relevantno za okolnosti konkretnog slucaja, dopunjuje putem cetiri (4) sustinske
ustavne odredbe, odnosno ¢lanom 3. [Jednakost pred zakonom], ¢lanom 4. [Oblik
vladanja i podela vlasti], ¢lanom 7. [Vrednosti] i ¢lanom 16. [Premo¢ Ustava] Ustava
Republike Kosovo.

Kao prvo, ¢clanom 3. Ustava je, izmedu ostalog, precizirano (i) da se Republikom Kosovo
upravlja na demokratski nacin, uz potpuno postovanje vladavine zakona, preko njenih
zakonodavnih, izvrsnih i pravosudnih institucija; i (ii) da se sprovodenje javne vlasti u
Republici Kosovo zasniva na nacelu jednakosti svih pojedinaca pred zakonom i
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potpunom postovanju medunarodno priznatih osnovnih ljudskih prava i sloboda, kao i
na zastiti prava i uces$ca svih zajednica i njihovih pripadnika. Kao drugo, ¢lanom 4.
Ustava, utvrduje se oblik vladanja i podela vlasti, izmedu ostalog, precizira da je Kosovo
demokratska republika koja se zasniva na nacéelu podele vlasti i kontrole balansa medu
njima, kao $to je odredeno ovim Ustavom, prema kojim nacelima, (i) Skupstina
sprovodi zakonodavnu vlast; (ii) Predsednik je legitimni predstavnik unutar i van
zemlje i garantuje demokratsko funkcionisanje institucija Republike Kosovo, u
saglasnosti sa Ustavom i predstavljajuci jedinstvo naroda prema istom; (iii) Vlada je
odgovorna za sprovodenje zakona i drzavne politike i podleze parlamentarnoj kontroli;
(iv) sudska vlast je jedinstvena, nezavisna i sprovode je sudovi; i (v) Ustavni sud je
nezavisni organ za zastitu ustavnosti i vrsi kona¢no tumacenje Ustava. Kao trece, ¢lan
7. Ustava, precizira da se ustavni poredak Republike Kosovo, izmedu ostalog i u meri u
kojoj je to relevantno u okolnostima konkretnog slucaja, zasniva na nacelima
demokratije, postovanja ljudskih prava i sloboda, vladavine zakona, nediskriminacije,
pluralizma i podele drzavne vlasti i rodne ravnopravnosti. Ovaj ¢lan je takode podrzan
i ¢lanom 21. [OpSta nacela] Ustava, na osnovu kojeg su, osnovna ljudska prava i slobode,
izmedu ostalog, neodvojiva, neotudiva i neosporiva i ¢ine osnov pravnog poretka
Republike Kosovo. Na kraju, i $to je vazno, ¢lan 16. Ustava precizira: (i) da je Ustav
najvisi pravni akt Republike Kosovo i da zakoni i ostali pravni akti moraju biti u
saglasnosti sa ovim Ustavom; (ii) da Republika Kosovo postuje medunarodno pravo; i
(iii) da svako lice i organ Republike Kosovo postuje odredbe Ustava.

Osim ovih osnovnih odredbi, a koje preciziraju nacela nezavisnosti, podele i ravnoteze
vlasti, Ustav je dalje razradio ova nacela u posebnim poglavljima, odnosno u: (i)
Poglavlju II, Prava i osnovne slobode; (ii) Poglavlju III, Prava zajednica i njihovih
pripadnika; (iii) Poglavlju IV, Skupstina Republike Kosovo; (iv) Poglavlju V, Predsednik
Republike Kosovo; (v) Poglavlju VI, Vlada Republike Kosovo; (vi) Poglavlju VII,
Pravosudni sistem; (vii) Poglavlju VIII, Ustavni sud Republike Kosovo; i (viii) u
Poglavlju XII, Nezavisne agencije.

Osnovna nacdela podele i ravnoteZe vlasti i garancije za nezavisne ustavne institucije,
Sud je od samog svog osnivanja obradivao u svojim presudama, oslanjajuéi se, izmedu
ostalog, i na dobre medunarodne prakse, relevantna misljenja Venecijanske komisije,
kao i na sudsku praksu ESLJP-a i Suda pravde Evropske Unije (u daljem tekstu: SPEU),
u meri u kojoj je to bilo potrebno i primenljivo. Ta¢nije, Sud je nacdela koja se odnose na
podelu i ravnotezu vlasti i nezavisnosti nezavisnih ustavnih institucija obradivao kroz
presude koje ukljucuju, ali nisu ogranicene na: (i) presudu Suda u sluc¢aju KO73/16,
podnosilac Ombudsman, u kojoj je Sud izvrSio ocenu ustavnosti Administrativnog
cirkulara br. 01/2016, koji je donelo Ministarstvo javne uprave Republike Kosovo (u
daljem tekstu: presuda u slucaju KO73/16); (ii) presudu Suda u slucaju KO171/18,
podnosilac Ombudsman, u kojoj je Sud izvrsio ocenu ustavnosti Zakona br. 06/L.-048
o Nezavisnom nadzornom odboru civilne sluzbe Kosova (u daljem tekstu: presuda u
slucaju KO171/18); (iii) presudu u slucaju KO203/19, podnosilac Ombudsman, u kojoj
je Sud izvrsio ocenu ustavnosti Zakona br. 06/L-114 o javnim sluzbenicima (u daljem
tekstu: presuda Suda u sluc¢aju KO203/19); (iv) presudu u slucaju KO219/19, podnosilac
Ombudsman, u kojoj je Sud izvrsio ocenu ustavnosti Zakona br. 06/L-111 o platama u
javnom sektoru (u daljem tekstu: presuda Suda u sluc¢aju KO219/19); i (v) Presudu u
sluéaju KO127/21, sa podnosiocem Abelard Tahiri i 10 drugih poslanika Skupstine
Republike Kosovo, u vezi sa ocenom ustavnosti Odluke br. 08-V-29 Skupstine
Republike Kosovo od 30. juna 2021. godine, o razresenju pet (5) ¢clanova Nezavisnog
nadzornog odbora za civilnu sluzbu Kosova (u daljem tekstu: presuda u slucaju
KO127/21).
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Sud je u gore navedenim presudama, izmedu ostalog, istakao (i) da se medu osnovnim
vrednostima otelotvorenim u Ustavu, na kojima se zasniva ustavni poredak Republike
Kosovo, nalaze i “podela vlasti” i “vladavina prava”; (ii) da se funkcionisanje
demokratske drzave Republike Kosovo zasniva na ustavnom nacelu podele vlasti i
kontrole ravnoteze medu njima; (iii) da tri nezavisne vlasti utvrdene Ustavom cine
klasi¢ni trougao podele vlasti i da je odnos medu njima zasnovan na nacelu podele vlasti
i kontrole ravnoteze medu njima; (iv) da je svaka od vlasti, ukljucujuci i nezavisne
institucije, uredena posebnim ustavnim poglavljem i da svako od tih poglavlja utvrduje
opsSta nacela, kao i duznosti i odgovornosti svake vlasti, ukljucujué¢i i mehanizme
kontrole i ravnoteze medu njima, koji ¢ine sustinu naéina na koji ove vlasti treba da
kontroliSu i balansiraju jedna drugu, bez stvaranja bilo kakvog protivustavnog
“mesanja’, “zavisnosti” ili “podredenosti” izmedu njih, $to bi potencijalno moglo uticati
na nezavisnost jedne ili druge vlasti; (v) da pored tri klasi¢ne vlasti, posebno mesto u
sistemu podele vlasti imaju i Ustavni sud, kao institucija koja je odgovorna za kona¢no
garantovanje ustavnosti na nivou zemlje, Predsednik, kao predstavnik jedinstva naroda
i garant demokratskog funkcionisanja institucija Republike Kosovo, kao i nezavisne
institucije o kojima se govori u poglavlju XII Ustava; i na kraju, (vi) da je podela vlasti
kao osnovno nacelo najviSeg ustavnog nivoa olicena u duhu Ustava zemlje i da se o njoj,
kao takvoj, ne moZe pregovarati.

Sto se ti¢e nezavisnosti sudske vlasti posebno i njene interakcije sa drugim vlastima u
Republici Kosovo, Sud na pocetku naglasava da je pravosudni sistem preciziran u
poglavlju VII Ustava. Ovo poglavlje utvrduje: (i) osnovna nacela sudskog sistema; (ii)
organizaciju i jurisdikciju sudova; (iii) imenovanje i razreSenje sudija; (iv) njihov
mandat i ponovno imenovanje; (v) nespojivost funkeija; (vi) imunitet; (vii) SSK; (viii)
Drzavno tuzilastvo; (ix) TSK; 1 (x) Advokaturu.

Na osnovu ovih odredbi i u meri u kojoj je to relevantno u okolnostima konkretnog
slucaja, Sud utvrduje dve (2) nezavisne ustavne institucije, odnosno SSK i TSK, kojima
daje mandat za zadatak da obezbeduju nezavisnost i nepristrasnost sudskog i tuzila¢kog
sistema, respektivno. Taénije, i u tu svrhu, SSK i TSK su jedine ustavne institucije koje
su, zajedno sa Ustavnim sudom, kao $to je uredeno u posebnom ustavnom poglavlju,
odnosno u poglavlju VIII, definisane kao “potpuno nezavisne” u Ustavu Republike
Kosovo.

U tom kontekstu, Sud podseéa da élanovi 108 i 110. poglavlja u vezi sa ,Pravosudnim
sistemom“ preciziraju da je (i) SSK “potpuno nezavisna” institucija u sprovodenju
svojih funkcija; i (ii) da je TSK “potpuno nezavisna” institucija u sprovodenju svojih
funkcija, u skladu sa zakonom. Uprkos razlikama u ovlaséenjima u funkcijama ove
institucije, upotreba iste terminologije u smislu njihove nezavisnosti, kvalifikujuc¢i one
kao “potpuno nezavisne”, odraZzava nameru ustavotvorca da ovim institucijama dodeli
najvisi nivo ustavne nezavisnosti.

S obzirom na ovo i u meri u kojoj je to relevantno za okolnosti konkretnog slucaja, Sud
primecuje: (i) da je Ustav svaku od ovih institucija tretirao posebno; (ii) da je za svaku
od njih utvrdio mehanizme ravnoteZe i interakcije sa drugim vlastima; i (iii) da je na
osnovu relevantnih ustavnih odredbi, utvrdio i razlike medu njima, i ono S$to je
relevantno za okolnosti konkretnog slucaja.

Tacnije i u odnosu na SSK, ¢lan 108. Ustava precizira, izmedu ostalog, da SSK (i)
obezbeduje nezavisnost i nepristrasnost sudskog sistema; (ii) da je potpuno nezavisna
institucija u sprovodenju svojih funkcija; (iii) obezbeduje da su sudovi na Kosovu
nezavisni, profesionalni i nepristrasni i da odrazavaju multietni¢ku prirodu Republike
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Kosovo i da postuju nacelo polne jednakosti; (iv) odgovoran za regrutovanje i
predlaganje kandidata za imenovanje i ponovno imenovanje sudskih pozicija, na
osnovu nacela koja su utvrdena Ustavom; i (v) da je odgovoran za inspekciju sudstva,
sudsku administraciju, pripremanje uredbi za sudove u skladu sa zakonom,
zaposljavanje i nadzor sudskih administratora, pripremanje nacrta i nadzor budzeta
sudstva, odredivanje broja sudija svake jurisdikcije i da daje preporuke za osnivanje
novih sudova.

Ustav, takode, u istom c¢lanu, utvrduje sastav SSK-a i nacin odredivanja tog sastava,
precizirajudi, izmedu ostalog, da se SSK sastoji od trinaest (13) ¢lanova, (i) od kojih su
pet (5) ¢lanova sudije izabrane od strane ¢lanova sudstva; i (ii) od kojih njih osam (8)
bira Skupstina, na nacin koji je utvrden u Ustavu, odnosno njih ¢etiri (4) biraju poslanici
koji zauzimaju mesta dobijena opstom podelom mesta pod uslovom da najmanje dva
(2) od njih budu sudije i jedan (1) da predstavi Advokatsku komoru i po dva (2) biraju
poslanici koji zauzimaju zagarantovana mesta za predstavnike srpske zajednice i
zagarantovana mesta za predstavnike drugih zajednica, odnosno, utvrdujuci takode da
najmanje jedan od njih dvojice (2) mora biti sudija. Ova struktura SSK je promenjena
ustavnim amandmanima od 24. februara 2016. godine, odnosno kroz Amandman br.
25. Ustava, prema kojem je broj ¢lanova koje bira samo sudstvo povecan sa pet (5) na
sedam (7), dok je broj ¢lanova SSK-a koje bira Skupstina, odnosno poslanici koji
zauzimaju mesta dobijena u okviru opste raspodele mesta, smanjen sa Cetiri (4) na dva
(2), pod uslovom da jedan od njih mora biti sudija. Nacdin izbora ¢lanova SSK-a od
strane poslanika koji zauzimaju garantovana mesta za predstavnike srpske zajednice i
drugih zajednica ostao je isti. Na osnovu ustavne strukture propisane za SSK, isti se
zapravo sastoji od najmanje deset (10) sudija, od kojih njih sedam (7) bira SSK, a
najmanje tri (3) bira Skupstina, dok je izbor preostala tri (3) ¢lana u diskreciji
Skupstine, koji ipak nije ograni¢en da bira i dodatne sudije.

S druge strane, ¢lanovi 109. i 110. Ustava, respektivno, preciziraju osnovna nacela koja
se odnose na (i) Drzavno tuzilastvo; i (ii) TSK. Prvi, odnosno ¢lan 109., utvrduje, u meri
u kojoj je to relevantno za okolnosti konkretnog slucaja, (i) da je Drzavno tuzilastvo
nezavisna institucija sa ovlaséenjima i odgovornoséu za gonjenje lica optuzenih za neko
kriviéno delo ili neko drugo delo, kao Sto je regulisano zakonom; (ii) da je Drzavno
tuzilastvo nepristrasna institucija i funkcionise na osnovu Ustava i zakona; (iii) da se
organizacija, nadleznosti i obaveze Drzavnog tuzilastva regulisu zakonom; i (iv) da
Drzavno tuzilastvo odrazava etni¢ku raznolikost Republike Kosovo i postuje nadelo
polne jednakosti. Pored toga, istim ¢lanom su utvrdena i dva osnovna ustavna nacela:
(i) da je mandat tuZilaca, nakon ponovnog izbora stalan do penzionisanja, osim ako se
ne razresi u saglasnosti sa zakonom,; i (ii) da se tuZioci mogu razresiti sa funkcije zbog
osude za tesko kriviéno delo ili teSkog zanemarivanja svojih duznosti. Vazno je da u
skladu sa ¢lanom 109. Ustava, glavnog drzavnog tuzioca imenuje i razreSava Predsednik
Republike, na osnovu predloga TSK-a.

Drugi, odnosno ¢lan 110. Ustava utvrduje osnovna nacela u odnosu na TSK. Ovaj ¢lan
precizira osnovne funkcije TSK-a, odnosno i izmedu ostalog, (i) da obezbedi da je
Drzavni tuzilac nezavisan, profesionalan i nepristrasan i da odrazava multietni¢nost
Kosova i nacelo polne jednakosti; (ii) nadleznost da imenuje, predlaze, unapreduje,
premesta i disciplinuje tuzioce na zakonom odreden nacin; (iii) nadleznost da
Predsedniku Republike predlaze tuZioce za imenovanje na osnovu nacela i kriterijuma
koji su utvrdeni u Ustavu i vaze¢im zakonima; i (iv) nadleznost da predlaze Predsedniku
imenovanje glavnog drzavnog tuzioca sa mandatom od sedam (7) godina, u skladu sa
ustavnim odredbama. Ova ustavna odredba takode zaduzuje TSK duznostima (i) da
obezbedi jednak pristup pravdi svim licima na Kosovu; i (ii) da prilikom predlaganja
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imenovanja za tuzioce daje prednost imenovanju tuzilaca pripadnika zajednica koje
nisu dovoljno zastupljene, na zakonom propisan nacin; i (iii) da relevantni predlozi
odrazavaju nacelo polne jednakosti i etni¢ku raznolikost relevantne teritorijalne
jurisdikceije.

Sud primec¢uje da su i pored razlika u sastavu i funkcijama, oba Saveta koja su definisana
ustavnim poglavljem o pravosudnom sistemu, osnovni garanti nezavisnosti
pravosudnog sistema, onog sudskog i tuzilackog, koja nezavisnost je, izmedu ostalog,
oli¢ena u ¢lanovima 3. 4. 17. Ustava Republike, koji utvrduju podelu i balansiranje vlasti
i vrednosti Republike koja je definisana kao demokratska u prvom ¢élanu svog Ustava.
Pored toga, isti se, kao $to je prethodno navedeno, kvalifikuju kao “potpuno nezavisni”
iu vrSenju ove nezavisnosti i izmedu ostalog, imaju obavezu (i) predlaganja predsednika
Vrhovnog suda i glavnog drzavnog tuzioca; (ii) predlaganja za imenovanje svih sudija i
tuzilaca Republike Kosovo; i (iii) u utvrdivanju ovih predloga, obezbedivanje da su isti
podneti na osnovu nacela zasluga definisanih Ustavom i relevantnim zakonima,
cuvajuc¢i uvek vrednosti zasStite osnovnih prava i sloboda, rodne ravnopravnosti i
zastupljenosti nevecinskih zajednica u Republici Kosovo.

Medutim, Sud dalje primetuje da je, kako je utvrdeno u osnovnim ustavnim
odredbama, odnosno prethodno razradenim ¢lanovima 1, 3, 4. i 7. Ustava, nezavisnost
vlasti i nezavisnih ustavnih institucija uslovljena je medusobnom ravnotezom i
meduzavisnos¢u. Taénije i na osnovu Ustava i u meri u kojoj je to relevantno za
okolnosti konkretnog slucaja, interakcija izmedu SSK-a i TSK-a utvrdena je u odnosu
na Skupstinu, Predsednika i Vladu Republike Kosovo.

Za prvu, odnosno Skupstinu, Ustav utvrduje nadleznost: (i) za usvajanje zakona na
osnovu stava 1. ¢lana 65. [Nadleznosti Skupstine] Ustava i na koje se Ustav poziva i u
respektivno; i (ii) za izbor ¢lanova SSK-a i TSK-a u skladu sa Ustavom, na osnovu stava
10. ¢lana 65. Ustava. Za drugog, odnosno Predsednika Republike, Ustav utvrduje
nadleznost za (i) kao prvo, garantovanje ustavnog funkcionisanja institucija utvrdenih
Ustavom na osnovu stava 2. ¢lana 84. [Nadleznosti Predsednika] Ustava; i (ii)
imenovanje i razresenje predsednika Vrhovnog suda, sudija, glavnog drzavnog tuzioca
i tuzilaca Republike Kosovo, na osnovu predloga SSK-a i TSK-a, respektivno, kao $to je
utvrdeno u stavovima 15, 16, 17. i 18. ¢lana 84. Ustava. Sto se ti¢e trec¢e, odnosno Vlade,
Ustav ogranic¢ava njene nadleznosti samo na predlaganje nacrta zakona i drugih akata
Skupstine, ukljucujuéi i oblast pravosudnog sistema, na osnovu stava 3. ¢lana 93.
[Nadleznosti Vlade] Ustava.

S obzirom na navedeno, Sud takode primecuje da je pored razlika u relevantnim
funkcijama u okviru pravosudnog sistema i kako je utvrdeno u odgovarajuéim
¢lanovima Ustava, Ustav takode utvrdio i razlike u smislu SSK-a i TSK-a, koje su dalje
razjas$njene kroz sudsku praksu Suda, sa naglaskom na njegove dve presude, odnosno
(i) presudu Suda KO29/12 i KO48/12, u kojoj je Sud razmotrio ustavnost predlozenih
ustavnih amandmana koje je podneo predsednik Skupstine Republike Kosovo 23.
marta 2012. i 5. maja 2012. godine (u daljem tekstu: presuda Suda u slucajevima
KO29/12 1 KO48/12); i (ii) presudu Suda u slucaju KO219/19.

U gorenavedenom kontekstu, Sud prvo naglasava ¢lanove 108. i 110. Ustava, na osnovu
kojih su SSK i TSK, respektivno, precizirani kao “potpuno nezavisni” u vrsenju svojih
funkcija. Medutim i kao prvo, za razliku od clana 108. koji precizira “potpuno
nezavisno” funkcionisanje SSK-a, u slucaju TSK-a, odnosno u ¢lanu 110. Ustava,
njegovo “potpuno nezavisno” funkcionisanje se odnosi i na zakon. Sledom navedenog,
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ovaj poslednje navedeni, odnosno zakon je, uzimajuéi u obzir stav 1 ¢lana 110 Ustava,
dakle u funkciji garantovanja ove nezavisnosti. Takode, kao drugo, za razliku od stava
6. ¢lana 108. Ustava koji precizira sastav SSK-a na ustavnom nivou, u sluc¢aju TSK-a,
stav 4. ¢lana 110. Ustava, utvrduje da se (i) sastav TSK-a; kao i (ii) odredbe o
imenovanju, razreSenju, mandatu, organizacionoj strukturi i pravilima procedure
regulisu zakonom.

Kao $to je prethodno navedeno, ove razlike u funkcijama, ali i u uredenju na ustavnom
nivou, Sud je, izmedu ostalog, obradio i u dvema gore navedenim presudama. Prvom,
odnosno presudom Suda u sluc¢ajevima KO29/12 i KO48/12, Sud je, izmedu ostalog,
ocenio ustavnost predlozenih amandmana na ¢lanove 104. i 109. Ustava, koji se odnose
na imenovanje, ponovno imenovanje i razreSenje sudija i imenovanje i razreSenje
tuzilaca na predlog odgovarajucih saveta. Tacnije, Skupstina je predlozila da se, u vezi
sa imenovanjem, ponovno imenovanjem i razreSenjem sudija i glavnog drzavnog
tuZioca, na osnovu predloga SSK-a odnosno TSK-a, predsedniku drzave, koga bi na
osnovu istih ustavnih amandmana birao direktno narod za razliku od aktuelnog
sistema, utvrdi ustavna nadleznost da ima moguc¢nost da predloZene kandidate vrati na
ponovno razmatranje SSK-u i/ili TSK-u samo jedanput, ostavljaju¢i oboma moguénost
da ponovo predlozZe iste kandidate za imenovanje, ali ovog puta na predlog dve trec¢ine
(2/3) ¢lanova doti¢nog saveta.

Sud je gore navedenom presudom naglasio: (i) potpunu nezavisnost saveta u vrsenju
svojih funkcija, ali je, (ii) pravedi razliku izmedu sudija i glavnog tuZzioca, istakao da bi
se, ukoliko se predloZeni ustavni amandman usvoji, u slucaju predloZene nadleznosti
Predsednika da ima pravo da jednom vrati SSK-u na ponovno razmatranje predloZenog
kandidata za sudiju, umanjila osnovna prava i slobode utvrdene Poglavljem II Ustava,
sve dok to ne bi bio sluc¢aj i sa glavnim drzavnim tuZiocem. To stoga $§to bi, po ovoj
presudi Suda, u slucaju sudija, izmedu ostalog, takva ustavna nadleznost Predsednika,
rezultirala “rizikflom] da ¢ée do¢i do ometanja ustavom zagarantovanog bezbednog 1
neprekidnog upravljanja pravosudem ukoliko ne bude imenovano dovoljno sudija u
odgovarajuée vreme” i §to bi kao rezultat toga bile ugrozene i ustavne garancije koje se
ticu prava na pravno sredstvo i sudsku zastitu prava, koje su utvrdene ¢lanom 32. [Pravo
na pravno sredstvo] i 54. [Sudska zastita prava] Ustava, dok bi za razliku, funkciju
glavnog drzavnog tuzioca mogli da obavljaju i “zamenici do imenovanja novog glavnog
drzavnog tuzioca”, ako bi takva nadleznost koja je predlozena ustavnim amandmanima
bila usvojena u Skupstini, Sto bi rezultiralo umanjenjem osnovnih prava i sloboda
utvrdenih u Poglavlju II Ustava (vidi, presudu Suda u slucaju KO29/121i 48/12, stavovi
205 do 212).

Nadalje, presudom Suda u slu¢aju KO219/19, Sud je takode ukazao na ustavne razlike i
one koje proizilaze iz medunarodnih nacela, rezimiranih uglavnom relevantnim
misljenjima Venecijanske komisije, koja se odnose na sudski i tuzilacki sistem. Sud je
gore navedenom presudom, izmedu ostalog, precizirao: (i) Ustav Kosova ne ukljucuje
posebno tuzilacki sistem u klasi¢nu podelu vlasti, odnosno unutar sudskog sistema kao
trece vlasti, jer je Ustav konkretno predvideo da sudsku vlast vrse sudovi; ali je (ii) ipak,
Ustav ukljucio tuzilacki sistem u Poglavlje VII koje se odnosi na pravosudni sistem
zajedno sa sudskim sistemom, gde je konkretno utvrdeno da je Drzavno tuzilastvo
nezavisna institucija, sa ovlaséenjima i odgovornoséu za krivi¢no gonjenje, dok je TSK-
u dat mandat da obezbedi, izmedu ostalog, nezavisnost Drzavnog tuzioca, sli¢cno kao $to
je SSK-u dat mandat da obezbedi nezavisnost sudova; i kao rezultat toga, (iii) uprkos
¢injenici da je na osnovu relevantnih misljenja Venecijanske komisije, sve dok postoji
konsolidovani i jedinstveni standard u pogledu potpune nezavisnosti sudskih vlasti i da
to nije nuzno slucaj sa tuzilackim sistemima, Ustav imao za cilj da tuzilackom sistemu
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osigura istu nezavisnost da vrsi svoje funkcije podjednako kao i sudskom sistemu (vidi,
slu¢aj Suda KO219/19, podnosilac Ombudsman, presuda, stavovi 209 i 210).

U ovom kontekstu i uzimajuéi u obzir kao prvo, razlike u funkcijama sudstva i tuzilastva
u okviru pravosudnog sistema, koje su utvrdene u Poglavlju VII Ustava, i kao drugo,
razlike izmedu stava 6. ¢lana 108. i stava 4. ¢lana 110. Ustava, u pogledu sastava SSK-a,
kako je regulisan na ustavnom nivou i TSK-a, kako se navodi na nivou zakona, Sud,
ipak, naglasava da jedna takva razlika ne umanjuje “potpunu nezavisnost” TSK-a. To
stoga §to se stav 4. ¢lana 110. Ustava mora ¢itati u skladu sa stavom 1. ¢lana 110. Ustava,
odnosno pozivanje na zakon, podrazumeva da isti treba da sluzi i da bude u saglasnosti
sa ustavnom odredbom i koja utvrduje TSK-u “potpunu nezavisnost” u sprovodenju
odnosnih funkcija, kako je utvrduje i SSK-u.

2. TSK prema zakonima Republike Kosovo
(i) SSK i TSK prema uredbama UNMIK-a

Sud ¢ée u nastavku, i u meri u kojoj je to relevantno u okolnostima konkretnog slucaja,
ukratko izloziti istoriju i kontekst osnivanja SSK-a i TSK-a, kroz razli¢ite faze njihovog
institucionalnog razvoja. U ovom kontekstu, treba naglasiti u pocetku da tokom
upravljanja UNMIK-a, Specijalni Predstavnik Generalnog Sekretara (u daljem tekstu:
SPGS) je doneo tri (3) hitna ukaza, u vezi sa kojima je, izmedu ostalog, osnovano
Zajednicko savetodavno vece za privremena pravosudna imenovanja. U konsultaciji sa
ovim telom, SPGS je imenovao prve sudije i tuzioce koji ¢e privremeno sluziti u
uspostavljenom hitnom pravosudnom sistemu. U septembru 1999. godine, Uredbom
UNMIK-a br. 1999/7 o postavljenju i razreSenju sa funkcije sudija i javnih tuzilaca,
osnovana je Savetodavna komisija za pravosude, koja je zamenila Zajednicko
savetodavno vece za privremena pravosudna imenovanja. Savetodavna komisija za
pravosude je imala nadleznost da daje savete SPGS-u u pitanjima vezanim za
postavljanje sudija i tuZilaca, Zalbama protiv njih, kao i o drugim pitanjima koja se
odnose na pravosudni sistem.

U aprilu 2001. godine, SPGS je doneo Uredbu UNMIK-a br. 2001/8 o uspostavljanju
Pravosudnog i tuzilackog veta Kosova (u daljem tekstu: PTVK), koje je zamenilo
Savetodavnu komisiju za pravosude. PTVK je bio nezavisno telo, sastavljeno od devet
(9) ¢lanova, sa nadleznoséu da savetuje SPGS-a o pitanjima u vezi sa naimenovanjem
sudija, tuzilaca i porotnika, da saslusava zalbe, ako ih bude, protiv bilo kog sudjije,
tuzioca ili porotnika. PTVK je takode imao nadleznost da odlucuje o disciplinskim
sankcijama i da predlaze SPGS-u izricanje disciplinskih mera, ukljuc¢ujuéi i razreSenje
sudija, tuzilaca ili porotnika. Na zahtev SPGS-a, PTVK je pruzao savete i u vezi sa
drugim pitanjima koja se ticu pravosudnog i tuzilackog sistema. Dalje, Uredba UNMIK-
a br. 2001/9 o ustavnom okviru za privremenu samoupravu na Kosovu od 15. maja
2001. godine, utvrdivala je nadleznost PTVK-a da predlaze SPGS-u listu kandidata za
sudije i tuzioce, nakon §to je ista odobrena u Skupstini i da daje preporuke SPGS-u za
unapredenje, transfer kao i za razreSenje sudija i tuzilaca.

Donosenjem Uredbe UNMIK-a br. 2005/52 o osnivanju Kosovskog pravosudnog saveta
u decembru 2005. godine, PTVK je zamenjen Kosovskim pravosudnim savetom. KPS je
imao primarnu ulogu da utvrduje administrativne politike i vrs$i administrativni nadzor
pravosuda i sudova, dok SPGS nastavlja da vrsi kona¢na ovlaséenja kada se radi o
imenovanju i smenjivanju sudija. Prema stavu 1.6 ¢lana 1. (Kosovski pravosudni savet)
ove Uredbe, utvrdeno je da odredbe koje se odnose na pitanja koja se ti¢u sudija,
primenjuju i na tuzioce, do trenutka kada SPGS proglasi uredbu kojom ¢e se osnovati
telo odgovorno za savetovanje SPGS-a u vezi pitanja koja se odnose na imenovanje,
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sankcionisanje i otpustanje tuZilaca. Clan 2. (Sastav) Uredbe UNMIK-a br. 2005/52,
utvrdivao je da se KPS sastoji od jedanaest (11) ¢lanova, od kojih su sedam (7) sudije, a
Cetiri (4) nisu sudije, a prema stavu 2.3 ¢lana 2. (Sastav) ove Uredbe, do vremena
proglasenja odgovarajuée uredbe o tuziocima, dva (2) od sedam (77) mesta za sudije,
pripasce tuZiocima.

(i) TSK prema zakonima Republike Kosovo

Konac¢no, Ustavom, njegovim ¢lanovima 108. i 110, respektivno postavljeni su temelji
za dva posebna i razlicita tela sa nezavisnim nadleznostima u vezi sa upravljanjem
sudskim, odnosno tuzilackim sistemom. Medutim, iako privremeno, stavom 1. ¢lana
151. [Privremeni sastav Sudskog saveta Kosova] Ustava, koji je kasnije stavljen van
snage Amandmanom 12. Ustava u vezi sa okonc¢anjem medunarodnog nadgledanja
nezavisnosti Kosova, bilo je utvrdeno da ¢e se SSK sastojati zajedno od sudija i tuzilaca.
Na osnovu ove ustavne odredbe, Skupstina je usvojila Zakon br. 03/L-123 o
privremenom sastavu Kosovskog pravosudnog saveta. Ovaj zakon je ukinut Zakonom
br. 03/L-223 o Sudskom savetu Kosova, i nastavio da predvida u svom sastavu i ¢lanove
tuzioci, do osnivanja Tuzilackog saveta. Medutim, ¢lanom 53. (Tranzicija Tuzilackog
saveta) ovog Zakona, bilo je utvrdeno da (i) po osnivanju TSK-a u skladu sa ¢lanom 110.
Ustava, SSK nece viSe obavljati odgovarajuée duznosti i funkcije u vezi sa javnim
tuzilastvom; i (ii) tuzioci koji su ¢lanovi SSK-a u vreme kada se osniva Tuzilacki savet,
transferisu se u Tuzilacki savet i ostaju tamo do prirodnog isteka njihovog mandata.

Po usvajanju Zakona br. 03/L-224 o TuZilackom savetu Kosova (u daljem tekstu: Zakon
o TSK iz 2010. godine), koji je stupio na snagu 1. januara 2011. godine, stavom 1. ¢lana
43. (Prenos nadleZnosti), bilo je precizirano da po osnivanju TSK-a, duznosti i
nadleznosti koje je do tada obavljao SSK, prenose se na novoosnovani TSK. Po
osnivanju TSK-a, stavom 2. ¢lana 43. ovog zakona, ¢lanovi tuzioci SSK-a su premesteni
za ¢lanove TSK-a, da bi nastavili mandate do njihovog prirodnog isteka.

Zakon o TSK iz 2010. godine je izmenjen i dopunjen 2012. godine, Zakonom br. 04/L-
115 koji se odnosi na zakljucenje medunarodnog nadgledanja nezavisnosti Kosova. Isti
je kasnije, 2015. godine, jo$ jednom izmenjen i dopunjen Zakonom br. 05/L-035 o
izmenama i dopunama Zakona br. 03/L-224 o Tuzilackom savetu Kosova (u daljem
tekstu: Zakon o TSK iz 2015. godine). Na kraju, Skupstina je 2019. godine usvojila novi
zakon o TSK-u, odnosno Zakon br. 06/L-056 o Tuzilackom savetu Kosova (u daljem
tekstu: Zakon o TSK iz 2019. godine). Ovaj poslednje pomenuti zakon je taj koji je
izmenjen i dopunjen osporenim zakonom u okolnostima konkretnog slucaja. Medutim,
Sud ¢e na pocetku i pre nego Sto razradi izmene i dopune osporenog zakona, u nastavku
rezimirati hronologiju izmena i dopunama zakona koji se odnose na TSK, u meri u kojoj
je to relevantno za okolnosti konkretnog slucaja, sa naglaskom na (i) sastav TSK-a; (ii)
kvorum i odlucivanje; i (iii) mandate ¢lanova TSK-a i njihov prestanak.

Na pocetku i u pogledu sastava TSK-a, Sud naglasava da na osnovu ¢lana 5. (Sastav i
izbor ¢lanova Saveta) Zakona iz 2010. godine, TSK se sastoji od devet (9) ¢lanova, od
kojih su pet (5) ¢lanova tuzioci, a Cetiri (4) ¢lana nisu tuzioci. Kategorija tuzilaca
zastupljena u TSK-u, prema ovom ¢lanu, ukljucuje (i) glavnog drzavnog tuZzioca; (ii)
jednog (1) tuzioca iz Specijalnog tuzilastva; (iii) jednog (1) tuZioca iz Apelacionog
tuzilastva; (iv) dva (2) tuzilaca iz Osnovnog tuzilastva, koje odabiraju tuZioci koji rade u
toj kancelariji, respektivno. S druge strane, kategoriju c¢lanova koji nisu tuZzioci, sa
izuzetkom ministra pravde, koji je na osnovu Zakona iz 2010. godine, bio ex-officio ¢lan
TSK-a, imenuje TSK, zasnovano na listi sa najmanje pet (5) kandidata za svaku poziciju,
koju dostavljaju relevantni organi, odnosno: (i) jedan (1) ¢lan iz Advokatske komore;
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(ii) jedan (1) profesor sa pravnih fakulteta Republike Kosovo, i (iii) jedan (1) predstavnik
iz civilnog drustva, prema specifikacijama utvrdenim u ovom zakonu, respektivno.

Usvajanjem Zakona iz 2015. godine, Skupstina je izmenila strukturu TSK-a, povecavsi
broj njegovih ¢lanova sa devet (9) na ukupno trinaest (13) ¢lanova. Tacnije, ¢lan 3. [bez
naslova] Zakona iz 2015. godine, pridodao je tadasnjem sastavu TSK-a jos$ pet (5)
dodatnih clanova tuzilaca i eliminisao ex-officio uceS¢e ministra pravde u TSK-u,
precizirajuci da ¢e se ova institucija sastojati od trinaest (13) ¢lanova, od kojih su njih
deset (10) tuzioci, ukljuc¢ujuéi (i) glavnog tuzioca; (ii) sedam (7) ¢lanova tuzilaca iz
osnovnih tuzilastava, zastupljenih sa po jednim (1) ¢lanom; (iii) jednog (1) ¢lana tuzioca
iz Apelacionog tuzilastva; i (iv) jednog (1) c¢lana tuZioca iz Specijalnog tuzilastva,
izabranih od strane tuzilaca datih tuzilastva. Broj ¢lanova koji nisu tuzioci je ostao isti,
odnosno tri (3) ¢lana, koji ¢e isto kao i u prethodnom zakonu, zastupati predloge
Advokatske komore, jedan ¢e biti univerzitetski profesor prava, a tre¢i predstavnik
civilnog drustva. Prema tome, za razliku od prethodnog zakona, prema Zakonu iz 2015.
godine, tri (3) ¢lana koji nisu tuzioci, biraju se preko Skupstine Republike Kosovo, na
nacin utvrden u tom zakonu. Ova struktura je ostala nepromenjena po izmenama i
dopunama Zakona iz 2019. godine, odnosno po njegovom c¢lanu 9. (Sastav i izbor
¢lanova Saveta), sa izuzetkom izmene mehanizma administriranja konkursa za izbor
¢lana iz civilnog drustva. Tacnije, za razliku od Zakona iz 2015. godine, prema Zakonu
iz 2019. godine, konkurs za ovog ¢lana bi se administrirao preko Skupstine na nacin i
prema kriterijumima preciziranim u ovom zakonu.

Pitanja koja su povezana sa kvorumom i odlu¢ivanjem, takode su se menjala tokom
godina putem gore navedenih izmena i dopuna relevantnog zakona, u zavisnosti od
promena u sastavu TSK-a. Tacnije i prvo, ¢lan 12. (Sediste saveta, kvorum i priroda
javnih sastanaka) Zakona iz 2010. godine je u strukturi Saveta koja se sastojala od pet
(5) clanova tuZilaca i Cetiri (4) ¢lana koji nisu tuZzioci, utvrdio (i) kvorum od Sest (6)
¢lanova; i (ii) odluc¢ivanje prostom veéinom prisutnih ¢lanova, osim ako nije drugacije
propisano zakonom. Izmenama i dopunama Zakonom iz 2015. godine, odnosno
njegovim ¢lanom 8. [bez naslova], u strukturi Saveta koja se sastojala od deset (10)
¢lanova tuzilaca i tri (3) ¢lana koji nisu tuzioci, (i) kvorum je odreden na devet (9)
¢lanova, a (ii) odlucivanje prostom veéinom prisutnih ¢lanova, osim ukoliko zakonom
nije drugacdije odredeno. Na kraju, Zakonom iz 2019. godine, odnosno njegovim ¢lanom
15. (Kvorum i donosenje odluka), u strukturi Saveta koja se sastojala od deset (10)
¢lanova tuzilaca i tri (3) ¢lana koji nisu tuzioci, (i) kvorum je ponovo ostao odreden na
devet (9) clanova, a (ii) odluc¢ivanje prostom veé¢inom prisutnih ¢lanova, osim ako
zakonom nije drugadije odredeno. U sva tri sluéaja, izuzetak od pravila odlucivanja
prostom vecinom, ¢lanom 11. (Disciplinski postupak za ¢lanove Saveta), ¢lanom 8.
(Odmor i razresenje sa funkcije ¢lana Saveta) i ¢lanom 19. (Disciplinski postupak protiv
¢lanova Saveta) zakona iz 2010, 2015. i 2019. godine, respektivno, odnosio se na
odlucivanje o razreSenju ¢lanova Saveta, u kom slucaju se zahtevala vec¢ina od dve
tre¢ine (2/3) ¢lanova Saveta, prema specificnostima primenljivih zakona.

Sto se tice mandata ¢lanova TSK-a, sva tri gore navedena zakona, preciziraju (i)
vremensko trajanje mandata; (ii) nacin prestanka mandata; i (iii) prelazne odredbe koje
se odnose na uticaj na ove mandate kao posledica zakonskih izmena. Sto se tice prvog,
odnosno vremenskog trajanja mandata, ¢lanovi 7. (Mandat ¢lanova Saveta), 3. [bez
naslova] i 12. (Mandat c¢lanova Saveta) zakona iz 2010, 2015. i 2019. godine,
respektivno, utvrdili su mandat ¢lanova Saveta na pet (5) godina, s tom razlikom (i) da
je Zakon iz 2010. godine omogucavao ponovni izbor za drugi mandat, ali ne uzastopno,
(i) Zakon iz 2015. godine, nije precizirao ovu moguénost; dok je (iii) Zakon iz 2019.
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godine, onemogucavao pravo na ponovni izbor, ograni¢avajuéi vrsenje ove funkcije na
samo jedan mandat.

Sto se ti¢e na¢ina prestanka mandata i relevantnih osnova, sva tri zakona, dakle zakoni
iz 2010, 2015 i 2019. godine su ¢lanovima 8. (Prestanak mandata u Savetu), 8. (Odmor
i razreSenje sa funkcije ¢lana Saveta) i 13. (Zavrsetak mandata), respektivno, utvrdili da
mandat ¢lana Saveta prestaje (i) smréu; (ii) gubitkom poslovne sposobnosti vise od tri
(3) meseca na osnovu medicinski utvrdenih razloga; (iii) konstantnim propustanjem da
prisustvuje aktivnostima Saveta viSe od tri (3) meseca; (iv) prestankom statusa prema
kojem se zasniva imenovanje, ukoliko se imenovanje zasniva na odredenom statusu; i
(v) ostavkom, uz obavestavanje Saveta prethodnim obavestenjem od trideset (30) dana.
Inace, za razliku od prethodno izloZenih zajednickih osnova za prestanak mandata, (i)
Zakon iz 2010. godine je kao osnov za prestanak mandata, utvrdio i osudu za krivi¢no
delo, osim za prekrsaje definisane zakonom, ali uprkos ¢injenici da je u svom ¢lanu 11.
predvidao mogucénost razresenja ¢lana Saveta, isto nije izri¢ito utvrdio kao jedan od
osnova za prestanak mandata, nabrojanih u njegovom c¢lanu 8.; (ii) Zakon iz 2015.
godine je kao osnov za prestanak mandata pridodao i istek mandata, te precizirao
razreSenje kao osnov za prestanak mandata u tri okolnosti, odnosno kada ¢lan Saveta
ne obavlja odgovarajuéu funkeciju u skladu sa Ustavom i zakonom, obavlja funkciju u
suprotnosti sa svojim duznostima i odgovornostima i kada je osuden za krivi¢no delo,
respektivno; dok je (iii) Zakon iz 2019. godine, kao osnov za prestanak mandata
pridodao i dostizanje starosne granice za penziju i osudu za krivi¢no delo, sa izuzetkom
krivi¢nih dela poc¢injenih nenamerno, dok je ograni¢io moguénost prestanka mandata
kao rezultat razreSenja na samo dve okolnosti, odnosno kada ¢lan Saveta ne obavlja
odgovarajuéu funkciju u skladu sa Ustavom i zakonom i obavlja funkciju u suprotnosti
sa svojim duznostima i odgovornostima.

Takode, na kraju i u vezi sa prelaznim odredbama koje se odnose na uticaj na ove
mandate kao posledica zakonskih izmena tokom godina, Sud primecuje da je, kada je
rec o Zakonu iz 2010. godine, odnosno prvom zakonu o TSK-u prema ¢lanu 110. Ustava
posle proglasenja nezavisnosti Republike Kosovo, prelaznim odredbama, odnosno
njegovim ¢lanovima 41. (Validnost prethodnog rada Saveta osnovanog u skladu sa
Administrativnom Uredbom 2005/52 i Zakonom o Privremenom Sastavu Sudskog
Saveta Kosova), 42. (Incijalni sastav Saveta) i 43. (Prenos nadleznosti), utvrden prenos
nadleznosti sa sastava Sudskog saveta Kosova na novi osnovani Tuzilacki savet,
precizirajuéi da tuzioci koji su u vreme osnivanja ovog Saveta bili ¢lanovi SSK-a prelaze
u TSK i da ostaju u njemu do prirodnog isteka svojih mandata. Sli¢no tome, Zakon iz
2015. godine, koji je, izmedu ostalog, utvrdio nekoliko izmena u sastavu TSK-a, koje su
prethodno izlozene, odnosno (i) dodao pet (5) ¢lanova tuzioca u sastav TSK-a; (ii)
eliminisao ex-officio zastupanje ministra pravde u Savetu; i (iii) promenio je nacin
izbora tri (3) netuzilacka c¢lana, precizirajuéi izbor netuzilackih ¢lanova od strane
Skupstine, na nacin preciziran ovim zakonom, ali u njegovom ¢lanu 6 [bez naslova],
precizirao je produzenje postoje¢ih mandata, utvrdivsi da se mesta u TSK-u koja se
oslobode pre isteka mandata jednog ¢lana, popunjavaju na isti na¢in kao i za ¢lana kome
je istekao mandat i da se isti, osim glavnog drzavnog tuzioca imenuju odnosno biraju na
puni mandat od pet (5) godina. Na kraju, i u vezi sa Zakonom iz 2019. godine, koji nije
izmenio strukturu TSK-a, ve¢ samo nacin administriranja konkursa za izbor ¢lana iz
civilnog drustva, , ovaj zakon je u svom ¢lanu 36. (Ostajanje na duznosti) utvrdio,
izmedu ostalog, da izabrani ¢lanovi TSK-a koji vrse ovu funkciju u trenutku stupanja na
snagu ovog zakona, mogu ostati na duznosti do kraja njihovih trenutnih mandata.
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3. Nacdela koja proizilaze iz izvestaja i misljenja Venecijanske komisije i
Saveta Evrope

Sud ¢e u nastavku predstaviti izdvojene delove koji su relevantni za okolnosti
konkretnog slucaja iz tematskih dokumenata Venecijanske komisije i Saveta Evrope,
koji se na poseban nacdin bave pitanjima koja se ti¢u tuzilackog sistema. Sud ¢e
predstaviti sledete dokumente: (i) IzvesStaj o evropskim standardima u pogledu
nezavisnosti pravosudnog sistema: Deo II — “Tuzilastvo”, koji je Venecijanska komisija
usvojila na svojoj 85. plenarnoj sednici od 17. i 18. decembra 2010. godine; (ii) “Uloga
javnog tuzilastva u kriviéno-pravnom sistemu”, Preporuka Rec (2000) 19, usvojena od
strane Komiteta ministara Saveta Evrope 6. oktobra 2000. godine i Eksplanatorni
memorandum,; (iii) Misljenja br. 9 (2014) i br. 13 (2018) Konsultativnog veca evropskih
tuzilaca i (iv) Zbirku misljenja i izveStaja Venecijanske komisije u vezi sa tuziocima
CDL-PI(2022)23, objavljena 26. aprila 2022. godine, koja sadrzi i nekolike referencije
na dva misljenja Venecijanske komisije u vezi sa osporenim zakonom.

(i) Izvestaj o evropskim standardima u pogledu nezavisnosti pravosudnog sistema:
Deo II - “Tuzilastvo”, koji je Venecijanska komisija usvojila na svojoj 85. plenarnoj
sednici od 17. 1 18. decembra 2010. godine (u daljem tekstu: Izvestaj o tuzilastvu ili
Izvestaj).

U IzveStaju o evropskim standardima o nezavisnosti sudskog sistema: Deo II —
sTuzilastvo®, koji je usvojila Venecijanska komisija na 85. plenarnoj sednici 17-18.
decembra 2010. (u daljem tekstu: IzveStaj o tuzilastvu ili Izvestaj) se prvo isti¢e da u
Evropi i svetu postoje razli¢iti krivicnopravni sistemi. U tom pogledu, Izvestaj takode
navodi “raznovrsnost tuzilackih sistema moze delovati proizvoljno i nepravilno, ali
ona zapravo odslikava raznovrsnost samih krivicnopravnih sistema. Moguce je
utvrditi karakteristike 1 vrednosti koje su zajednicke gotovo svim modernim
krivicnopravnim sistemima” (st. 10). U tom smislu i u meri u kojoj je to vazno za
okolnosti predmetnog sluc¢aja, u poglavlju VII, Izvestaj se bavi “Glavnim modelima
organizacije tuzilastva”. U vezi sa poslednje navedenim, Izvestaj, izmedu ostalog,
pojasnjava (i) raznovrsnost modela u pogledu tuzilastva; (ii) tendencije ka njihovoj
nezavisnosti; i (iii) odgovarajuce razlike u odnosu na sudski sistem.

U vezi sa prvim, Izvestaj, izmedu ostalog, navodi da “u osnovnim referentnim
tekstovima predvidaju se i sistemi u kojima tuzilastvo nije nezavisno od izvrsne vlasti,
pa se u odnosu na njih koncentrisu na neophodne garancije na nivou pojedina¢nog
predmeta u smislu da svako uputstvo koje mozZe biti izdato mora biti
transparentno”(st. 23). Medutim, takode u stavu 24. Izvestaja, navedeno je da, “obim 1
stepen nezavisnosti koju tuzilastvo treba da ima veé¢ godinama izaziva polemike.
Razlog za to je u velikoj meri ¢injenica da evropski standardi predvidaju dva razli¢ita
nacina za reSavanje polozaja tuzilastva u odnosu na drzavne organe:

“Evropsko zakonodavstvo je oko ovog klju¢nog pitanja podeljeno izmedu sistema
u kojima javno tuzilastvo uziva potpunu nezavisnost od skupstine i vlade i sistema
u kojima je podredeno jednoj od te dve grane vlasti, ali i dalje uZiva izvestan stepen
nezavisnog delovanja. Cini se da je preovladujuce stanoviste da je u trenutnoj
situaciji sama ideja evropskog uskladivanja oko jedinstvenog modela tuZzilastva
preuranjena’.

Sledstveno navedenom, i u kontekstu drugog, odnosno tendencije u korist nezavisnijih

sistema tuzilastva, Izvestaj o tuzilastvu, izmedu ostalog primecuje, (i) “ipak, svega
nekoliko drzava koje pripadaju Savetu Evrope imaju tuzilastva koja ¢ine deo izvrsne
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vlasti 1 podredena su svom ministarstvu pravde (npr. Austrija, Danska, Nemacka,
Holandija). Komisija napominje da je vrlo prisutna tendencija u korist nezavisnijeg
tuzilastva, nasuprot tuzilastva podredenog izvrsnoj vlasti ili s njom povezanog. [..]”
(stav 26); i (ii) “Navedeni trend vidljiv je ne samo u drzavama clanicama Saveta
Evrope u kojima se primenjuje civilno (kontinentalno) pravo, veé¢ i u sistemima
anglosaksonskog prava” (stav 27).

Sto se pak tice treceg, odnosno razlike sa pravosudnim sistemom, Izvestaj o tuzilastvu,
izmedu ostalog, primecuje da, “Nezavisno od ovih tendencija, postoji sustinska razlika
u tome kako se koncept nezavisnosti ili samostalnosti percipira kada se primenjuje na
sudije, u odnosu na tuzilastvo. Cak i kada ¢ini deo pravosudnog sistema, tuZilastvo
nije sud. Nezavisnost sudske vlasti 1 njeno odvajanje od izvrsne vlasti predstavlja
kamen temeljac vladavine prava i u njoj nema izuzetaka. [...] Nezavisnost ili
samostalnost tuzilastva, medutim, nije tako kategori¢na po prirodi kao nezavisnost
sudova. Cak i kada je tuzilastvo nezavisno kao institucija, moze postojati hijerarhijska
kontrola odluka i delovanja tuzilaca, osim Glavnog tuzioca” (stav 28).

U odeljcima VIII i IX, Izvestaj o tuzilastvu govori o “Glavnom tuZiocu” i “Drugim
tuziocima”, respektivno. U obe kategorije, Izvestaj adresira (i) imenovanje i razreSenje;
(ii) javnu odgovornost; (iii) disciplinu; (iv) garancije nemesanja u rad drugih tuzilaca; i
(v) imunitet, uzdrzanost i bezbednost (vidi stavove 23-33 i 47-63).

Na kraju, Izvestaj o tuzilackim sistemima govori i o tuzilackim savetima, Sto je
najznacajniji aspekt okolnosti konkretnog slucaja, pa ¢e Sud u nastavku prikazati
stavove 64. do 68. Izvestaja u celini:

“64. Tuzilacki saveti postaju sve prisutniji u politickim sistemima pojedinacnih
drzava. Niz drzava veé je uspostavio tuzilacke savete ali ne postoje standardi
prema kojima se to ¢ini.

65. Ukoliko je njihov sastav uravnoteZen, tako da ga, npr. ¢ine tuzioci, advokati i
predstavnici civilnog drustva, i kada su nezavisni od drzavnih tela, prednost
takvih saveta je to Sto daju dragocen strucni doprinos u imenovanju 1 u
disciplinskim postupcima, time se bar donekle stiteéi od politickog uticaja. Zavisno
od metoda njthovog imenovanja, oni tuzilackom sistemu mogu obezbediti
demokratski legitimitet. U drzavama u kojima postoje, pored uceséa u imenovanju
tuzilaca, oni [tuzilacki saveti] cesto imaju ulogu i u disciplinskim postupcima,
ukljucujuéi i razresenje tuzilaca.

66. Gde tuzilacki saveti postoje, u njthovom sastavu treba da budu tuzioci svih
nivoa, ali i drugi akteri, poput advokata i pravnika iz akademske zajednice. Ako
Clanove takvog saveta bira skupstina, to bi, po moguéstvu, trebalo ciniti
kuvalifikovanom veéinom. Ako su tuzilacki i savet sudstva jedinstveno telo, treba
voditi racuna da sudije 1 tuzioci ne mogu da nadglasaju jedni druge prilikom
imenovanja sudija i tuzilaca i u disciplinskim postupcima koji se protiv njih vode,
jer zbog svojih dnevnih 'poslova krivicnog gonjenja’ tuzioci mogu da imaju
drugaciji stav od sudija u odnosu na nezavisnost pravosuda i posebno disciplinske
postupke. U toj situaciji, savet bi mogao biti podeljen na dva veéa, kao u
Francuskoj, gde Visoki sudski savet (Conseil supérieur de la magistrature) zaseda
u dva veca, jedno za sudije, drugo za tuzioce.

67. Dejstvo odluka koje tuzilacki saveti donose moze biti razlicito. Njthove odluke
mogu imati neposredno dejstvo na tuzioce, a mogu biti 1 iskljucivo savetodavne
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prirode, Sto iziskuje da ith primenjuje Ministarstvo pravde. PozZeljno je prvo
resenje, jer tom ministarstvu oduzima diskreciona ovlaséenja i suzava prostor za
politicko mesanje u tuzilacke karijere.

68. Bilo bi tesko nametnuti jedinstven model tuzilackog saveta u svim drzavama
¢lanicama Saveta Evrope. Pored toga, postojanje takvog saveta ne moZe se
smatrati jedinstvenim standardom koji je obavezujuéi za sve evropske drzave”.

(i) “Uloga javnog tuzilastva u kriviéno-pravnom sistemu”, Preporuka Rec (2000) 19,
usvojena od strane Komiteta ministara Saveta Evrope 6. oktobra 2000. godine i
Eksplanatorni memorandum

“Uloga javnog tuZzilastva u krivicno-pravnom sistemu”, Preporuka Rec (2000) 19,
usvojena od strane Komiteta ministara Saveta Evrope 6. oktobra 2000. godine i
Eksplanatorni memorandum (u daljem tekstu: Preporuka Rec (2000)19 ili Preporuka),
adresira (i) duznosti javnog tuzioca; (ii) mere kojima se obezbeduje da javni tuZioci
mogu da vrse svoje duznosti; (iii) odnos izmedu javnih tuzilaca i izvr$ne i zakonodavne
vlasti; (iv) odnos izmedu javnih tuzilaca i sudija; (v) odnos izmedu javnih tuzilaca i
policije; (vi) obaveze javnog tuzioca prema pojedincima; i (vii) medunarodnu saradnju.
Pod tackom 14 navedene Preporuke i pozivajuci se na one sisteme u kojima je sistem
javnog tuzilastva nezavisan od izvrs$ne vlasti, u Preporuci je navedeno: “U zemljama gde
Jje javno tuzilastvo samostalno u odnosu na vladu, drzava treba da obezbedi karakter
1 stepen njegove samostalnosti budu utvrdeni zakonom”. U vezi sa ovim pitanjem,
Eksplanatorni izvesStaj dodatno objasnjava “Kada je javni tuzilac nezavisan od izvrsne
vlasti, priroda i obim ove nezavisnosti moraju biti utvrdeni zakonom kako bi se
iskljucile (a) neformalne prakse koje mogu narusiti to nacelo i (b) svaki rizik od
odstupanja u korist sopstvenog interesa od strane samih javnih tuzilaca”.

(iii) Misljenje br. 9 (2014) Konsultativnog veca evropskih tuZzilaca za Komitet ministara Saveta
Evrope o evropskim normama i nacelima za tuzioce (Rimska povelja) i Misljenje br. 13 (2018)
Konsultativnog veca evropskih tuzilaca o nezavisnosti, odgovornosti i etici tuzilaca

196.

197.

Rimskom poveljom je, izmedu ostalog, ocenjeno da (i) “nezavisnost i samostalnost
javnog tuzilastva predstavljaju neophodan c¢inilac nezavisnosti pravosuda, stoga
treba podsticati opstu tendenciju poveéanja nezavisnosti i delotvorne samostalnosti
Jjavnog tuzilastava” (tacka IV); (ii) “ESLJP je smatrao neophodnim da naglasi da “u
demokratskom drustvu ni sudovi ni istrazni organi ne smeju biti podvrgnuti
politickom pritisku”. Iz ovoga sledi da tuzioci treba da budu samostalni u donoSenju
odluka 1 da prilikom saradnje sa drugim institucijama treba da obavljaju svoje
duznosti bez spoljnjeg pritiska ili mesanja izvrsne vlasti ili parlamenta, uz postovanje
nacela podele vlasti i odgovornosti. ESLJP se takode pozvao na pitanje nezavisnosti
tuzilaca u kontekstu “opstih garantija, poput garantija koje osiguravaju funkcionalnu
nezavisnost tuzilaca od njihove hijerarhije i sudske kontrole akata javnog tuzilastva”
(stav 34); i (iii) “nacin na koji se imenuje i razresava najvisi javni tuzilac ima znacajnu
ulogu u sistemu garantovanja pravilnog funkcionisanja tuzilastva” (stav 55).

Misljenjem br. 13 je, izmedu ostalog, ocenjeno da (i) “imajuéi u vidu da su brojni
medunarodni instrumenti veé¢ posveéeni nezavisnosti tuzilaca, KVET se posebno
oslanja na svoje Misljenje br. 4 (2009) naslovljen "Sudije i tuziocu u demokratskom
drustvu" (Deklaracija iz Bordoa), koje je usvojio zajedno sa Konsultativnim veéem
evropskih sudija (KVES), i podseéa da je nezavisnost jednog tuzilastva nuzna
posledica pravosudne nezavisnosti. KVET se poziva i na svoje Misljenje br. 9 (2014)
naslovljeno “Evropske norme i nacela za tuzioce” (Rimska povelja), u kojem se
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podstice opsSta tendencija jacanja nezavisnosti i delotvorne samostalnosti tuzilaca i
naglasava da tuzioci treba da budu samostalni u donosenju odluka i obavljaju svoje
duznosti bez spoljnog pritiska i uplitanja” (stav 3); (ii) “proteklih godina je ESLJP
razvio znacajnu sudsku praksu u korist tuzilacke nezavisnosti, bez obzira na to da li je
tuzilac nadlezna sudska vlast ili ne. Tuzilac koji upravlja prvom fazom krivicnog
postupka 1 kontroliSe je, smatra se "isturenim ¢uvarom ljudskih prava" i ovu klju¢nu
ulogu igra u ¢itavom postupku” (stav 7); (iii) “imajuci u vidu koliko je priroda misije
sudija i tuzilaca bliska i komplementarna, kao i priroda zahteva u pogledu njihovog
statusa i uslova sluzbe, za tuzioce su potrebne slicne garantije kao za sudije” (stav 14);
(iv) “tuzioci moraju biti nezavisni u svom poloéaju 1 ponasanju, oni moraju uzivati
spol]nu nezavisnost, to jest u odnosu na neprlmereno ili nezakonito uplitanje organa
javne ili drugih vlasti, politickih partija na przmer 1 mora]u uzivati unutrasn]u
nezavisnost kako bi mogli da slobodno vrse svoje funkcije i odluc¢uju, ¢ak i kada se
modaliteti delovanja razlikuju od jednog pravnog sistema do drugog, u skladu sa
hijerarhijskim odnosom” (stav 31); i (v) “uz nezavisnost sudija, drzave ¢lanice treba da
usvoje odgovarajuce odredbe kako bi ojacale i nezavisnost, odgovornosti i etiku
tuzilaca, kako u krivicnopravnom sistemu, tako i u drugim oblastima njithove
nadleznosti. Svaki politicki uticaj je neprithvatljiv” (preporuke, tacka i).

(iv) Zbirka misljenja i izvestaja Venecijanske komisije u vezi sa tuziocima CDL-
PI(2022)23, objavljena 26. aprila 2022. godine

Zbirka misljenja i izvestaja Venecijanske komisije u vezi sa tuziocima CDL-PI(2022)23,
objavljena 26. aprila 2022. godine (u daljem tekstu: Zbirka Venecijanske komisije o
tuziocima)sadrzi izdvojene delove misljenja, izvestaja i istrazivanja koje je Venecijanska
komisija usvojila tokom godina u vezi sa tuziocima, ukljucujuéi i odredene delove Prvog
misSljenja i Drugog misljenja Venecijanske komisije o osporenom zakonu. Ovaj
dokument se bavi glavnim nacelima uspostavljenim kroz miSljenja i izveStaje
Venecijanske komisije, u oblastima koje ukljucuju, ali nisu ogranicene na: (i)
Nezavisnost naspram samostalnosti tuzilastva; (ii) Nivo regulacije: Ustav,
zakonodavstvo, ukazi i samoregulacija; (iii) Funkcije i ovlaséenja tuzilastva; (iv) Status
tuzilaca; (v) Sukob interesa i nespojivost; i (vi) Tuzilacki savet.

U nastavku, Sud ¢e rezimirati glavna nacela izloZena u ovoj zbirci, u meri u kojoj su
relevantna za okolnosti predmetnog slucaja, predstavljena prema strukturi i tematskom
grupisanju ove zbirke, odnosno (i) nezavisnost i samostalnost; (ii) tuzilacki saveti,
ukljucujuéi ravnotezu izmedu ¢lanova tuzilaca i netuzilackih ¢lanova ; i (iii) mandat,
odnosno mandat ¢lanova tuzilackog saveta i prevremeni prestanak doti¢nog mandata.

Pozivajuci se na klju¢na nacela koja se odnose na gore opisane oblasti, Sud ¢e se pozvati
na misljenja i izveStaje Venecijanske komisije, ukljucujuci, ali ne ogranicavajuci se na
(i) Prvo misljenje o osporenom zakonu; (ii) Drugo misljenje o osporenom zakonu; (iii)
Misljenje o regulatornom konceptu Ustava Republike Madarske; (iv) Misljenje o nacrtu
amandmana na Zakon o javnom tuzilastvu Srbije; (v) Misljenje o Zakonu o sudskom
sistemu Bugarske; (vi) Misljenje o odredbama o Tuzilackom savetu u nacrtu Organskog
zakona o tuzilastvu i odredbama o Visokom savetu pravosuda u postojeéem Organskom
zakonu o ops$tim sudovima Gruzije; (vii) Zajednicko misljenje Venecijanske komisije,
Konsultativnog veca evropskih tuzilaca (KVET) i Kancelarije za demokratske institucije
i Jjudska prava OEBS-a (OSCE/ODIHR), u vezi sa nacrtom amandmana na Zakon o
tuzilastvu Gruzije; (viii) Misljenje o Zakonu o Javnom tuzilastvu Poljske; (ix) Misljenje
o nacrtu Zakona o javnom tuzilastvu Moldavije; i (x) Misljenje o nacrtu Zakona o
izmenama i dopunama Zakona o javnom tuzilastvu Ukrajine.
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a) Sto se tice nezavisnosti i samostalnosti

CDL-AD(2015)039, Zajedni¢cko miSljenje Venecijanske komisije, Konsultativhog veca
evropskih tuzilaca (KVET) i Kancelarije za demokratske institucije i ljudska prava OEBS-a
(OSCE/ODIHR), u vezi sa nacrtom amandmana na Zakon o tuzilastvu Gruzije

16. Ipak, odredeni detaljni standardi i preporuke postoje. Stoga Komitet ministara
Saveta Evrope zahteva od drzava ¢lanica da obezbede da javni tuzioci budu
slobodni od meopravdanog mesanja' u njihove profesionalne aktivnosti. Rimska
povelja, koju je KVET usvojio 2014. godine, proklamuje nacelo nezavisnosti 1
samostalnosti tuzilaca, dok KVET podstice opstu tendenciju u korist vece
nezavisnosti tuzilackog sistema. U mnogim drzavama ¢lanicama Saveta Evrope,
moze se primetiti tendencija davanja veée nezavisnosti tuzilastvu, posebno u
pogledu odluka koje donosi tuzilastvo u kriviénim predmetima. [...] Venecijanska
komisija dalje napominje da je u mnogim zemljama “podredenost tuZilastva
izvrsnoj vlasti vise pitanje principa nego stvarnosti u smislu da je izvrsna vlast u
stvari posebno oprezna da se ne mesa u individualne predmete”. Kako je receno,
opsta tendencija davanja vele nezavisnosti tuzilastvu se josS uvek nije
transformisala u obavezujuée pravilo koje se jednoobrazno primenjuje Sirom
Evrope.

CDL(1995)073rev, Misljenje o Regulatornom konceptu Ustava Republike Madarske, poglavlje
11, str. 6

Osnovno nacelo kojim treba da se rukovodi sistem javnog tuzilastva u drzavi je
potpuna nezavisnost sistema, nijedno administrativno ili drugo razmatranje nije
toliko vazno kao ovo nacelo. Samo tamo gde je nezavisnost sistema zagarantovana
1 zasticena zakonom, javnost ¢e imati poverenja u sistem koji je neophodan u
svakom zdravom drustvu (poglavlje 11, str. 6)

b) Sto se tice tuzilackih saveta

CDL-AD(2019)034, Republika Moldavija — Podnesak Amicus Curiae za Ustavni sud
Republike Moldavije u vezi sa amandmanima na Zakon o tuzilastvu

40. Ako je zakonodavni amandman usvojen kako bi se sprecio VTS (Visoki tuzilacki
savet) da nominira odredenog kandidata ili kako bi se osiguralo da odredene
osobe mogu ili ne mogu ucestvovati u novom konkursu, ili iz bilo kog neprikladnog
razloga, to bi moglo da narusi ustavnu “podelu rada” izmedu zakonodavca (¢iji je
glavni zadatak usvajanje propisa opste primene) i VIS-a (Ciji je glavni zadatak, u
ovom kontekstu, odabir odgovarajuc¢ith kandidata za tuzilacka mesta). Ovo bi se
priblizilo zakonodavstvu ad hominem (usmereno na odredeno lice) koje je ranije
kritikovala Venecijanska komisija.

41. Venecijanska komisija priznaje, u isto vreme, da zakonodavac moze imati jake
razloge da intervenise u proceduri zaposljavanja koja je u toku, i koja je krajnje
nepravedna, neefikasna, diskriminatorna, itd. Redefinisanjem kriterijuma
podobnosti i1 redizajniranjem proceduralnih pravila, novo zakonodavstvo moze
iskljuciti odredene kandidate iz konkursa ili otvoriti put novim kandidatima koji
se inace ne bi kvalifikovali ili povecati/smanyjiti njihove izglede za uspeh. Dakle,
pitanje da li je ovakvo zakonodavno mesanje u proceduru koja je u toku dozvoljeno
Ustavom, nema jednostavan i kategorican odgovor. Najverovatnije, da bi dao
odgovor na ovo pitanje, Ustavni sud Republike Moldavije ée morati da odluci da li
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Jje zakonodavno mesanje opravdano znac¢ajnim razmatranjima javnog interesa ili
je vodeno skrivenim razlozima.
c) Sto se tice ravnoteze tuzilackih i netuzilackih élanova u Tuzilackim savetima

CDL-AD(2021)051, Kosovo — Misljenje o Nacrtu amandmana na Zakon o Tuzilackom savetu
Kosova

25. [...] U novokomponovanom sastavu TSD-a, tuzioci “izabrani od strane svojih
kolega” biée u neznatnoj manjini (tri od sedam ¢&lanova). Cetiri ¢lana bira
Skupstina. Jedan od njih bi trebalo da bude tuzilac, ali posto mandat duguje
Skupstini, po misljenju Venecijanske komisije, ovog ¢lana bi pre trebalo smatrati
“Clanom netuziocem” (za razliku od “Clanova tuzilaca” koje biraju njihove kolege).

26. [...] Postoji bitna razlika izmedu standarda u vezi sa tuzilackim savetima i onih
u vezi sa sudskim savetima. Dok tuzioci treba da budu zastiéeni od politickog
uplitanja, 1 dok tuzilacki savet moze da pruzi takvu zastitu, ne postoji zahtev da
takvim savetom nuzno dominiraju tuzioci. Venecijanska komisija se dosledno
zalagala da tuzilacki saveti u kojima tuzioce odabiraju njthove kolege
predstavljaju “sustinski deo”, ali ne nuzno da predstavljaju veéinu ¢lanova.

55. [...] ¢im Skupstina izabere nove clanove netuZioce, aktuelnim c¢lanovima
prestaje mandat. [...]

56. Ove prelazne odredbe izazivaju dve velike zabrinutosti. Prvo, “redukovani
SSK”, ¢e se sastojati iskljucivo od ¢lanova koji nisu tuzioci, izabranth prostom
veéinom u Skupstini. [...] Ono Sto je najvaznije, ovaj sastav moze odluciti o izboru
novog glavnog tuzioca, koji ée se odrzati pocetkom 2022. godine. Pored toga,
“redukovani TSK” moze zameniti predsedavajuéeg Sekretarijata TSK-a i na taj
nacin osigurati kontrolu nad Izbornom komisijom, koja nadgleda proces izbora
¢lanova tuzilaca.

58. Po misljenju Venecijanske komisije, predloZzeni amandmani su u suprotnosti sa
medunarodnim 1 evropskim standardima: efektivno uklanjaju tuZioce iz
upravljanja sistemom u najkriticnijem trenutku kada treba da budu izabrani
glavni tuzilac i ¢lanovi tuZioci.

CDL-AD(2022)006, Kosovo — MiSljenje o revidiranom nacrtu amandmana na Zakon o
Tuzilackom savetu

11. Revidirani nacrt predlaze sledeci sastav TSK-a: od sedam c¢lanova, tri ¢lana ée
biti tuzioci koje ¢e odabirati njthove kolege (dva iz nizih tuzilastava i jedan iz
Apelacionog tuzilastva ili Specijalnog tuzilastva), tri ¢lana ée biti ¢lanovi koji nisu
tuzioci (jedan koga bira ombudsman i dva koje bira Skupstina prostom veéinom
glasova) i glavni tuzilac koji ée biti ¢lan po sluzbenoj duznosti. Tako ¢e u buduéem
sastavu TSK-a, tuzioci ponovo dobiti veéinu, zajedno sa glavnim tuziocem, sto nije
protivno standardima.

12. [...] Revidirani nacrt se vra¢a modelu gde TSK-om dominiraju tuzioci. Pored
toga, revidirani nacrt predvida da jednog ¢lana koji nije tuzilac imenuje direktno
Ombudsman. Venecijanska komisija pretpostavlja da se institucija ombudsmana
moze posmatrati kao nezavisno telo u pravnom poretku Kosova. [...] U ovom
sastavu, cinjenica da se preostala dva ¢lana koji nisu tuzioci biraju prostom
vec¢inom u Skupstini, smanjuje rizik od politizacije TSK-a.

53



15. Clan 12. revidiranog nacrta (kojim se menja i dopunjuje ¢lan 15 2a postojeéeg
zakona 1 uspostavlja zahtev “posebne veéine”) skreée paznju na jos jednu vaznu
primedbu. Iako ne dozvoljava ¢lanovima tuziocima da upravljaju sami (Sto je
pozitivno), u isto vreme mehanizam “posebne veéine” sadrzi inherentni rizik od
zastoja, ako clanovi koje je imenovala Skupstina glasaju zajedno i blokiraju
odredene odluke, ukljucujuéi i odluku o izboru novog glavnog tuzioca. Stoga bi bilo
preporucljivo da se za takve slucajeve predvidi mehanizam protiv zastoja za takve
slucajeve, sto bi omogucilo TSK-u da donese takve odluke za koje ¢lanovi tuzioci i
¢lanovi koji nisu tuzioci ne mogu da nadu kompromis. Specificne parametre
takvog mehanizma protiv zastoja zakonodavac bi mogao identifikovati u dijalogu
sa medunarodnim partnerima i glavnim zainteresovanim stranama.

CDL-AD(2021)030, Crna Gora — Hitno misljenje o revidiranom nacrtu izmena i dopuna
Zakona o Drzavnom tuzilastvu

13. Druga glavna preporuka odnosila se na predvideni novi sastav TS-a
(Tuzilackog saveta), pri ¢emu bi ¢lanove koji nisu tuzioci izabrala Skupstina
prostom vec¢inom, nadmasujuéi broj tuzilaca koje su odabrale njithove kolege (5
naspram 4). Veéi broj ¢lanova koji nisu tuzioci u odnosu na tuzioce kao takav nije
bio u suprotnosti sa evropskim standardima i mogao bi biti opravdan kako bi se
izbegao korporativizam. Medutim, buduéi da bi sve clanove koji nisu tuzioci
Skupstina birala istovremeno, prostom ve¢inom, dakle istom politickom veéinom,
postojao je ozbiljan rizik da se TS jos vise politizuje. Da bi se izbegao takav rizik,
Venecijanska komisija je predloZila nekoliko alternativa:

e izbor ¢lanova koji nisu tuzioci od strane Skupstine kvalifikovanom veéinom
(sa efikasnim mehanizmom protiv zastoja);

e izbor ¢lanova koji nisu tuzioci od strane Skupstine na osnovu proporcionalnog
sistema (tako da ¢lanovi koji nisu tuzioci predstavljaju razlicite politicke
snage);

e imenovanje ili ¢ak direktno postavljanje od strane spoljnih nevladinih aktera
(kao sto su univerziteti, advokatura, sudstvo, itd.).

65. [...] [N]Jeophodno je osigurati da Tuzilacki savet ne bude politizovan. Komisija
ne smatra da je izbor od strane Skupstine prostom veéinom pogodan za osiguranje
politicke neutralnosti ili barem pluralizama. Kada se sistemi kvalifikovane veéine
ili proporcionalni sistem glasanja ne pokazu kao prihvatljivo resenje, kao prelazno
resenje moze se prihvatiti prosta ve¢ina samo ako je uparena sa dodatnim, cvrstim
garancijama i zastitnim merama.

CDL-AD(2021)012, Crna Gora — Misljenje o nacrtu izmena i dopuna Zakona o Drzavnom
tuzilastvu i Nacrtu zakona o Tuzilastvu za organizovani kriminal i korupciju

36. Ono $to je vazno jeste da Tuzilacki savet izbegne dva rizika: korporativizam i
politizaciju. Sada su clanovi koji nisu tuzioci u manjini, sto moze dovesti do
dominacije tuzilaca, a samim tim i do korporativnog upravljanja. Ova opasnost je
jaca u tuzilackim savetima nego u sudskim savetima zbog hijerarhijske
organizacije tuzilackih sistema i1 kulture podredenosti koja rezultira time da
tuzilacki ¢lanovi takvih saveta glasaju kao blok zajedno sa GT (Glavnim tuziocem).
S druge strane, povecanje kvote cClanova koji nisu tuzioci moze dovesti do
politizacije i nesamostalnosti, s obzirom na to da se svi ¢lanovi koji nisu tuzioci
biraju istovremeno (dakle od strane iste Skupstine) i to prostom vec¢inom.
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37. Postoji nekoliko moguéih nacina da se spre¢i ili barem smanji rizik od
politizacije. [...] U teoriji, zahtev kvalifikovane veéine treba da pomogne da se
izabere kandidat koji uziva poverenje razlicitih politickih snaga i stoga je politicki
neutralan. Medutim, resenje kvalifikovane veéine moze imati nedostataka. Pre
svega, to moze dovesti do politickog quid pro quo, kada se glasovi koje opozicija
daje za podrsku veéinskom kandidatu mogu zameniti nekim drugim ustupcima.
Ako je to tako, zahtev kvalifikovane veéine neée nuzno posti¢i svoj cilj da osigura
izbor politicki neutralne licnosti. Osim toga, kako pokazuje iskustvo Crne Gore,
mozZe biti prakticno tesko postiéi politicki dogovor. Prema tome, zahtev
kuvalifikovane veéine mora biti uparen sa delotvornim mehanizmom protiv
zastoja.

40. Drugo moguce resenje je da se nominovanje kandidata na te funkcije vrsi od
strane civilnog drustva i/ili pravne zajednice, Vrhovnog suda ili Sudskog saveta.
Ukoliko Skupstina bude morala da bira medu kandidatima koji imaju podrsku
nekoliko nevladinih ili nezavisnih institucija, to moze donekle smanjiti rizik od
politizacije (iako ga ne moze otkloniti u potpunosti jer uvek postoji rizik od
manipulacije procesom nominovanja, a postoji i rizik da NVO koje ucestvuju u
ovom procesu nisu u potpunosti politicki neutralne ili nedovoljno reprezentativne
za civilno drustvo u celini i samim tim nisu legitimne da igraju ovu ulogu).

41. Spoljnim organima se moze dati ne samo ovlaséenje da predlazu kandidate za
pozicije ¢lanova netuzilaca za njthov buduéi izbor od strane SkupStine, veé i
ovlaséenje da neposredno imenuju odredeni broj ¢lanova netuzilaca, kako bi se
sastav Tuzilackog saveta ucinio pluralisti¢nijim.

42. Kao sto je ranije naglasila Venecijanska komisija, u pogledu mehanizama
protiv zastoja, “svaka drzava mora da osmisli sopstvenu formulu”, koja bi trebalo
da dovede do uspostavljanja pluralistickog Tuzila¢kog saveta u sluc¢aju da politicki
opredeljeni ¢lanovi nemaju jasnu veéinu.

43. Ustav Crne Gore ne utvrduje sastav Tuzilackog saveta niti nacin izbora
njegovih c¢lanova, veé ova pitanja prepusta obicnom zakonu. Venecijanska
komisija je ranije preporucila da sastav i osnovne nadleznosti Tuzilackog saveta
budu ugradene u Ustav. NaZalost, ove preporuka nije sprovedena u Crnoj Gori. U
Misljenju iz 2015. godine, Venecijanska komisija je takode sugerisala da se u zakon
moze uvesti zahtev da postoji kvalifikovana veéina za izbor ¢élanova koji nisu
tuzioci i ova preporuka ostaje na snazi. Crnogorski zakonodavac treba da razmisli
o predvidanju jednog od alternativnih nac¢ina obezbedivanja depolitizacije, kao Sto
je su oni koji su prethodno navedeni. Medutim, svaki pravni mehanizam c¢e
funkcionisati samo ako bude propraéen politickom voljom. Buduéa Skupstina,
kojom ¢e dominirati druga veéina, moze biti u iskusenju da pokusa da preuzme
kontrolu nad ¢lanovima koji nisu tuzioci, a preko njih i nad Tuzilackim savetom.
Shodno tome, snazno se preporucuje da se pronade odrzivije reSenje i da sastav
Tuzilackog saveta i nacin izbora njegovih ¢lanova budu propisani u samom
Ustavu — kao $to je to ucinjeno u slucaju Sudskog saveta.

59. Predvideni novi sastav Tuzilackog saveta (koji bi imao neznatnu veéinu
clanova netuzilaca) kao takav nije direkino u suprotnosti sa evropskim
standardima 1 mozZe se objasniti potrebom da se izbegne korporativizam.
Medutim, u sadasnjem okruzenju, gde se svi ¢lanovi koji nisu tuzioct biraju u isto
vreme prostom veéinom glasova u Skupstini, ova reforma moze dovesti do
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povecéane politizacije Tuzilackog saveta. Da bi to izbegle, vlasti imaju ¢itav niz
opcija. Na primer, c¢lanovi koji nisu tuZioci se mogu birati kvalifikovanom
veé¢inom. Medutim, u tom slucaju bi se morao uspostaviti delotvoran mehanizam
protiv zastoja. Druga opcija bi bila da se ¢lanovi koji nisu tuZioci biraju na osnovu
proporcionalnog sistema (tako da predstavljaju razlicite politicke snage) ili da se
predvidi njthovo nominovanje ili ¢ak direktno imenovanje od strane spoljnih
nevladinih aktera (kao sto su univerziteti, advokatura, pravosude, itd.). U
idealnom slucaju, sastav i nacin izbora ¢lanova koji nisu tuzioci trebalo bi da budu
ugradeni u Ustav.

CDL-AD(2014)042, Privremeno misljenje o nacrtu Zakona o Drzavnom tuzilastvu Crne Gore

38. [...] Ravnoteza predloZena za Savet, u kojoj tuzioci imaju neznatnu veéinu, ali
koji sadrzi zna¢ajnu manjinu uglednih pravnika, takode se ¢ini odgovarajuéom.
Takode je dobrodoslo da se ovlaséenje za imenovanje polovine ¢lanova TuZilackog
saveta dodeli razlicitim organima: ovo pomoZe da se izbegne korporativno
upravljanje tuzilastvom i moze da mu obezbedi demokratski legitimitet. StaviSe,
mudro je da sam ministar pravde ne bude ¢lan, ali je razumno da ucestvuje jedan
sluzbenik tog ministarstva. Neko se, medutim, moze zapitati da li deset ¢lanova,
pored predsednika, nije previSe, jer u Crnoj Gori, kako je prijavljeno, ima samo
140 drzavnih tuZilaca.

CDL-AD(2015)039, Zajednicko miSljenje Venecijanske komisije, Konsultativhog veca
evropskih tuzilaca (KVET) i Kancelarije za demokratske institucije i ljudska prava OEBS-a
(OSCE/ODIHR) u vezi sa nacrtom amandmana na Zakon o tuzilastvu Gruzije

33.[...][V]eoma je vazno da je Tuzilacki savet zamisljen kao pluralisticko telo, koje
uklju¢uje poslanike, tuzioce, clanove civilnog drustva i1 jednog vladinog
zvanicénika. [...]

35. Ako se glavni tuzilac bira i razreSava prostom veéinom glasova u Skupstini
(videti ¢lan 91. st. 4 1 ¢lan 92. st. 12), postaje jos vaznije da TuZilac¢ki savet ima
dovoljnu nepoliticku komponentu, kako bi se sprecilo da skupstinska veéina
namece svoju volju ovom organu.

38. Dobrodoslo je da znacéajan broj ¢lanova Saveta ¢ine tuzioci koje odabiraju
njthove kolege (Cetiri od devet) i primecuje se da u pojedinim sistemima tuzioci
mogu biti i veé¢ina u takvim telima. [...]

CDL-AD(2018)029, Gruzija — Misljenje o odredbama o Tuzilackom savetu u nacrtu Organskog
zakona o tuzilastvu i odredbama o Visokom savetu pravosuda u postojecem Organskom
zakonu o opstim sudovima

33. [...] Tuzilac¢ki savet se sastoji od veéine tuzilaca koje odabiraju njihove kolege.
Time se postize profesionalna zastupljenost i strucnost, ali se ne poveéava u
dovoljnoj meri javni kredibilitet nezavisnosti. Takav sastav je bio odgovarajuéi pre
nego sto je Savet dobio novu ustavnu ulogu koja mu je data ¢lanom 65(3) novog
Ustava. Vertikalna priroda autoriteta u okviru Tuzilastva i profesionalna
podredenost, kao sto je predvideno clanom 5(d), podriva nezavisnost tuzilastva.
Ovu prazninu ne popunjavaju u dovolinoj meri druge komponente clanstva
Saveta, od kojih svaka moze biti vredna, ali ukupni dizajn nije dovoljan za
postizanje nezavisnosti. Gruzijske vlasti treba da razmotre prosirenu
zastupljenost civilnog drustva.
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d) Sto se tic¢e ¢lanova po sluzbenoj duznosti ili ¢lanova nezavisnih institucija

CDL-AD(2021)051, Kosovo — Misljenje o nacrtu amandmana na Zakon o Tuzilackom savetu
Kosova

32. [...] Odredeni broj mesta u tuzilackom savetu mogao bi biti rezervisan za
predstavnike spoljnth nezavisnih institucija (kao sto su Advokatska komora,
konferencija pravnih fakulteta, Ombudsman, itd.) ili za civilno drustvo. U ovom
modelu potrebno je osigurati da institucija koja delegira ¢lanove netuzioce bude
istinski neutralna (Sto se tesko moze posti¢ci u malom i veoma politicki
polarizovanom drustvu), i/ili da ¢lanovi koje delegiraju NVO zaista predstavljaju
civilno drustvo.

37. [...] U hijerarhijski organizovanom tuzilastvu, razumljivo je da glavni tuzilac
treba da ucestvuje u odlucivanju o imenovanjima, karijeri i disciplini tuzilaca, da
utice na budzetsku i organizacionu politiku i da ucestvuje u razvoju profesionalnih
standarda i procedura.

38. Naravno, glavni tuzilac ne bi trebalo da bude u moguénosti da te odluke donosi
sam — iz tog razloga se i osnivaju tuzilac¢ki saveti. U svakom sluc¢aju, potpuno
iskljucenje glavnog tuzioca iz TSK-a moze biti sporno, ako se Zeli odrzati
predloZena ravnoteza izmedu ¢lanova tuzilaca i netuzilaca.

[...]

Generalno, ucesc¢e glavnog tuzioca u tuzilackom savetu treba ceniti u apstraktnoj

formi, veé u svetlu nekoliko faktora specifi¢nih za svaku drzavu, a posebno:

e sastava saveta (da li u savetu dominiraju ¢lanovi tuziocti ili ¢lanovi netuzioct);

e organizacije tuZilackog sistema (da li se radi o hijerarhijskom sistemu sa
glavnim tuziocem na vrhu, ili o decentralizovanom sistemu, u kojem su tuzioci
povezani sa sudovima 1 nisu podredeni glavnom tuziocu sa proceduralnog i
administrativnog stanovista);

e ovlaséenja saveta (da li odlucuje o pitanjima koja se odnose na disciplinu,
karijeru tuzilaca; budzetskim i organizacionim poslovima, itd., ili ta
ovlaséenja pripadaju drugim organima);

e ovlaséenja glavnog tuzioca u donosSenju odluka u okviru saveta (ucesce sa
pravom glasa ili samo u savetodavnom svojstvu) kao i da li postoje dovoljne
zastitne mere u nacinu rada saveta, kako bi se sprecio prekomerni uticaj
glavnog tuzioca u okviru hijerarhije, itd.

Ako se vratimo na situaciju na Kosovu, ucesée glavnog tuzioca u TSK-u ne moze se
osporavati ako glavni tuzilac nema pravo glasa ili ako su clanovi tuZioci u
reformisanom TSK-u i dalje u manjini, ¢ak i zajedno sa glavnim tuziocem. Ako
glavni tuzilac ostane u sastavu TSK-a kao ¢lan po sluzbenoj duznosti i sa pravom
glasa, to moze zahtevati reviziju sastava TSK-a kako bi se ocuvala ravnoteza
izmedu razlicitih grupa ¢lanova. Ukratko rec¢eno, vazno je izbeéi situaciju u kojoj
glavni tuzilac, koriste¢i svoj polozaj u odnosu na clanove tuzioce (pa cak i neke
clanove netuzioce) moze da diktira svoju volju u TSK-u. Sli¢no tome, izvrsna vlast
ili Predsednik ne bi trebalo da budu u poziciji da dominiraju TSK-om — TSK bi
trebalo da ostane samoupravni organ koji nije podreden nijednom ogranku vlasti.
Dakle, ako glavni tuzilac ucestvuje u TSK-u bez prava glasa, ministar pravde
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takode moze ucestvovati bez prava glasa, kako bi se uravnotezio uticaj izmedu
izvrsne vlasti 1 tuzilackog sistema unutar ovog tela.

CDL-AD(2015)039, Zajednicko misljenje Venecijanske komisije, Konsultativhog veca
evropskih tuzilaca (KVET) i Kancelarije za demokratske institucije i ljudska prava OEBS-a
(OSCE/ODIHR) u vezi sa nacrtom amandmana na Zakon o tuzilastvu Gruzije

45. [...] [P]o nacrtu zakona stepen politizacije Saveta je na neki nac¢in smanjen
¢injenicom da dva od cetiri ¢lana koje bira Skupstina, dolaze iz civilnog drustva, a
ne iz redova poslanika. Medutim, ovi kandidati i dalje moraju da dobiju odobrenje
vladajuce veéine (vidi ¢lan 81. st. 2 (d)), Sto mozZe unapred odrediti njihov polozaj
za ceo period njihove sluzbe. Da bi ta lica bila manje zavisna od volje vladajucée
veéine, neophodno je uvesti dodatne garancije, koje se primenjuju kako u fazi
nominovanja tako i u fazi izbora kandidata.

46. Pre svega, nominovanje ¢lanova civilnog drustva i akademske zajednice (¢lan
81. st. 2 (d)) treba da bude obavljeno na transparentan nacin, pri ¢emu bi se proces
selekcije pridrzavao jasnih pravila i kriterijuma, koji bi trebalo da budu utvrdeni
u Nacrtu zakona. Ovde se moZe razmotriti ¢itav niz opcija. Jedna moguénost
(najjednostavnija opcija) jeste da odredeni nosioci funkcija automatski dobiju
¢lanstvo u Savetu, npr. rukovodilac pravnog fakulteta ili predsednik Advokatske
komore moze postati ¢lan Tuzilackog saveta po sluzbenoj duznosti, a da ga ne bira
Skupstina.

47. Pored toga, jedna moguca opcija bi bila imenovanje jednog ili vise ¢lanova
sudstva u Tuzilacki savet. Sudije bi mogle da unesu sopstvenu praktic¢nu ekspertizu
iz sistema krivicnog pravosuda u rad Saveta, a takode bi pomogle jacanju
nezavisnosti ovog tela, a time i poverenja javnosti u rad Saveta. Za ovu poziciju bi
se mogao uzeti u obzir niz mogucih sudija, ukljucuju¢i predsednike odredenih
sudova (npr. Vrhovnog suda, Gradskog suda u Tbilisiju i/ili regionalnih sudova).

48. Jedno alternativno resenje, koje je blize Semi predlozenoj Nacrtom zakona, bilo
bi da se daju ovlaséenja za nominovanje jednom ili vise nezavisnih tela van
Ministarstva pravde ili Tuzilackog saveta, kao sto su Vrhouvni pravosudni savet,
Advokatska komora ili organ koji predstavlja pravne univerzitete i akademske
institucije. U ovom procesu treba uzeti u obzir potrebu da se postigne
odgovarajuéa rodna ravnoteza medu kandidatima. Ovlaséenje za nominovanje se
moze takode dati i odredenim uglednim NVO, sto bi povecéalo transparentnost
Tuzilackog saveta i poverenje javnosti u njegovu autonomiju. U sluc¢ajevima kada
bi ovlaséenje za nominovanje kandidata pripadalo spoljnim akterima, Skupstina
bi i dalje trebalo da zadrzi ovlaséenje da ih odobri ili ne odobri.

50. U fazi izbora od strane Skupstine vazno je obezbediti da dobijeni sastav od
Cetirt ¢lana Saveta koje bira Skupstina ne bude politicki monolitan. Da bi se to
postiglo, mogu se uzeti u obzir dva alternativna resenja: izvor kvalifikovanom
vec¢inom ili uvodenje kvota za opoziciju.

51. Najradikalnije resenje bi bilo da se zahteva da se najmanje dva od Cetiri ¢lana
koje bira Skupstina bira kvalifikovanom veéinom (jedan clan koji predstavlja
Skupstinu i jedan ¢lan koji predstavlja civilno drustvo). Time bi se obezbedilo da
se najmanje dva ¢lana Saveta izaberu kao rezultat kompromisa, koji bi na neki
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nacin bio protivteza ta dva ¢lana ¢iji izbor vise zavisi od podrske vladajuce veéine
1 ¢injenice je da ministar pravde ¢lan Saveta po sluzbenoj duznosti.

52. Buduéi da je ovakvu kvalifikovanu veéinu tesko posti¢i u aktuelnom politickom
kontekstu u Gruziji, moguce je i jedno alternativno resenje: Nacrt zakona bi mogao
da uvede kvote za ¢lanove koje imenuju opozicione stranke. To znaci da opozicione
stranke treba da imaju pravo da imenuju najmanje jednog ¢lana Saveta, bez
obzira na broj mesta u Skupstini. S obzirom na trenutnu relativnu snagu opozicije
u gruzijskoj skupstini, opoziciji bi se mogla dati ¢ak dva od Cetiri mesta: jedan za
poslanika i jedan za predstavnika civilnog drustva koga opozicija Zeli da
nominira. Koje god resenje da se izabere, skupstinska veé¢ina bi i dalje kontrolisala
viSe mesta u TuzZilackom savetu, zbog uceséa ministra pravde, ali bi se njen
odlucujuéi uticaj unutar Saveta smanjio i Savet bi postao politicki uravnotezeniji;
da bi doneli vazne odluke ili ih blokirali, kandidati koje bira skupstinska veéina
morali bi da dobiju podrsku onih koji su izabrani kvalifikovanom veéinom ili
imenovani od strane opozicije, ili onih ¢lanova koje odabira Konferencija tuzilaca.

CDL-AD(2021)047, Republika Moldavija — Misljenje o amandmanima od 24. avgusta 2021.
godine na Zakon o tuzilastvu

46. Sto se tice Ombudsmana, prili¢no je neobi¢no da branilac prava ucestvuje u
upravljanju tuzilackim sistemom. Upitno je da li su funkcije ¢lana VTS [Visokog
tuzilackog saveta] u saglasnosti sa mandatom Ombudsmana. Kako je prijavljeno,
u moldavskom kontekstu, sam Ombudsman je odbio da ucestvuje u radu VIS-a. S
obzirom na navedeno, Ombudsman, kao politicki neutralna licnost, moze da sluzi
kao arbitar izmedu ¢lanova tuZilaca i élanova netuZilaca bliskih sa Vladom, tako
da njegovo ili njeno ucesée u tuzilackom savetu moze da pomogne u izbegavanju
zastoja.

e) Mandat ¢lanova Tuzilackog saveta i njthovo prevremeno razresenje

CDL-AD(2021)051, Kosovo — Misljenje o nacrtu amandmana na Zakon o Tuzilackom savetu
Kosova

54. Venecijanska komisija ponavlja da prevremeni prestanak mandata ¢lana
saveta (bez obzira na to da li je do njega doslo zbog dobrovoljne ostavke, gasenja
celokupne institucije ili drugih sliénih razloga) uvek mora biti povezan sa
utvrdenim prekrsajem ili propustom u izvrsavanju svoje duznosti. Clanovi TSK-a
ne bi trebalo da budu “opozvani” samo zato Sto parlamentarna veéina ili njihove
kolege ne odobravaju odluke koje donose.

59. Druga primedba se odnosi na prevremeni prestanak mandata sadasnjih
C¢lanova TSK-a. Ustav ne utvrduje vremensko trajanje mandata TSK-a, veé
ovlaséuje da se to odredi zakonom. U svakom slucaju, to ne znaci da zakonodavna
vlast moze da skrati vremensko trajanje mandata ili da ga prekida po svojoj volji.
Sigurnost vremenskog trajanja mandata se mora postovati. U jednom misljenju
za Crnu Goru, Venecijanska komisija je formulisala opste pravilo da ¢ak i kada se
tuzilacki savet reformise, njegovim sadasnjim ¢lanovima obicno treba dozvoliti da
zavrse svoje mandate. Bilo bi nekorektno dozvoliti potpunu obnovu sastava
tuzilackog saveta nakon svakih parlamentarnih izbora, kada se promeni
vladajuéa veéina.
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60. Imajuéi to u vidu, nacelo sigurnosti vremenskog trajanja mandata nije
apsolutno; prevremeni prestanak mandata ponekad moze biti opravdan. Tako je
Venecijanska komisija u istom misljenju za Crnu Goru, priznala da bi obnavljanje
sastava tuzilackog saveta moglo biti potrebno kada se nacin imenovanja ¢lanova
netuzilaca promenti iz izbora prostom ve¢inom u izbor kvalifikovanom veéinom,
Jjer bi se time umanyjio rizik od politizacije Saveta. Slicno tome, uvodenje nekih
novih kriterijjuma nepodobnosti koji bi ojacali nezavisnost i politicku odvojenost
¢lanova, moze opravdati zamenu onih ¢lanova koji ne ispunjavaju ove kriterijume.
Jednostavnije receno, prevremeni prestanak mandata nekih ¢lanova moze biti
opravdano ako dovede do znac¢ajnog poboljsanja celokupnog sistema.

61. Ministarstvo pravde je u svojim komentarima argumentovalo da je glavni cilj
predlozene reforme borba protiv korporativizma unutar TSK-a, poveéanjem
zastupljenosti ¢lanova netuzilaca u njemu. U teoriji, ovaj cilj se moze posti¢i
dodavanjem odredenog broja dodatnih ¢lanova netuzilaca sastavu TSK-a. To bi
omogucilo sadasnjim ¢lanovima tuziocima da ostanu u TSK-u do isteka njihovog
mandata. Medutim, u ovom slucaju, TSK bi postao prevelik (sa vise od 20
¢lanova), s obzirom na relativno mali broj tuzilaca na Kosovu. Ovo resenje bi
svakako bilo veoma skupo, s obzirom da se amandmanima predvida zaposlenje sa
punim radnim vremenom svih ¢lanova u TSK-u.

62. Komisija je razmatrala da li bi se, umesto istovremenog prestanka mandata
svih ¢lanova tuzilaca, mogli istraziti neki alternativni modeli obnavljanja sastava
TSK-a. Ovim bi se u najmanju ruku ispostovala sigurnost vremenskog trajanja
njthovog mandata i, u isto vreme, omogucilo TSK-u da odmah pocne da
funkcioniSe sa novim sastavom.

63. Takva revizija sastava TSK-a bi takode mogla biti podrzana ¢injenicom da bi
buduéi sistem eliminisao odredeni disparitet u zastupljenosti nizih tuzilastava u
TSK-u, sto je karakteristika aktuelnog sistema. Trenutno, svako osnovno
tuzilastvo delegira po jednog ¢lana u TSK, sto znaci da su manja tuZilastva
prezastupljena, dok su veéa tuzilastva nedovoljno zastupljena u TSK-u. Revidirani
sistem bi vratio ravnotezu, tako sto bi utvrdio da svaki tuzilac ima jedan glas.

64. U zakljucku, [...] sadasnjim ¢lanovima tuziocima treba dozvoliti da zavrse
svoje mandate. Oni se mogu prevremeno udaljiti samo ako Vlada ubedljivo pokaze
da njthova smena sluzi vitalnom javnom interesu i da vodi ka opstem poboljsanju
sistema.

CDL-AD(2022)006, Kosovo — MiSljenje o revidiranom nacrtu amandmana na Zakon o
Tuzilackom savetu

30. U revidiranom nacrtu je napustena ideja o automatskom prestanku mandata
svith ¢lanova sadasnjeg TSK-a. Revidirani nacrt predlaze da se zadrze tri od
aktuelnih ¢lanova tuzilaca biranjem zZrebom, $to se pridrzava sugestije date u
decembarskom nacrtu. Revidirani nacrt je takode napustio ideju o “redukovanom
TSK-u”, koji funkcioniSe samo ili u sustini sa novoizabranim ¢lanovima
netuziocima. Clan 18. revidiranog nacrta kojim se menja i dopunjuje c¢lan 36.
Zakona, predvida proceduru obnavljanja Saveta: prvo ¢ée nove ¢lanove netuzioce
izabrati Skupstina/imenovati Ombudsman; zatim se organizuje zreb kojim bi se
odredila tri ¢lana koji ¢e nastaviti da budu u Savetu do isteka svog mandata, i na
kraju, nakon sto budu izabrani, “Savet ée poceti sa radom u novom sastavu u
skladu sa ovim zakonom” (vidi ¢lan 36(8)).
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31. Iako se, po pravilu, Venecijanska komisija ne zalaze za automatski prevremeni
prestanak mandata ¢lanova tuzila¢kog saveta zbog institucionalne reforme, nove
prelazne odredbe su vise respektabilnije u vezi sa sigurnoséu trajanja mandata
aktuelnih ¢lanova TSK-a u odnosu na prethodni model.

CDL-AD(2021)012, Crna Gora — Misljenje o nacrtu izmena i dopuna Zakona o Drzavnom
tuzilastvu i Nacrtu zakona o Tuzilastvu za organizovani kriminal i korupciju

29. U odredenim izuzetnim situacijama, zakon moze imati direktno dejstvo na
mandat nosioca funkcije. Na primer, moguce je da se u slu¢aju gasenja cele
institucije ne moze garantovati sigurnost mandata njenog rukovodioca. Medutim,
manje promene u instituciji ne opravdavaju smenu njenog rukovodioca. Pored
toga, institucionalne reforme ne bi trebalo pokretati isklju¢ivo sa surhom smene
pojedinaca na kljuénim pozicijama.

30. Legitimno je smeniti ministre ili druge nosioce politickih funkcija nakon izbora.
Ali ako u domacem sistemu neka institucija uziva odredenu vrstu autonomije ili je,
a fortiort, definisana kao “nezavisna”, smenjujuci kljuc¢ne nosioce funkcija u takvoj
instituciji zbog promene politicke vecine i pod izgovorom zakonodavne reforme
¢ini se da je u suprotnosti sa Ustavom 1 vladavinom prava. Kada bi svaka nova
skupstinska veéina u Skupstini imala pravo da to ¢ini, to bi bilo u suprotnosti sa
samom idejom “mandata” i stabilnos¢u mandata nosioca funkcije i “nezavisnom’-
odnosno apoliticnom — prirodom tih tela. To bi takode osujetilo odredbe koje se
odnose na disciplinsku odgovornost. Disciplinska odgovornost za konkretno
nedoli¢no ponasanje izrice disciplinski organ, organ koji u slucaju sudskih i
tuzilackih saveta, uZiva nezavisnost ili barem visok stepen samostalnosti. S
obzirom na to da skupstinska veé¢ina nema kontrolu nad tim postupcima, moze
do¢i u iskusenje da upotrebi zakonske izmene i dopune kako bi se zaobisle odredbe
o disciplinskoj odgovornosti.

31. Ako je vladajuéa koalicija, kako proizilazi sa sastanaka sa izvestiocima,
razocarana navodnim neprofesionalnim ili politicki pristrasnim postupanjem
VTS-a, onda se mora proveriti disciplinska odgovornost za konkretno nedoli¢no
ponasanje, a ne smeniti pod izgovorom promene njegove titule i/ili naziva
institucije kojom rukovodi. [...]

45. Nacrtom izmena i dopuna Zakona o VIS-u predvideno ée da nakon njihovog
usvajanja, ¢clanovi Tuzilackog saveta, po novim pravilima, morati da budu ponovo
birani.

46. Gore navedena analiza o smeni VTS primenljiva je takode i na smenu ¢lanova
Tuzilackog saveta. Tuzilacki savet nastavlja da postoji, a mala izmena u njegovom
sastavu ne gasi organ niti drasticno menja njegove nadleznosti, prirodu ili
funkcije. Takode, mandat aktuelnih ¢lanova Tuzilackog saveta isti¢e za manje od
godinu dana. Venecijanska komisija ne vidi potrebu za smenom postojecih ¢lanova
Tuzilackog saveta, u najmanju ruku radi poStovanja sigurnosti njthovog
mandata.

47. Venecijanska komisija se poziva na prethodno misljenje o obnovi sastava
sudskog saveta nakon zakonodavne reforme. Funkcije sudskog saveta i tuzilackog
saveta u sistemu kontrole i ravnoteze su veoma slicne, tako da su nalazi Komisije
primenljivi i na predmetni slucaj:
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“Venecijanska komisija smatra da prilikom koriséenja svoje zakonodavne mo¢i za
oblikovanje buducée organizacije i funkcionisanja pravosuda, Skupstina treba da
se uzdrzi od donosenja mera koje bi ugrozile kontinuitet ¢lanstva u Visokom savetu
sudstva.

Prevremeno smenjivanje svih ¢lanova Saveta predstavljalo bi presedan prema
kajem bi svaka nova vlada ili bilo koja nova Skupstina, koja nije odobrila ni sastav
ni ¢lanstvo Saveta, mogla prevremeno da prekine njegovo postojanje i zameni ga
ovim Savetom. U mnogim okolnostima takva promena, posebno u kratkom roku,
izazvala bi sumnju da je namera iza nje bila da utic¢e na slucajeve koji su u toku
pred Savetom. [...]”

48. Neko moze argumentovati da politicki cilj reforme — da se promeni ravnoteza
izmedu Clanova netuzilaca i ¢lanova tuzilaca u buduéem Savetu — ne bi bio
postignut ako bi sadasnjim ¢lanovima bilo dozvoljeno da rade do kraja svog
prvobitnog mandata. Ovaj cilj se, medutim, moze postiéi bez momentalnog
ponovnog izbora ¢lanova koji nisu tuzioci. Da bi se postigla ova nova ravnoteza,
bilo bi dovoljno izabrati jos jednog ¢lana koji nije tuzilac, a razresiti jednog ¢lana
tuzioca (na primer, zrebom ili razresenjem clana koji predstavlja [Specijalno
tuzilastvo]), ili dodati dva ¢lana netuzioca, a uopste ne razresiti ¢lanove tuZioce,
kao prelazno resenje. Ako je, iz bilo kog razloga, tesko odrediti jednog ¢lana
tuzioca za razresenje, trebalo bi da bude moguce da se svi ponovo izaberu,
eventualno po novim pravilima. U ovom scenariju, ¢lanovi tuzioci i netuzioci bi
zavrsili svoje mandate u razlic¢ito vreme. Veéina ¢lanova netuzilaca, izabranih od
strane prethodne Skupstine i do kraja njthovog mandata, ne bi se dozivljavali kao
politicki namestenici aktuelne veéine, a rizik od totalne politizacije Saveta (zbog
dolaska novih ¢lanova imenovanth od strane aktuelne veéine) bi se makar
privremeno umanjio. U svakom slucaju, Venecijanska komisija ne preporucuje
momentalno razresenje clanova netuzilaca i tuzilaca i ocenjuje da im treba
dozvoliti da zavrse svoj mandat.

CDL-AD(2021)030 Crna Gora — Hitno misljenje o revidiranom nacrtu izmena i dopuna
Zakona o Drzavnom tuzilastvu

46. Revidirani nacrt i dalje zadrzava odredbu o neodloznoj zameni svih aktuelnih
¢lanova TS [Tuzilackog saveta], nakon stupanja na snagu zakona, odnosno pre
isteka njihovog mandata (koji istice 22. januara 2022. godine). U martovskom
misljenju, Venecijanska komisija izrazila je stav da bi ¢lanovima sadasnjeg Saveta
trebalo dozvoliti da prekinu svoj mandat. Komisija je ranije saopstila, u pogledu
pravosudnih saveta, da bi, buduéi da je jedna od njihovih vaznih funkcija zastita
sudija od politickog uticaja, “bilo nedosledno omoguditi potpunu obnovu sastava
saveta nakon parlamentarnih izbora’. [...] Dok koristi svoju zakonodavnu mo¢ za
osmisljavanje organizacije i funkcionisanja pravosuda, Skupstina treba da se
uzdrzi od usvajanja mera koje bi ugrozile kontinuitet u ¢lanstvu Visokog saveta
sudstva [i nezavisnosti sudstva (sudije 1 tuzioci)]. Prevremeno uklanjanje svih
¢lanova Saveta stvorilo bi presedan prema kojem bi svaka vlada ili bilo koja nova
Skupstina, koji nije odobrio ni sastav, ni ¢lanstvo Saveta, mogli da rano prekinu
svoje postojanje i zamene ga novim Savetom, $to dovodi do krsenja njegove
nezavisnosti. Venecijanska komisija je, s druge strane, utvrdila da obnavljanje
clanova moze biti opravdano samo kada se nac¢in imenovanja promenti iz proste u
kuvalifikovanu veéinu, jer bi to predstavljalo manji rizik za politizaciju Saveta.
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CDL-AD(2021)030, Crna Gora — Hitno misljenje o revidiranom nacrtu izmena i dopuna
Zakona o Drzavnom tuzilastvu

48. [...] [K]Jomisija ne smatra da bi prestanak mandata svih sadasnjih ¢lanova
Tuzilac¢kog saveta bio opravdan.

49. Medutim, Komisija smatra da su kriterijumi za nepodobnost uvedeni nacrtom
adekvatno sredstvo za stvaranje uslova za ja¢anje nezavisnosti u okruzenju koje
predstavlja rizike od neprimerenog politickog uticaja. Relevantni opsti interes za
postavljanje takvih standarda moze se smatrati proporcionalnim i opravdati
njthovu neposrednu primenu, od slucaja do slu¢aja, na trenutne clanove
Tuzilac¢kog saveta, bez uticaja na princip poverenja u integritet mandata. Stoga bi
se mogao osmisliti postupak za procenu moguée nepodobnosti trenutnih ¢lanova
TS-a u svetlu ovih kriterijuma. Ako bi ovo dovelo do gubitka mandata, ravnoteza
uglednih pravnika i ¢lanova iz reda tuzilaca moze se ponovo proceniti kako bi se
utvrdilo da li su neophodna prilagodavanja pre redovnog isteka mandata 22.
januara 2022. Generalno, po misljenju Komisije, sve dok se izbori sprovode
prostom veéinom, bilo bi pozeljno da se ugledni pravnici biraju u razli¢itim
trenucima (moguce od strane razlic¢itih parlamenata).

CDL-AD(2021)047, Republika Moldavija — Misljenje o amandmanima od 24. avgusta 2021.
godine na Zakon o tuzilastvu

55. [...] Kao takvo, predvidanje starosne granice za penzionisanje javnog
funkcionera nije u suprotnosti ni sa jednim medunarodnim standardom ili
nacelom. Kako je utvrdio USRM [Ustavni sud Republike Moldavije] [...], ideja
starosne granice nije nespojiva sa ustavnim pravom na rad. Takva pitanja moze
da uredi zakonodavac kako bi se osiguralo da odredeni nosioci funkcije poseduju
psthicke 1 fizicke sposobnosti za obavljanje svojih duznosti.

56. Imajuéi to u vidu, ne bi trebalo uvoditi starosnu granicu koja bi imala za
posledicu prestanak mandata odredenim pojedincima, izabranim po ranije
postojeéim pravilima. Venecijanska komisija je kritikovala takve mere u jednom
misljenju za Poljsku i to ponavlja u kontekstu Republike Moldavije. [...]

60. Venecijanska komisija je spremna da prihvati ovaj argument. Medutim, ono
Sto je problematicno je to Sto su ¢lanovi netuzioci koji su imenovani po starim
pravilima (koja nisu predvidala nikakvu starosnu granicu) prevremeno smenjeni
(ili ée biti smenjeni) zbog primene novog pravila. Istina je da sigurnost mandata
¢lanova VST-a nije zagarantovana Ustavom (koji ne govori o trajanju njthovog
mandata, starosnoj granici, itd.). Medutim, imenovanje za ¢lana ustavnog organa
— koji je, po Ustavu, glavni garant nezavisnosti tuzilackog sistema, stvara barem
neko legitimno oc¢ekivanje da mandat nece biti prekinut na sredini bez nekog jako
dobrog razloga. Postavlja se pitanje da li deklarisani cilj ovog amandmana —
izjednacavanje svih ¢lanova Veéa u pogledu starosne granice za odlazak u penziju
— ko¢i nezavisnost ovog tela i da li predstavlja dovoljno ¢vrst razlog za prevrement
prestanak mandata nekih od njegovih ¢lanova. Ovo je jos jedan argument u prilog
tome da se osnovni zahtevi za ¢lanove VST-a 1 uslovi prevremenog prestanka
mandata ukorene u Ustav.

CDL-AD(2014)029, Misljenje o Nacrtu amandmana na Zakon o drzavnom vecu tuZzilaca Srbije
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52. Procedura za o¢uvanje poverenja specificna je za politicke institucije kao Sto su
vlade koje deluju pod parlamentarnom kontrolom. Nije pogodna za institucije, kao
sto je DVT [Drzavno veée tuzilaca], ¢iji ¢lanovi se biraju na odredeni mandat.
Mandat ovih ¢lanova treba da prestane tek istekom ovog mandata, odlaskom u
penziju, ostavkom ili smréu, ili njihovim razresenjem iz disciplinskih razloga.

53. Disciplinski postupak se moze sprovoditi samo u sluc¢ajevima disciplinskih
prekrsaja, a ne zbog “nedostatka poverenja”. Clanom 41. su jasno utvrdeni razlozi
koji mogu dovesti do razresenja ¢lanova DVT-a. Disciplinski postupak se stoga
mora fokusirati samo na pitanje da li ¢lan DVT-a nije obavljao svoje duznosti 'u
skladu sa Ustavom i zakonom'. Ovo pitanje se ne sme mesati sa pitanjem da li ovaj
¢lan jos uvek uziva poverenje javnih tuzilaca i zamenika javnih tuZzilaca koji su
ucestvovali u njegovom ili njenom izboru. Disciplinski postupak mora da
garantuje ¢lanu DVT-u pravic¢no sudenje. Posto se referenca o pravicnom sudenju
navodi u ¢lanu 46a, moraju se dati detalji o povezanim garancijama.

56. [....] Clanovi tuzilackih saveta su autonomni (vidi élan 164. Ustava), a njithovo
podleganje izglasavanju nepoverenja ¢ini th previse zavisnim od Zelja tuzilaca i
prakticno znaci da izabrani ¢lan DVT-a mozZe biti razresen u svakom trenutku, bez
objektivnih razloga. Venecijanska komisija snazno preporucuje da se takva
procedura ne uvodi.

Ocena ustavnosti osporenog Zakona

Sud isti¢e da podnosioci zahteva u slu¢aju KO100/22 osporavaju ustavnost njegovih
¢lanova 13, 16, 18 i 20 Osporenog zakona, a podnosioci zahteva u slucaju KO101/22
osporavaju Osporeni zakon u celini, ali su izneli konkretne argumente u vezi sa
ustavnoscu ¢lanova 6, 13 i 20 Osporenog zakona. Shodno tome, uzimajuéi u obzir (i)
navode podnosilaca zahteva i argumente koje su izneli podnosioci zahteva i odgovore
zainteresovanih strana; i (ii) povezanost relevantnih ¢lanova jednog sa drugim, Sud ce,
u okolnostima konkretnog slucaja, oceniti ustavnost slede¢ih ¢lanova Osporenog
zakona: (i) ¢lan 6. [bez naslova] Osporenog zakona kojim se menja i dopunjuje ¢lan 9.
(Sastav i izbor ¢lanova Saveta) Osnovnog zakona; (ii) ¢lan 7. [bez naslova] Osporenog
zakona, kojim se menja i dopunjuje ¢lan 10. (Postupak za predlaganje, izbor i razreSenje
¢lanova, koje bira Skupstina) Osnovnog zakona; (iii) ¢lan 8. [bez naslova] Osporenog
zakona, kojim se menja, odnosno dopunjava ¢lan 10. (Postupak za predlaganje, izbor i
razreSenje ¢lanova, koje bira Skupstina) Osnovnog zakona, odnosno dodaje novi ¢lan
10/A (Netuzilacki ¢lan kojeg imenuje ombudsman) Osporenog zakona; (iv) ¢lan 13. [bez
naslova] Osporenog zakona kojim se menja i dopunjuje ¢lan 15. (Kvorum i donosenje
odluka) Osnovnog zakona; (v) ¢lan 16. [bez naslova] Osporenog zakona kojim se menja
i dopunjuje ¢lan 19. (Disciplinski postupak protiv ¢lanova Savet) Osnovnog zakona; (vi)
¢lan 18. [bez naslova] Osporenog zakona kojim se menja, odnosno dopunjuje ¢lan 23.
(Imenovanje i ponovno imenovanje tuzilaca) Osnovnog zakona, odnosno dodaje ¢lan
23/A (Sudska zastita) Osporenog zakona; i (vii) ¢lan 20. [bez naslova] Osporenog
zakona o izmeni i dopuni ¢lana 36. (Ostajanje na duznost) Osnovnog zakona u vezi sa
stavom 3 c¢lana 11. [bez naslova] Osporenog zakona o izmeni i dopuni ¢lana 13.
(Zavrsetak mandata) Osnovnog zakona.

Gore navedene ¢lanove Osporenog zakona, Sud ¢e oceniti svaki posebno, tako Sto ce (i)
prvo sumirati bitne navode podnosilaca zahteva i argumente i protivargumente
zainteresovanih strana pred Sudom; i (ii) primenice opsSta nacela koja su gore
razradena, odnosno sudsku praksu Suda, ESLJP-a i SPEU-a i relevantna nacela koja
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proizilaze iz relevantnih Izvestaja i Misljenja Venecijanske komisije, sa naglaskom u dva
Misljenja o Kosovu povodom Osporenog zakona.

1. Ocena ustavnosti ¢lana 6. [bez naslova] Osporenog zakona kojim se
menja i dopunjuje élan 9. (Sastav i izbor ¢lanova Saveta) Osnovnog
zakona

Na pocetku i za potrebe ocene ustavnosti ¢lana 6. Osporenog zakona, Sud ¢e izneti: (i)
sustinu navoda podnosilaca zahteva i prate¢e komentare zainteresovanih strana, kao i
sustinu argumenata suprotne strane (vidi paragrafe 74-137 ove presude za detaljan opis
relevantnih argumenata i protivargumenata); i (ii) ocenu Suda na ove navode u vezi sa
neustavnoscu relevantnog ¢lana.

(i) Sustina navoda/argumenata 1 protivargumenata podnosilaca zahteva i
zainteresovanth strana

Podnosioci zahteva navode da je ¢lan 6. Osporenog zakona u suprotnosti sa ¢lanovima
4. 1 110. Ustava, u sustini, zato $to (i) smanjuje odnos, odnosno proporciju izmedu
tuzilackih i netuZilackih ¢lanova u TSK-u, krSeéi nezavisnost nezavisne ustavne
institucije; (ii) novi sastav TSK-a, sa ovom novom proporcijom izmedu tuzilackih i
netuzilackih ¢lanova, omogucava parlamentarnoj veéini da se upli¢e u nezavisnom
vrSenju funkcije tuzilackog sistema; (iii) Ombudsman nije ovlaséen, odnosno nema
ustavnu i zakonsku nadleznost da imenuje ¢lana TSK-a; (iv) takva pove¢ana nadleznost
Ombudsmana predstavlja sukob interesa u odnosu na njegovu ustavnu obavezu da $titi
osnovne slobode i prava; (v) izbor 2 (dva) netuzilacka ¢lana od strane SkupsStine
prostom vec¢inom glasova, krsi nezavisnost i integritet TSK-a kao nezavisnog ustavnog
organa, dajuci tako svakoj parlamentarnoj veéini veliku priliku za uticaj i politicku
kontrolu nad netuzilackim ¢lanovima TSK-a.

U prilog navodima podnosilaca zahteva, TSK, Ombudsman i Advokatska komora su
takode podneli komentare Sudu. Prema TSK-u, u sustini, (i) trenutna struktura TSK-a
je slicna onoj u SSK-u, koji ima 10 (deset) sudija i gde samo 3 (tri) ¢lanova nisu sudije i
da je ova razlika u tretmanu TSK-a i SSK-a u suprotnosti sa Ustavom i sudskom
praksom Ustavnog suda; (ii) predlozeni sastav TSK-a, zapravo, utvrduje jednaku
zastupljenost tuzilaca i netuzilaca u Savetu, jer se ucesce glavnog drzavnog tuzioca po
sluzbenoj duznosti u TSK-u ne smatra ve¢inom tuzilackih ¢lanova, jer istog ne odabiraju
kolege direktno, ve¢ je predstavljen u TSK-u prema sluzbenoj duznosti; (iii) imenovanje
¢lana od strane Ombudsmana u TSK-u je u suprotnosti sa njegovim ovlaséenjima da
nadgleda i Stiti prava i slobode pojedinaca od nezakonitih i neregularnih radnji ili
neaktivnosti javnih organa, uklju¢uju¢i samog TSK-a; (iv) ova povecana nadleznost
Ombudsmana predstavlja sukob interesa, na osnovu nadleznosti Ombudsmana prema
Zakonu o disciplinskoj odgovornosti sudija i tuzilaca da pokrece disciplinske postupke
protiv sudija i tuzilaca; i (v) Osporeni zakon, Sto se tice Ombudsmana, samo definise
njegovu obavezu da se konsultuje sa civilnim drustvom i ne precizira nijedan drugi
kriterijum u vezi sa imenovanjem relevantnog ¢lana u TSK-u.

Prema Ombudsmanu, (i) moguénost da Ombudsman imenuje 1 (jednog) ¢lana TSK-a
~smogla bi se eventualno smatrati kao povreda nezavisnosti Ombudsmana, ali 1
nezavisnosti TSK-a“; i (ii) ova nova nadleznost, koja je predvidena Osporenim
zakonom, ne proizilazi iz Ustava niti iz Zakona o Narodnom advokatu. Na kraju,
Advokatska komora takode osporava predlozenu strukturu TSK-a i ukljucivanje
Ombudsmana preko ovlaséenja da imenuje jednog od 7 (sedam) c¢lanova TSK-a,
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osporavajuti takode iskljucenje predstavljanja Advokatske komore u TSK-u, za razliku
od Osnovnog zakona.

Ministarstvo pravde, s druge strane, osporava/suprotstavlja se navodima poslanika
Skupstine i argumentima drugih strana, odnosno TSK-a, Ombudsmana i Advokatske
komore, isticuéi da (i) postoji sustinska razlika u obimu ustavne uredenosti sudova i
tuzilastava Ustavom i da u slucaju tuzilackog sistema, prema Ustavu, zakonodavni
organ moze odlucivati o naéinu izbora ¢lanova TSK-a u okviru diskrecionih zakonskih
ogranicenja; (ii) tuzilastvo nije sud i rad tuzilastva se sustinski razlikuje od rada suda,
ali je neosporna nezavisnost i suda i tuzilastva, koja je zagarantovana Ustavom i koja
nije povredena Osporenim zakonom; (iii) sastav od 13 (trideset) clanova i
neuravnotezen izmedu tuzilackih i netuzilackih ¢lanova stvara rizik od korporativizacije
unutar TSK-a; (iv) izmenom i dopunom Osnovnog zakona, postignuta je uravnotezena
zastupljenost kako bi se obezbedila efikasnost TSK-a u vr$enju svojih ovlascenja i da je
takav pristup u skladu sa Misljenjem Venecijanske komisije, prema kojoj ,tuZioci
moraju imati znacajnu zastupljenost, ali ne nuzno i veéinu®; (v) Ombudsman je
nezavisna ustavna institucija i, shodno tome, moze imenovati 1 (jednog) od 3 (tri)
netuzilacka ¢lana kako bi se postigao ,pluralizam® clanova TSK-a, Stavise, takva
preporuka takode potice iz Misljenja Venecijanske komisije; (vi) netuzilacki ¢lan koga
je imenovao Ombudsman ne deluje u TSK-u kao predstavnik interesa niti ovlaséenja
koje Ombudsman ima, ve¢ kao netuzilacki ¢lan sa punim radnim vremenom, $to ée
obezbediti pluralizam TSK-a; i (vii) Zakon o Narodnom advokatu izri¢ito navodi da
Narodni advokat obavlja i druge poslove definisane zakonima na snazi.

(i1)) Ocena Suda

Na osnovu navoda podnosilaca zahteva i relevantnih odgovora i prigovora, Sud smatra
da je u vezi sa ¢lanom 6. Osporenog zakona, u sustini, vazno oceniti da li je promenjen
sastav TSK-a, ukljucujuéi i nacin izbora njegovih netuzilackih ¢lanova, u skladu sa
Ustavom. U tom kontekstu, Sud ¢e prvo razmotriti da li je (i) smanjenje broja ¢lanova
TSK-a, ukljucujuéi promenu odnosa izmedu tuzilackih i netuzilackih ¢lanova, i da li je
predloZena struktura u skladu sa ustavnom nezavisnoséu TSK-a, kao sto je definisana u
¢lanu 110. Ustava; i zatim da li je (ii) nadleznost Ombudsmana da “imenuje”, ¢lana TSK-
a zasnovana na odredbama Ustava, odnosno njegovim ¢lanovima 110 i 65.

U tom kontekstu, Sud najpre podseta na trenutni sastav TSK-a koji je utvrden
Osnovnim zakonom, prema ¢ijem ¢lanu 9. se TSK sastoji od trinaest (13) ¢lanova, i to:
(i) deset (10) ¢lanova iz redova tuzilaca, ukljucujuéi glavnog drzavnog tuzioca, sedam
(7) ¢lanova tuzilaca iz osnovnih tuZilastva, zastupljenih sa po jednim (1) ¢lanom; jedan
(1) ¢lan tuzilac iz Apelacionog tuzilastva i jedan (1) ¢lan tuzilac iz Specijalnog tuzilastva,
koga odabiraju tuzioci doti¢nih tuZilastva; i (ii) tri (3) ¢lana netuZilaca, odnosno jedan
(1) ¢lan Advokatske komore, jedan (1) ¢lan koji je univerzitetski profesor prava i jedan
(1) ¢lan predstavnik civilnog drustva. Sto se tice tri (3) ¢lana netuzilaca TSK-a, Osnovni
zakon precizira da iste bira Skupstina, u skladu sa stavom 10. ¢lana 65. Ustava, tajnim
glasanjem, ve¢inom glasova svih poslanika koji su prisutni i glasaju, na osnovu liste sa
dva (2) kandidata za svaki polozaj, koje su predlozili nadlezni organi, odnosno
Advokatska komora i pravni fakulteti i precizira da se predstavnik civilnog drustva bira
putem javnog konkursa i isti bira Skupstina, prema kriterijumima utvrdenim tim
zakonom.

Tacnije, a u vezi sa nacinom izbora ¢lanova netuzilaca od strane Skupstine, ¢lan 10.

(Postupak za predlaganje, izbor i razreSenje ¢lanova, koje bira Skupstina) Osnovnog
zakona, izmedu ostalog, precizira (i) da lista za sednicu SkupsStine sadrzi dva (2)
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kandidata za jedan (1) poloZzaj, nakon ocene nadlezne komisije kako je utvrdeno u tom
zakonu; i (ii) da se izbor od strane Skupstine vrsi u dva (2) kruga glasanja, odnosno, ako
u prvom krugu kandidati koje je predlozila nadlezna skupstinska komisija ne dobiju
vecinu glasova svih poslanika koji su prisutni i koji glasaju, u tom slucaju se u drugom
krugu izabranim smatra kandidat sa ve¢im brojem glasova.

Kroz ¢lan 4. Prvog nacrta koji je Vlada predlozila za dopunu i izmenu Osnovnog zakona
i koji je podvrgnut prvoj analizi Venecijanske komisije, na osnovu ¢ega je Venecijanska
komisija sacinila prvo Misljenje kojim je dopuna/izmena clana 9. Osnovnog zakona,
odredio da TSK treba da se sastoji od 7 (sedam) c¢lanova, (i) 4 (Cetiri) tuZioca,
isklju¢ujuci glavnog drzavnog tuzioca i navodeci da jednog od tuzilaca bira Skupstina; i
(ii) 3 (tri) netuzioca izabrana od strane Skups$tine. Prema ovoj promeni/dopuni, 4
(Cetiri) od 7 (sedam) ¢lanova TSK-a bi birala Skupstina prostom vec¢inom, odnosno
vec¢inom poslanika koji su prisutni i koji glasaju.

Prvo misljenje Venecijanske komisije bavilo se predloZenim novim sastavom TSK-a,
ukljucujuéi proceduru za izbor odgovarajuéih ¢lanova koji nisu tuzioci, u podnaslovu A
odeljka IV tog Misljenja. U kontekstu poslednje navedenog, Sud primeéuje da je
predmet relevantne analize bio prethodni nacrt osporenog zakona, odnosno nacrt
zakona Vlade, koji je dostavljen Venecijanskoj komisiji putem pisma od 26. oktobra
2021. godine, kako je navedeno u stavu 30 ove presude. Prema tome, Sud ce se pozvati
na Prvo misljenje samo u onoj meri u kojoj je to misljenje adresiralo nacela koja se
odnose na nacrt koji je usvojen u Skupstini, odnosno osporeni zakon, pojasnjavajuci da
je ovaj poslednji podvrgnut (i) daljoj analizi od strane Venecijanske komisije, koja je
rezultirala Drugim misljenjem, usvojenim na 130. plenarnoj sednici Venecijanske
komisije, odrzanoj 18-19. marta 2022. godine; i (ii) naknadnim izmenama i dopunama
u Skupstini, kako je izlozeno u ovoj presudi u odeljku Postupak pred Sudom.

Sto se ti¢e novog sastava TSK-a i nadina izbora odgovarajuéih ¢lanova, Prvo misljenje
Venecijanske komisije najpre primecuje da centralni element reforme, odnosno nova
ravnoteza izmedu tuzilaca i netuzilaca unutar TSK-a, nije u suprotnosti sa evropskim
standardima (vidi, Prvo misljenje Venecijanske komisije, stav ). Medutim Venecijanska
komisija takode naglasava da “reforma ne bi trebalo da dovede do potc¢injavanja TSK-
a vladajuéoj veéini” (vidi, Prvo misljenje Venecijanske komisije, stav 28). Sledom
navedenog, a u vezi sa preispitanom strukturom TSK-a, kao rezultat smanjenja
prisustva ¢lanova tuzilaca i, samim tim, povecanog udela ¢lanova netuzilaca,
Venecijanska komisija je, izmedu ostalog, navela: (i) da je oduvek priznavala da u
pojedinim demokratskim pravnim porecima nema tuZzilackih saveta, a da tamo gde
postoje, postoji niz prihvatljivih modela kako bi takvi saveti trebalo da budu sastavljeni
i da u tom pogledu postoji bitna razlika izmedu standarda koji vaze za sudske i tuzilacke
savete (vidi, Prvo mi$ljenje Venecijanske komisije, stav 26); i (ii) dok tuZzioci treba da
budu zasti¢eni od politickog uplitanja i dok tuzilacki savet moze da ponudi tu zastitu,
ne postoji zahtev da takvim savetima nuzno “dominiraju” tuZioci i da se Venecijanska
komisija dosledno zalagala za tuzilac¢ke savete u kojima tuzioci koje odabiraju njihove
kolege, predstavljaju “sustinski deo”, ali ne nuzno i ve¢inu ¢lanova (vidi, Prvo misljenje
Venecijanske komisije, stav 26).

Nadalje i konkretnije, Prvim misljenjem Venecijanske komisije je primeéeno (i) da je
TSK trenutno skoro u potpunosti sastavljen od tuzilaca i da je kao takav sklon riziku od
“korporativizma’; (ii) da veéina ¢lanova tuzilaca TSK-a dolazi iz nizih tuzilastava i da
je sasvim prirodno da se za njih moze percipirati da glasaju zajedno sa svojim kolegama
visih nivoa, a posebno sa samim glavnim drzavnim tuziocem; i da bi kao rezultat toga,
(iii) smanjenje udela ¢lanova tuzilaca moglo pomo¢i u borbi protiv “korporativisticke
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tendencije” ovog tela, ili “percepcije takve tendencije”, navodeci takode da reforma
TSK-a ne bi trebalo da dovede do njegovog potcinjavanja vladajucoj veéini u Skupstini
(vidi, Prvo misljenje Venecijanske komisije, stavovi 271 28).

Prema Prvom miSljenju Venecijanske komisije, “nijedan od ovih modela nije bez
mana”, medutim, (i) “bilo koji pluralisticki model je bolji od modela gde tuzilackim
savetima dominira monolitna grupa c¢lanova tuzilaca, podredenih glavnom
drzavnom tuziocu, ili monolitna grupa politickih namestenika lojalnih vladajucéoj
veéini”; i (ii) vazno je da sastav TSK-a bude dovoljno “pluralisticki” da osigura da tuzioci
ne mogu upravljati sami i istovremeno da ¢lanovi koji nisu tuzioci, a koji su izabrani
glasovima vetine koja predstavlja vladaju¢u veinu, “ne mogu tako lako da ih
nadglasaju” (vidi, Prvo misljenje Venecijanske komisije, stavovi 28 i 33). Sto se tice
¢lanova TSK-a koji nisu tuZioci, Prvo misljenje Venecijanske komisije primecuje da se
odredeni broj mesta u Tuzilackom savetu, moze “rezervisati za predstavnike spolinith
nezavisnih institucija (kao sto su advokatska komora, konferencija pravnih fakulteta,
ombudsman, itd.) ili za civilno drustvo” i da je “u ovom modelu vazno osigurati da
institucija koja delegira ¢lana netuzioca bude istinski neutralna (Sto moze biti tesko
ostvarivo u malom i veoma politicki polarizovanom drustvu) i/ili da ¢lanovi koje
delegiraju NVO, budu istinski predstavnici civilnog drustva” (vidi, Prvo misljenje
Venecijanske komisije, stav 32).

Sto se ti¢e izbora ¢lanova netuZilaca TSK-a, Prvo misljenje Venecijanske komisije
izrazava zabrinutost da izbor ¢lanova netuzilaca od strane Skupstine izglasavanjem
prostom vec¢inom povecava rizik od njihove politizacije i da su u tom smislu vazna tri
uslova, odnosno da organ koji vrsi izbor, u ovom sluc¢aju Skupstina: (i) bude “zaista
pluralisticka”, odnosno “da u njoj ne dominira vladajuéa veéina ili ¢lanovi koji su
povezani sa njom”; (ii) proces donosenja odluka u okviru tog tela, odnosno Skupstini,
treba da osigura da kandidati za koje je predloZzeno da budu izabrani od strane
Skupstine, imaju podrsku u Sirokom politickom spektru; i (iii) ve¢ina u Skupstini ne bi
trebalo da bude u moguénosti da zaobide ili sabotira proceduru izbora (vidi, Prvo
misljenje Venecijanske komisije, stav 42).

Sto se tide prisustva glavnog drzavnog tuZioca u sastavu TSK-a, §to je u sustini
Venecijanska komisija preporucila u Prvom misljenju, Komisija je naglasila (i) da glavni
drzavni tuzilac “ne bi trebalo da bude u moguénosti da donosi odluke sam — i to je
razlog zasto se i osnivaju tuzilacki saveti”; i (ii) ako glavni drzavni tuzilac ostane u
sastavu TSK-a kao ¢lan po sluzbenoj duznosti sa pravom glasa, to moze udliniti
potrebnim preispitivanje sastava TSK-a kako bi se “odrzala ravnoteza izmedu razlicitih
grupa c¢lanova’, jer je vazno “da se izbegne situacija u kojoj glavni drzavni tuzilac,
koristeéi svoj polozaj u odnosu na ¢lanove tuzioce (pa ¢ak i na pojedine clanove
netuzioce) diktira svoju volju TSK-u” (vidi, Prvo misljenje Venecijanske komisije, stav
38).

Konacno, i u meri u kojoj je to relevantno za okolnosti konkretnog slucaja, u Prvom
misljenju Komisije je naglaseno da (i) “centralni element reforme - odnosno nova
ravnoteza izmedu clanova tuzilaca i netuzilaca u TSK-u — nije u suprotnosti sa
evropskim standardima. TuzZioci koje biraju njihove kolege i dalje predstavljaju
sustinski deo ovog organa (tri od sedam ¢lanova)” (stav 70); medutim (ii) “reforma ne
bi trebalo da dovede do pot¢injavanja TSK-a vladajucoj veéini. Nacrtima amandmana
se predlaze da se svi clanovi netuzioci biraju prostom veéinom u Skupstini. Ovaj
predlog povecava rizik od politickog uticaja na TSK i trebalo bi ga ponovo razmotriti:
izbor prostom veé¢inom treba da bude zamenjen proporcionalnim sistemom izbora ili
imenovanje nekoliko ¢lanova netuzilaca od strane spoljnih nezavisnih institucija ili
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civilnog drustva” (stav 71); (iii) “ukratko, procedura izbora c¢lanova netuzilaca
predloZena u nacrtima amandmana je, u isto vreme, previsSe sloZena i previse nejasna,
te stoga ne nudi dovoljne garancije od manipulacije ili percepcije manipulacije. Stoga
bi ovaj predlog trebalo znacajno preraditi. Venecijanska komisija se vra¢a na svoju
raniju preporuku da se ¢lanovi netuzioci biraju na osnovu proporcionalnog sistema
ili da se predvidi imenovanje odredenog broja ¢lanova netuzilaca od strane nezavisnih
organa, kako bi se postigao pluralisticki sastav TSK-a. Svako od ovih resenja je
Jjednostavnije i, u isto vreme, smanjuje rizik od preteranog politickog uticaja na
TSK” (stav 49); i (iv) “stoga bi prva preporuka Venecijanske komisije bila da se
osigura da se c¢lanovi netuzioci u buduéem sastavu TSK-a biraju na nacin koji
obezbeduje dovoljan pluralizam u sastavu TSK-a 1 “protivtezu” c¢lanovima
imenovanim glasovima vladajuée veéine” (stav 35).

Nakon Prvog misljenja Venecijanske komisije, ¢lanom 5. drugog nacrta predlozenog od
strane Vlade za izmenu i dopunu Osnovnog zakona i koji je podvrgnut drugoj analizi
Venecijanske komisije, usled koje je rezultiralo Drugo misljenje Venecijanske komisije,
izmenom/dopunom ¢lana 9. Osnovnog zakona je utvrdeno da se TSK sastoji od sedam
(7) ¢lanova, (i) Cetiri (4) tuzilaca, ukljucujuéi glavnog tuzioca i preciziraju¢i da jedan od
tuzilaca treba da bude odabran iz Apelacionog tuzilastva ili Specijalnog tuzilastva, a
druga dva (2) iz osnovnih tuzilastava; i (ii) tri (3) ¢lana koji nisu tuzioci, od kojih dva
(2) ¢lana bira Skupstina prostom vec¢inom, a jednog (1) ¢lana “imenuje”, ombudsman.

U kontekstu predloZzenog novog sastava TSK-a, Venecijanska komisija je Drugim
misljenjem, ponovo naglasila (i) da nije u suprotnosti sa evropskim standardima imati
veéinu ¢lanova netuzilaca u Tuzilackom savetu; medutim, naglaseno je (ii) da je vazno
da povecano prisustvo ¢lanova netuZzilaca ne dovede do politizacije TSK-a; i (iii) da
tuZioci koje odabiraju njihove kolege treba da predstavljaju znac¢ajan deo ¢lanstva (vidi,
Drugo misljenje Venecijanske komisije, stav 10). U tom smislu i analizirajuci da li su
amandmani na nacrt zakona kao rezultat Prvog misljenja u skladu sa nalazima
Venecijanske komisije, Komisija je istakla da ¢e “u buduéem TSK-u, tuzioci ponovo
dobiti (blagu) veéinu, zajedno sa glavnim drzavnim tuZiocem, sto nije u suprotnosti sa
standardima” (vidi, Drugo misljenje Venecijanske komisije, stav 11).

Sto se ti¢e predloga nacrta zakona da se poveéa nadleznost Ombudsmana da imenuje”,
jednog (1) ¢lana netuzioca u buduéem TSK-u, Venecijanska komisija je istakla da (i)
pretpostavlja da se institucija Ombudsmana moze smatrati nezavisnim telom u
pravnom poretku Kosova; (ii) da je vazno da ucesée Ombudsmana ne ugrozi njegovu ili
njenu sposobnost da izvrsi nezavisne ocene u vezi sa pitanjima koja se odnose na TSK;
i (iii) da novi sastav TSK-a (u kojem tuZioci koje odabiraju njihove kolege predstavljaju
tri (3) od sedam (7) ¢lanova, sa dva (2) ¢lana netuzioca koje bira Skupstina, jednim (1)
¢lanom netuziocem koga imenuje ombudsman i glavnim drZzavnim tuZiocem kao ex
officio ¢lanom), ne krsi medunarodne standarde (vidi, Drugo Misljenje Venecijanske
komisije, stavovi 1211 33).

Sud podseta da se pored dva Misljenja u vezi sa spornim zakonom, Venecijanska
komisija tokom godina bavila sli¢cnim pitanjima u vezi sa sastavom tuzilackih saveta i
balansom izmedu tuzilackih i netuzilackih ¢lanova u kontekstu raznih zemalja i koji su,
koliko je relevantno, za okolnosti konkretnog slucaja, takode rezimirani u ovoj presudi
kroz dva glavna izveStaja, odnosno (i) IzveStaj o Tuzilackoj sluzbi; i (ii) Sazetak
Venecijanske komisije za tuZioce, koji sadrzi i odredene delove dva Misljenja o Kosovu.

Gore navedeni, izmedu ostalog i u principu, naglasavaju da za razliku od zajednickog
imenioca, odnosno konsolidovanog standarda koji postoji u pogledu nezavisnosti
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pravosudnih sistema, ukljucujuéi i sudska veéa, takav ne postoji u pogledu tuzilackih
sistema /usluga i koje, u zavisnosti od Ustava i/ili vaze¢ih zakona, mogu biti predmet
razli¢itih mera, nadzora izvrsne i/ili zakonodavne vlasti, koje uvek sadrze neophodne
garancije za nezavisnost i samostalnost vrSenja funkcije tuZilastva i neophodne
mehanizme za sprecavanje bilo kakvog uticaja drugih vlasti u pojedinaénim sluéajevima
krivicnog gonjenja. U istim IzveStajima i Misljenjima, ukljucuju¢i i Misljenja
Konsultativnog veca evropskih tuzilaca se, medutim, isti¢e da sadasnji trendovi idu ka
vecoj nezavisnosti tuzilackih sistema. U slu¢ajevima potpune nezavisnosti tuzilackih
sistema, u principu, ovim sistemima upravlja nezavisna institucija, kao $to su tuzilacki
saveti, reSenje koje je takode prilagodeno i Ustavom Kosova.

Medutim, prema relevantnim Izvestajima i Misljenjima Venecijanske komisije, iako je
jedan broj drzava osnovao tuzilacke savete, ne postoji jedinstven standard u pogledu
njihovog sastava, strukture i/ili funkcija. Medutim, zajedni¢ka karakteristika ovih
saveta je da imaju razlic¢itost ili pluralizam u svom sastavu, odnosno odgovarajuéi balans
izmedu tuzilackih ¢lanova, koje odabira sam tuZilacki sistem, i netuzilackih ¢lanova, pri
¢emu su poslednje navedeni, u principu, neophodni za demokratski legitimitet doti¢nih
saveta, uvek sa neophodnim garancijama da izbegnu njihovu politizaciju. U zavisnosti
od relevantnih ustavnih i/ili pravnih sistema i propisa, netuzilacke c¢lanove mogu
delegirati ili nominirati i druge institucije ili birati Skupstina, i u tom slucaju je pozeljno
da budu izabrani kvalifikovanom veé¢inom, kako bi se izbegla moguénost politizacije i
politickih i uplitanja.

Vazno je napomenuti da je na osnovu relevantnih Izvestaja i Misljenja Venecijanske
komisije, medu najdelikatnijim pitanjima u pogledu odredivanja sastava tuzilackih
saveta, balans izmedu tuzilackih i netuzilackih ¢lanova. Ovim pitanjem se, pored Prvog
i Drugog misljenja u vezi sa Osporenim zakonom, Venecijanska komisija nedavno bavila
i u Misljenjima za Crnu Goru, Gruziju, Moldaviju i Srbiju, a koja su, u meri u kojoj su
relevantna za okolnosti konkretnog slucaja, pojasnjena u stavovima 188-200 ove
presude.

Iz zajednickog ¢itanja svih ovih izveStaja i misljenja, ukljué¢ujuéi i kontekste u kojima su
sastavljeni, potrebno je pravilno balansirati izmedu tuzilac¢kih i netuzilackih ¢lanova (i)
da bi se izbegao rizik od korporativizacije, s obzirom na hijerarhijsku prirodu tuzilackih
sistema i potencijalno organizacionih kultura potéinjavanja glavnom tuZiocu i samim
tim balansiranje sastava saveta sa netuzilackim ¢lanovima; i (ii) da bi se izbegao rizik
od politizacije u slucaju izbora netuzilackih ¢lanova od straneSkupstine, balansirajuéi
sastav saveta sa tuzilackim ¢lanovima koje odabira sam tuzilacki sistem. Ova ravnoteza
treba da rezultira pluralistickom sastavu relevantnih saveta, u kojem tuzilacki i
netuzilacki ¢lanovi nece imati priliku da lako dominiraju jedni nad drugima.

Dalje i na osnovu relevantnih Izvestaja i Misljenja Venecijanske komisije, ukljuc¢ujuéi i
dva Misljenja o Kosovu, u vezi sa Osporenim zakonom, u sastavu tuzilackih saveta, u
zavisnosti od doti¢nih ustavnih sistema i ne odredujuéi da li vec¢ina ¢lanova treba da
budu tuZioci ili ne, u principu (i) odredeni broj tuzilaca odabira sam tuzilacki sistem;
(ii) odredeni broj ¢lanova moze biti izabran od strane Skupstine, gde se preferira izbor
kvalifikovanom veé¢inom ili proporcionalni sistem, uvek praéen delotvornim
mehanizmom za deblokadu; i (iii) netuzilacki ¢lanovi koji mogu dolaziti iz pravosuda,
nezavisnih institucija, civilnog drustva i koji su delegirani po sluzbenoj duznosti u sastav
tuzilackih saveta i/ili su nominirani i izabrani kroz sisteme definisane u relevantnim
Ustavima i/ili zakonima od strane zakonodavne vlasti.
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U kontekstu gore navedenih pojasnjenja, ali sa naglaskom na ¢lan 16. Ustava, na osnovu
kojeg je Ustav najvisi pravni akt u Republici Kosovo i prema kojem zakoni i drugi pravni
akti moraju biti u skladu sa Ustavom, Sud, kao §to je gore razjasnio, u kontekstu ¢lana
6. osporenog zakona, mora da oceni da li je (i) predloZena struktura, odnosno srazmer
izmedu tuzilackih i netuzilackih ¢lanova, u skladu sa ustavnom nezavisnoséu TSK-a kao
Sto je utvrdeno u ¢lanu 110. Ustava; i (ii) nadleznost ombudsmana da "imenuje", jednog
(1) netuzilackog c¢lana TSK-a, u skladu je sa ¢lanovima 110. i 65. Ustava.

a) Sto se ti¢e balansa izmedu tuZilackih i netuZilackih élanova

Sud najpre ponavlja da na osnovu ustavnih odredbi, odnosno ¢lana 110. Ustava, nije
sporno da TSK ima punu ustavnu nezavisnost. Ova Ustavom utvrdena nezavisnost ¢ini
sustinu oblika vladanja i podele vlasti u Republici Kosovo i, takode predstavlja njenu
vrednost, kao S§to je utvrdeno u c¢lanovima 4. i 7. Ustava, respektivno. Ovakva
nezavisnost institucija utvrdenih Poglavljem VII u vezi sa pravosudnim sistemom, veé
je razjasnjena kroz jedan broj presuda ovog Suda i koje su takode razjasnjene, koliko je
to relevantno, u delu opstih nacela ove presude.

Sud takode podseca da u pogledu sastava TSK-a, Ustav ima dve (2) odredujuée odredbe,
njegove Clanove 65. i 110., koji utvrduju interakciju izmedu dve institucije, odnosno
Skupstine i TSK-a, u odredivanju sastava ovog poslednjeg.

Tacnije, prema stavu 4. ¢lana 110. Ustava, sastav TSK se reguliSe zakonom, koji se prema
stavu 1. ¢lana 65. Ustava usvaja od strane Skupstine. Dok, prema stavu 10. ¢lana 65.
Ustava, SkupS$tina je ta institucija koja bira c¢lanove TSK, u skladu sa Ustavom.
Obavljanje odgovaraju¢ih funkcija i TSK-a i Skupstine, u ovom kontekstu podleze
ustavnim principima i obavezama za balansiranje i podelu vlasti. Sud naglasava da
uprkos c¢injenici da je Ustav, kroz stav 4 svog ¢lana 110, propisao da se sastav TSK-a
odreduje zakonom, ostavljaju¢i nadleznost Skupstini da usvoji ovaj zakon i da bira
¢lanove TSK-a na naéin propisan Ustavom i zakonom, ova nadleznost Skupstine se uvek
mora vrsiti u skladu sa stavom 1. ¢lana 110. Ustava i koji garantuje TSK punu
nezavisnost u vrsenju njegove ustavne funkcije. Shodno tome i kao sto je ve¢ objasnjeno,
dok se Ustav poziva i na zakon u kontekstu, izmedu ostalog, sastava TSK-a, garancija o
potpunoj nezavisnosti TSK, koju daje Ustav, svakako se ne moZe umanyjiti kroz zakonske
odredbe.

U ovom kontekstu i kao $to je pojasnjeno u paragrafima 179-187 ove presude, Sud
podseca da je nakon proglasenja nezavisnosti, Skupstina, kroz zakone iz 2010, 2015. i
2019. godine, respektivno tri (3) puta menjala sastav TSK-a. Kroz ova tri (3) zakona,
TSK je imao razlicite sastave. Prvobitno, Zakonom iz 2010. godine, sastav TSK je bio
odreden na devet (9) ¢lanove, od kojih su pet (5) tuzioci i Cetiri (4) netuzioci, dok je
nakon toga, kroz zakone iz 2015. i 2019. godine, broj ¢lanova TSK-a je porastao na
trinaest (13), od kojih su deset (10) tuZioci i tri (3) netuZzioci. Pored izmena/dopuna u
pogledu sastava i odnosa izmedu tuzilackih i netuzilackih ¢lanova, i nacin izbora
netuzilackih ¢lanova je bio podvrgnut izmenama Tacnije, (i) Zakonom iz 2010. godine,
administriranje odabira netuzilackih ¢lanova vrsi je TSK; (ii) Zakonom iz 2015. godine,
administriranje procesa odabira netuzilackih ¢lanova, sa izuzetkom administriranja
konkursa za ¢lana civilnog drustva, izvrSeno je od strane Skupstine; i (iii) Zakonom iz
2019. godine, administriranje konkursa za izbor ¢lana civilnog drustva, preneto je
Skupstini, uvek u skladu sa specificnostima definisanim odgovaraju¢im zakonom o
TSK-u.
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Sud takode primecuje da je Skupstina Republike godinama pokusSavala da pronade
pravu srazmeru izmedu tuzilackih i netuzilackih ¢lanova u sastavu TSK. Uprkos
razlikama u broju ¢lanova TSK-a i odnosu izmedu tuzilac¢kih i netuzilackih ¢lanova, u
svim zakonskim uredenjima, odnosno sve izmene/dopune zakona o TSK-u od
proglasenja nezavisnosti, nadleznost za imenovanje/izbor ¢lanova TSK-a je podeljena
izmedu TSK-a i Skupstine, sa izuzetkom predstavljanja po sluzbenoj duznosti glavnog
tuzioca i ministra pravde, do izmena i dopuna zakona iz 2015. u vezi sa ovim poslednjim.
Osporenim zakonom, izmenom c¢lana 9. Osnovnog zakona, ova struktura se ponovo
dopunjuje/izmenjuje, tako Sto se menja broj ¢lanova, ukljucujuéi i odnos izmedu
netuzilackih i tuzilac¢kih ¢lanova, ali menjajuéi i nacin njihovog izbora, odnosno
utvrdivanjem/prenosenjem nadleZznosti ombudsmanu da ,imenuje“ odnosno bira
jednog netuzilackog ¢lana TSK-a.

U kontekstu gore navedenih pojasnjenja i uzimajuéi u obzir (i) stav 4. ¢lana 110. Ustava
u vezi sa stavom 1. ¢lana 65. Ustava, naime, utvrdivanje Ustava da se sastav TSK-a
odreduje zakonom usvojen od strane Skupstine; i (ii) standarde i principe u kontekstu
sastava tuzilackih saveta koji proizilaze iz relevantnih Izvestaja i Misljenja Venecijanske
komisije, ukljucujué¢i dva misljenja o Kosovu u vezi sa osporenim zakonom, Sud prvo
isti¢e da nije sporno da Skupstina ima ustavnu nadleznost da odredi sastav TSK-a, uvek
u skladu sa stavom 1. ¢lana 110. Ustava, odnosno ne narusavajuéi potpunu nezavisnost
u vrSenju ustavne funkcije TSK-a i principe podele i ravnoteze vlasti i vrednosti
Republike, kao sto su utvrdene u ¢lanovima 4., odnosno 7. Ustava.

Takode, a uzimajuci u obzir (i) povezanost stava 4. ¢lana 110. Ustava sa stavom 1. ¢lana
110. Ustava; i (ii) standarde i principe u kontekstu sastava tuZzilackih saveta koji
proizilaze iz relevantnih Izvestaja i miSljenja Venecijanske komisije, ukljuc¢ujuci dva
misljenja o Kosovu u vezi sa osporenim zakonom, Sud naglasava da nije sporno da deo
¢lanova TSK-a, na nacin preciziran kroz zakone usvojene od strane Skupstine, odnosno
njegove tuzilacke ¢lanove, odabira sam tuzilacki sistem. Takav standard proizilazi iz
Ustava i relevantnih principa i standarda Venecijanske komisije, kao Sto je slucaj sa (i)
sastavom Sudskog saveta koji odabira deo svojih ¢lanova iz redova samog sudskog
sistema na naéin propisan Ustavom i primenjivim zakonom,; ali i (ii) zakonima o TSK-
tokom godina, na osnovu kojih su tuzilaéki ¢lanovi TSK-a odabrani od strane samog
tuzilackog sistema, dok je netuzilacke ¢lanove birala Skupstina, na nacin preciziran
ovim zakonima. StaviSe, Sud primeéuje da uprkos ¢injenici da su tri institucije
definisane kao ,potpuno nezavisne* Ustavom, SSK, TSK i Ustavni sud, respektivno i
koje podlezu kolektivnoj prirodi odlucivanja, Ustav je propisao razlicite vecine za izbor
njihovih ¢lanova. Tacnije, u slucaju SSK-a i TSK-a, utvrdio je prostu veéinu jer je
propisao/predvideo da deo odgovarajuceg ¢lanstva/sastava saveta odabira sam sudski
i/ili tuzilacki sistem, respektivno, dok kada je predvideo da sve ¢lanove jedne potpuno
nezavisne institucije, kao $to je Ustavni sud, bira Skupstina, onda je precizirao potrebnu
veéinu za izbor doti¢nih ¢lanova na kvalifikovanu dvotrec¢insku veé¢inu (2/3) poslanika
koji su prisutni i koji glasaju.

Sporno je, ipak, u okolnostima konkretnog slu¢aja, smanjenje broja ¢lanova TSK-a i
smanjenje odnosa izmedu tuzilackih i netuzilackih ¢lanova, odnosno balans izmedu
tuzilackih i netuzilackih ¢lanova i nacin izbora poslednje navedenih, tako da se dva
faktora koji ugrozavaju tuzilacke savete, odnosno korporativizacija i politizacija,
izbalansiraju medusobno.

Medutim i kao Sto je objasnjeno u relevantnim delovima ove presude, (i) na osnovu

stava 4 clana 110 Ustava, izmedu ostalog, sastav TSK reguliSe se zakonom; (ii) 3
prethodna zakona su predvidala razlicit sastav TSK-a, dok je u svim sluc¢ajevima sastav
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TSK-a ukljucivao i ¢lanove odabrane od strane samog tuzilackog sistema i netuzilackih
¢lanova, koje odabira TSK i/ili bira Skupstina; (iii) Skupstina je, na osnovu relevantnih
zakona, neprekidno birala netuzilacke ¢lanove u sastavu TSK-a u skladu sa stavom 10
¢lana 65. Ustava; (iv) sve dok ne postoji utvrdeni ustavni standard i/ili koji proizilazi iz
medunarodne prakse, uklju¢uju¢i i one navedene u IzveStajima i Misljenjima
Venecijanske komisije u vezi sa odnosom izmedu tuzilackih i netuzilackih ¢lanova u
tuzilackim savetima, poslednje navedeni, tj. netuzilacki ¢lanovi, imaju vaznu ulogu u
sastavu dotiénih saveta i igraju ulogu balansiranja i izbegavanja moguce
korporativizacije u tuzilackom sistemu u korist njegovog pluralizma i demokratskog
legitimiteta, ukoliko naéin njihovog izbora je osmisljen kako bi izbegavao moguéi
politicki uticaj na Savet, odnosno moguce mesanje u nezavisnost relevantnog saveta.

Shodno tome, Sud naglasava da uzimajuéi u obzir stav 4 ¢lana 110. Ustava u vezi sa
stavovima 1 i 10 ¢lana 65. Ustava, sastav od 7 (sastav) ¢lanova TSK-a, u kojem su 4
(Cetiri) tuziocai 3 (tri) netuzilacka ¢lana, nije u suprotnosti sa stavom 1 ¢lana 110. Ustava
niti sa nacelima koja proisticu iz standarda koje je utvrdila Venecijanska komisija, kao
$to su razradeni u ovoj presudi.

b) Sto se ti¢e nadleznosti ombudsmana da ,imenuje* jednog ¢lana TSK-a

Sud podseta da povodom nacina izbora netuzilackih élanova u TSK-u, na osnovu
osporenog zakona 1 (jednog) od 3 (tri) netuzilac¢ka ¢lana TSK-a ,,imenuje“, Ombudsman.
Nadleznost Ombudsmana u ovom kontekstu su osporavali podnosioci zahteva i TSK, ali
i sam Ombudsman. U ovom kontekstu i izmedu ostalog, argumentovano je da (i)
Ombudsman nema ovu nadleznost definisanu Ustavom; i da (ii) uzimajuci u obzir
funkciju Ombudsmana utvrdenu Ustavom, odnosno nadleznost da nadzire i §titi prava
i slobode pojedinaca od nezakonitih i neregularnih radnji javnih organa, kao $to je
definisano u ¢lanu 132. Ustava, ukljuc¢ujuci i nadleznosti ombudsmana o disciplinskim
pitanjima u vezi sa tuZiocima, utvrdene Zakonom o disciplinskoj odgovornosti sudija i
tuzilaca, nadleznost ove institucije da ,,imenuje“ ¢lana TSK-a, u suprotnosti je sa njenom
ustavnom funkcijom i, kao rezultat toga, predstavlja ,,sukob interesa®. S druge strane,
Ministarstvo pravde, u sustini, isti¢e da uklju¢ivanje Ombudsmana u TSK-u, odnosno
utvrdivanje zakonske nadleznosti da ,imenuje” ¢lana u ovom Savetu, proizilazi iz
preporuka Misljenja Venecijanska komisija.

Sud prvo podseca da tacka 1.3.2 ¢lana 6 osporenog zakona utvrduje da u TSK jednog (1)
¢lana "imenuje" ombudsman. Drugo, prema c¢lanu 10/A (Netuzilacki ¢lan kojeg imenuje
Ombudsman) osporenog zakona, utvrdeno je da (i) ombudsman ,imenuje“ ¢lana Saveta
koji ispunjava uslove iz ¢lana 5. stav 2 ovog zakona; (ii) ombudsman odrzava sadrzajni
konsultativni sastanak sa organizacijama civilnog drustva koje su aktivne u oblasti
tuzilackog sistema na Kosovu, pre "imenovanja" ¢lana Saveta; i (iii) kada ¢lanu iz stava
1. ovog clana prevremeno prestane mandat, u skladu sa ovim zakonom, ombudsman
»bira“ ¢lana sa punim mandatom od dana kada je mesto ostalo upraznjeno. Trece,
prema stavu 4. ¢lana 16. osporenog zakona, razreSenje ,jizabranog“ ¢lana Ombudsmana
vr$i se njegovom odlukom. U kontekstu poslednje navedenog, Sud istice da se po istom
zakonu (i) tuzilacki ¢lanovi Saveta razreSavaju na predlog dve treéine (2/3) ¢lanova
Saveta i isti imaju pravo na zalbu Vrhovnom sudu; (ii) ¢lanovi koje bira Skupstina
predlazu se za razreSenje od strane komisije koja se sastoji od tri (3) tuzilacka ¢lana koji
nisu ¢lanovi Saveta i nakon predloga Saveta, ne precizirajuci ve¢inu koja je potrebna za
ovaj predlog, glasaju se u Skupstini sa ve¢inom poslanika koji su prisutni i koji glasaju,
bez mogu¢nosti zalbe Vrhovnom sudu, kao sto je slucaj sa tuzilackim ¢lanovima Saveta;
dok (iii) se ¢lan koga ,,bira“ ombudsman, razreSava samo njegovom/njenom odlukom,
na predlog komisije sastavljene od tri (3) tuzilacka ¢lana koji nisu ¢lanovi Saveta i nakon
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predloga Saveta, ne preciziraju¢i ve¢inu koja je neophodna za ovaj predlog i bez
mogucnosti Zalbe Vrhovnom sudu kao $to je sluc¢aj sa tuzilackim ¢lanovima Saveta.

U kontekstu nadleznosti ombudsmana da ,,imenuje/bira“ jednog (1) netuzilackog ¢lana
TSK-a, Sud naglasava da (i) je ta¢no da je u Prvom misljenju Venecijanske komisije,
poslednje navedena takode uzela Ombudsmana kao primer institucije koja moze biti
zastupljena u tuzilackim savetima (stav 32); i (ii) takode je ta¢no da je u Drugom
misljenju Venecijanske komisije naglaseno da ,,imenovanje“jednog (1) ¢lana od strane
Ombudsmana u TSK-u nije nuzno u suprotnosti sa medunarodnim standardima, ali je
takode u istom izvestaju, Venecijanska komisija skrenula paznju na ¢injenicu da je
svazno da uceSée Ombudsmana ne ograni¢ava njegovu sposobnost da donosi
relevantne odluke u vezi sa pitanjima u vezi sa Tuzilackim savetom* (stav 12).

Sud takode primecuje da je moguénost predstavljanja Ombudsmana u TSK-u istaknuta
u najmanje dva druga misljenja Venecijanske komisije, odnosno u (i) Misljenju CDL-
AD(2021)047 za Moldaviju u vezi sa izmenama i dopunama Zakona o Tuzilackoj sluzbi
od 24. avgusta 2021. godine (stav 46); i (ii) Misljenju CDL-AD(2008)005 za Crnu Goru
u vezi sa nacrtom izmena i dopuna Zakona o drzavnom tuziocu Crne Gore (stav 53). Ni
u jednom slucaju, Venecijanska komisija nije izricito izrazila svoj prigovor na
zastupljenost Ombudsmana u relevantnim tuzilackim savetima, uprkos tome sto je u
gore navedenom Misljenju za Moldaviju, izmedu ostalog, naglasio da je ,Sto se tice
Ombudsmana, prili¢no neobi¢no da branilac ljudskih prava ucestvuje u upravljanju
tuzilackog sistema*. Nejasno je da li su funkcije ¢lana VTS-a (Visi tuzilacki savet) u
skladu sa mandatom Ombudsmana. Kao $to je poznato, u moldavskom kontekstu, sam
Ombudsman je odbio da ucestvuje u radu VTS. Ipak, kao politi¢ki neutralna li¢nost,
moze da sluzi kao arbitar izmedu tuzilackih i netuzilackih ¢lanova bliskih Vladi, pa
njegovo ili njeno ucesée u tuzilackom savetu moze pomocéi da se izbegnu blokade* (vidi:
CDL-AD(2021)047, stav 46).

Sud, u kontekstu gore navedenih pojasnjenja i utvrdivanja Osporenog zakona da odredi
ovlaséenje Ombudsmanu da ,imenuje/bira”, jednog ¢lana TSK-a, u pocetku naglasava
da nije sporno da je (i) u ustavnom poretku Kosova, Ombudsman nezavisna institucija
Sto je potvrdeno brojnim presudama Suda tokom godina, ukljuéujuéi, ali ne
ogranicavaju¢i se na presude Suda, u slucajevima KO29/12 i 48/12, KO73/16,
KO171/18, KO203/19 i KO219/19; i da (ii) ukljuc¢ivanje Ombudsmana u tuzilacke savete
nije nuzno u suprotnosti sa medunarodnom praksom, kao Sto, u pogledu tuzilackih
sistema i u kontekstu specifi¢nih ustavnih i/zakonskih uredenja, postoje i prakse u
kojima tuzilacki sistemi ne podlezu upravom saveta, ali ni drugim ustavnim i/ili
zakonskim resenjima koja mogu da obuhvataju i ulogu izvrsne i zakonodavne vlasti, kao
Sto je razradeno u ovoj presudi na osnovu relevantnih Izvestaja i Misljenja Venecijanske
komisije. Rekavsi to, Sud naglasava da se nadleznost Ombudsmana da ,,imenuje/bira“,
jednog (1) ¢lana TSK-a mora oceniti u kontekstu ustavnog uredenja Republike Kosovo.

U tom kontekstu, Sud najpre ponovo isti¢e da je (i) na osnovu ¢lana 16. Ustava, Ustav
najvisi pravni akt Republike Kosovo sa kojim zakoni i ostali pravni akti moraju biti u
saglasnosti i iz kojeg proisti¢e upravna vlast, i Ustav se sastoji od jedinstvenog skupa
ustavnih principa i vrednosti na osnovu kojih je izgradena i treba da funkcionise
Republika Kosovo i da norme predvidene Ustavom treba da se ¢itaju i tumace u
medusobnoj povezanosti.

Na osnovu dva gore navedena principa, i okolnosti konkretnog slucaja, Sud istice da je

ustavnost osporenog zakona u kontekstu utvrdivanja nadleznosti ombudsmana da
simenuje/bira“ netuzilackog ¢lana u TSK, mora se oceniti u kontekstu (i) stava 10. ¢lana

74



246.

247.

248.

249.

250.

251.

65. Ustava, prema kome, izmedu ostalog, Skupstina bira ¢lanove Tuzilackog saveta; (ii)
ustavnih nadleznosti Skupstine da bira nosioce funkcija ustavnih nezavisnih institucija
utvrdenih u Poglavljima VII i XII Ustava, respektivno; i (iii) ¢lana 132. Ustava, prema
kojem, izmedu ostalog, Ombudsman ima nadleznost da vrsi nadzor nad svim drZzavnim
organima, ukljuc¢ujuci Tuzilacki savet, u kontekstu nezakonitih radnji i necinjenja u vezi
sa osnovnim pravima i slobodama.

Najpre i u kontekstu nadleznosti Skupstine da bira nosioce funkeija, Sud podseca da (i)
na osnovu stava 10. ¢lana 65. Ustava, Skupstina bira ¢lanove Sudskog saveta i
Tuzilackog saveta u skladu sa Ustavom; dok (ii) na osnovu stava 4. ¢lana 110. Ustava,
sastav Tuzilackog saveta, kao i odredbe o imenovanju, razreSenju, mandatu,
organizacionoj strukturi i pravila postupka ureduju se zakonom. U kontekstu
povezanosti izmedu ove dve odredbe, Sud, prema gore navedenim pojasnjenjima,
ponavlja da (i) u slu¢aju Sudskog i Tuzila¢kog saveta, deo ¢lanstva biraju odgovarajuci
sistemi, odnosno sudski i tuzilacki sistem; dok (ii) prema ¢lanu 10. ¢lana 65. Ustava,
ostale ¢lanove bira Skupstina, u slu¢aju SSK prema ustavnim odredbama, dok u sluc¢aju
TSK-a, prema odredbama zakona koji se usvaja od strane Skupstine.

Imajuéi to u vidu, i radi procene da li stav 4. ¢lana 110. Ustava, moZe podrazumevati da
se, ne samo nadleznost za odredivanje sastava, ve¢ i ustavna nadleZnost za
izbor/imenovanje ¢lanova TSK-a, moze preneti na drugi javni organ kroz zakon, Sud ¢e
u nastavku analizirati sve odredbe Ustava koje preciziraju nadleznost Skupstine da
,bira“ nosioce javnih institucija.

U ovom kontekstu, Sud podse¢a da su nadleznosti Skupstine da bira nosioce javnih
funkcija utvrdene u (i) Poglavlju IV Ustava u vezi sa Skupstinom Republike Kosovo; i
(ii) u Poglavlju XII Ustava u vezi sa Nezavisnim institucijama.

U prvom, odnosno ¢lanu 65 Poglavlja IV, Ustav predvida da SkupsStina (i) bira i
razreSava predsednika i potpredsednike Skupstine; (ii) bira i moze razresiti predsednika
Republike Kosovo; (iii) bira Vladu i izglasava nepoverenje iste; (iv) bira ¢lanove Sudskog
saveta i Tuzilackog saveta; i (v) predlaze sudije Ustavnog suda.

Naéin izbora nosilaca navedenih funkcija u sluéaju (i) izbora predsednika i
potpredsednika Skupstine; (ii) predsednika Republike Kosovo; (iii) Vlada; i ¢lanova
Sudskog saveta i sudija Ustavnog suda, utvrden je u ¢lanovima 67 [Izbor Predsednika i
Potpredsednika], 86 [Izbor Predsednika], 95 [Izbor Vlade], 108 [Sudski Savet Kosova]
i ¢lana 114. [Sastav i Mandat Ustavnog suda] Ustava. Kako je napred razjasnjeno, u
slu¢aju Tuzila¢kog saveta, stavom 10. ¢lana 65. Ustava precizirano je da Skupstina bira
¢lanove Tuzilackog saveta, kao i sudskog, dok je stavom 4. ¢lana 110. Ustava utvrdeno
da sastav Tuzilackog saveta Kosova, kao i odredbe o imenovanju, razreSenju, mandatu,
organizacionoj strukturi i pravila procedure, reguliSu se zakonom.

S druge strane, u drugom, odnosno, u Poglavlju XII Ustava, ovo poslednje navedeno
utvrduje nezavisne institucije, kao $to su Ombudsman, Stalni revizor, Centralna izborna
komisija, Centralna banka Kosova, Nezavisna komisija za medije i Nezavisne agencije.
Sa izuzetkom Centralne izborne komisije, ¢iji je sastav odreden Ustavom, i nezavisnih
agencija, koje su institucije osnivane od strane Skupstine, na osnovu relevantnih
zakona, koji reguliSu njihovo osnivanje, funkcionisanje i nadleznosti, u slu¢aju ostale
Cetiri (4) nezavisne institucije, Ustav ili utvrduje nadleznost Skupstine da bira njihove
nosioce/rukovodioce ili ovo pitanje delegira na nivo zakonskog uredenja.
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Tacnije, i prvo, u slu¢aju ombudsmana, (i) ¢lanom 134. [Kvalifikacija, Izbor i Razresenje
Ombudsmana] Ustava propisano je da ombudsmana bira Skupstina ve¢inom glasova
svih njenih poslanika; dok (ii) ¢lan 133 [Kancelarija Ombudsmana], utvrduje da
ombudsman ima jednog (1) ili viSe zamenika i da se njihov broj, nadin odabiranja i
mandat ureduju zakonom o ombudsmanu. Drugo, u sluc¢aju Stalnog revizora, ¢lan 136.
[Stalni Revizor Kosova] odreduje da se isti bira ve¢inom glasova svih poslanika
Skupstine. Trec¢e, u sluéaju Centralne banke, ¢lan 140. [Centralna Banka Kosova]
utvrduje da se upravljanje Centralnom bankom Republike Kosovo i procedure za izbor
i imenovanje ¢lanova odbora Centralne banke Kosova reguliSu zakonom, koji mora da
obezbedi njenu nezavisnost i autonomiju. I ¢etvrto, ¢lan 141. [Nezavisna Komisija za
Medije] predvida da se clanovi Nezavisne komisije za medije biraju u skladu sa
zakonom, kroz transparentan proces.

Prema datom obrazloZenju, uprkos ¢injenici da je u slu¢aju (i) zamenika ombudsmana;
(i) guvernera Centralne Banke i ¢lanova njenog odbora; i (iii) ¢lanova Nezavisne
komisije za medije, Ustav se, u smislu izbora, odabiranja, imenovanja, predlaganja,
poziva na uredenje na nivou zakona, svi nosioci navedenih javnih funkcija ustavnih
nezavisnih institucija, u stvari, biraju se od strane Skupstine.

Tacnije, (i) prema ¢lanu 10. (Postupak za izbor zamenika Narodnog Advokata) Zakona
br. 05/L -019 o narodnom advokatu, zamenike narodnog advokata bira Skupstina
Republike Kosovo, ve¢inom glasova prisutnih poslanika koji glasaju; (ii) prema ¢lanu
38 (Imenovanje) Zakona br. 03/L-209 o Centralnoj banki Republike Kosovo, guvernera
i ¢lanove odbora Centralne banke bira Skupstina, a zatim ih imenuje predsednik; i (iii)
prema clanu 11. (Izbor ¢lanova Nezavisne komisije za medije) Zakona br. 04/L-44 o
nezavisnoj komisiji za medije, ¢lanove NKM imenuje/bira Skupstina.

Na osnovu gore navedenih pojasnjenja, proizilazi bez izuzetka da u slucaju ustavnih
nezavisnih institucija, i bez obzira da li Ustav posebno propisuje njihov izbor od strane
Skupstine ili ovaj izbor/imenovanje delegira na nivo zakonskog uredenja kroz Ustav, svi
relevantni zakoni koji ureduju ustavne nezavisne institucije, preciziraju nadleznost
Skupstine da bira rukovodioce/nosioce njihovih funkecija.

U kontekstu navedenih obrazlozenja, Sud isti¢e ¢injenicu da u svim sluéajevima
nezavisnih institucija utvrdenih Ustavom, uzimajué¢i u obzir njihov nezavisni ustavni
status, nadleznost za izbor rukovodioca/nosilaca relevantnih funkcija vrsi se od strane
Skupstine, bez obzira na da li je ova nadleznost specificno odredena Ustavom ili je
prema Ustavu delegirana na nivou zakonskog uredenja.

U slucaju TSK-a, ova nadleznost Skupstine je precizirana na nivou Ustava, odnosno u
stavu 10 njegovog clana 65, i ocenjuju¢i da li se takva nadleznost moze
preneti/delegirati na druge javne organe putem zakona usvojenog u skladu sa stavom
4. ¢lana 110. Ustava, Sud je pored c¢injenice da je ve¢ razjasnio da je nadleznost
Skupstine da bira/imenuje rukovodioce i/ili ¢lanove ustavnih nezavisnih institucija, i
bez obzira da li je takva nadleznost precizirana u Ustavu i/ili delegirana na nivou
zakonskog uredenja, ona ni u jednom slucaju nije preneta/delegirana, podsec¢a i na
svoju sudsku praksu, kroz koju je zadrzao stav da se Ustavom utvrdene nadleznosti ne
mogu preneti na druge javne organe nizim aktima, odnosno zakonima. Ovaj stav je
razjasnjen, izmedu ostalog, u presudi u slucaju KO43/19, sa podnosiocima Albulena
Haxhiu, Driton Selmanaj i jos trideset drugih (30) poslanika Skupstine Republike
Kosovo, u vezi sa ocenom ustavnosti Zakona br. 06/L-145 o duznostima,
odgovornostima i nadleznostima Drzavne delegacije Republike Kosovo u procesu
dijaloga sa Srbijom (u daljem tekstu: presuda Suda u slu¢aju KO43/19). Sud podseca da
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je ovom presudom ocenio ustavnost pomenutog zakona, prema kojem je, izmedu
ostalog, Skupstina ovlastila relevantnu drzavnu delegaciju da pregovara i postigne
sporazum sa Srbijom tokom procesa dijaloga. U oceni ovog zakona, za koji je Sud
proglasio da je suprotan Ustavu, u meri u kojoj je relevantan za okolnosti konkretnog
sluc¢aja, Sud je naglasio da (i) u okviru ustavno-pravnog sistema sve druge norme
podlezu premoci ustavne norme; (ii) kada je neko pitanje utvrdeno Ustavom, ono se ne
moze menjati, podrivati ili transformisati aktom nize pravne snage, kao Sto je zakon; i
da (iii) Ustavom izric¢ito utvrdene nadleznosti, u kontekstu ovog slucaja u pogledu
spoljne politike, nisu mogle biti prenete na druge posebne institucije ili organe, nizim
pravnim aktima (vidi presudu Suda u slu¢aju KO43/19, stavovi 68. i 88.).

U stvari, i StaviSe, vredi napomenuti da uprkos ¢injenici da je ¢lanom 133. [Kancelarija
Ombudsmana], precizirano da se broj, nacin izbora i mandat zamenika ombudsmana
reguliSe zakonom o ombudsmanu, ovaj poslednje navedeni, na osnovu zakona o
ombudsmanu, nema ni nadleZnost da ,,imenuje/bira“ svoje zamenike, jer je na osnovu
navedenog zakona, takvu nadleznost vrsi Skupstina Republike Kosovo.

Ovo je takode vazno u kontekstu ustavnih nadleznosti Ombudsmana. Taénije, Sud
naglasava da su uloga i nadleznosti Ombudsmana precizirane ¢lanom 132. [Uloga i
nadleznosti Ombudsmana] i koji precizira da (i) ombudsman nadzire i Stiti prava i
slobode pojedinaca od radnji ili nezakonitih i neregularnih radnji i neéinjenja javnih
organa; (ii) Ombudsman je nezavisan u vrsenju svojih duznosti i ne prihvata uputstva i
uplitanja drugih organa, institucija ili organa koji vrse vlast u Republici Kosovo; i (iii)
svaki organ, institucija ili drugi organ, koji vrsi legitimnu vlast u Republici Kosovo,
duZan je da odgovori na zahteve Ombudsmana i da mu/joj dostavi sva dokumenta i
informacije koje se traze u skladu sa zakonom. Osim toga, na osnovu ¢lana 135. [1zvestaj
Ombudsmana] i 113. [Jurisdikcija i Ovlaséene Strane] Ustava, Ombudsman se moze
direktno obratiti Ustavnom sudu u vezi sa ustavnos$c¢u zakona, dekreta predsednika i
premijera i uredbi Vlade.

Imajuéi u vidu ustavne funkcije Ombudsmana u ustavnom poretku Republike Kosovo,
sa akcentom na njegovu nadleznost da nadzire i $titi prava i slobode pojedinaca od
nezakonitih i neregularnih radnji ili neéinjenja javnih organa, ukljuc¢ujuéi i sam
Tuzilacki savet i pravo na direktno upuéivanje predmeta Ustavnom sudu, Ustav je u
¢lanu 134. [Kvalifikacija, izbor i razreSenje Ombudsmana] posebno predvideo da
Ombudsman i njegovi zamenici ne mogu biti ¢lanovi bilo koje politi¢ke partije, niti da
obavljaju politicku, drzavnu ili privatnu profesionalnu delatnost, niti da ucestvuju u
organima upravljanja civilnih, privrednih i trzi$nih organizacija.

Stavi$e, i imajué¢i u vidu prirodu ustavnih nadleZnosti ombudsmana, ukljuéujuéi
funkciju nadzora nad javnim organima u kontekstu zastite osnovnih prava i sloboda, na
osnovu Zakona o disciplinskoj odgovornosti sudija i tuzilaca, istom su mu date izabrane
nadleznosti u vezi sa disciplinskim postupcima sudija i tuZilaca, nadleZznosti koje su
Sudskih i Tuzilackih saveta, respektivno. Tac¢nije, na osnovu ¢lana 9 (Zalbe na
disciplinske prekrsaje sudija i tuviilaca), 11 (Kriviéno delo), 12 (Istrazni postupak), 14
(Disciplinski postupak) i 15 (Zalba na disciplinske odluke) pomenutog Zakona,
ombudsman ima (i) nadleznost da primi zalbe fizi¢kih i pravnih lica protiv sudija i
tuzilaca; (ii) u slucajevima kada navodna povreda sadrzi elemente krivicnog dela, slucaj
se prosleduje drzavnom tuziocu i obavestava se ombudsman; (iii) nadleznost da se od
relevantnog Saveta trazi da pokrene istrage protiv sudija i tuzilaca, ukljucujuci i
predsednike sudova, glavne tuzioce i glavnog drzavnog tuzioca, u vezi sa njihovim
radnjama kao nadleznih organa; i (iv) pravo na zalbu Vrhovnom sudu ako relevantni
saveti ne preduzmu radnje, u njihovom svojstvu kao nadlezni organi.
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U gore pomenutom kontekstu, Sud podseca da je (i) i sama Venecijanska komisija
skrenula paznju na ¢injenicu da je vazno da ukljué¢ivanje Ombudsmana ne ogranicava
njegovu ili njenu sposobnost da izvr§i nezavisne procene u vezi sa pitanjima koja
ukljuéuju TSK; i (ii) sam Ombudsman je pokrenuo dileme pred Sudom u vezi ustavnosti
nadleznosti koja se utvrduje osporenim zakonom da "imenuje/bira" jednog (1)
netuzilackog ¢lana TSK-a.

Sta vise, i u meri u kojoj je to relevantno za okolnosti konkretnog slu¢aja, u smislu
sastava SSK-a i TSK-a, primenljivi zakoni su takode napravili razliku izmedu “izbora”,
“nominiranja/predlaganja” ili “zastupanja po sluzbenoj duznosti” u jednoj ustavnoj
nezavisnoj instituciji. Ovo je sluéaj sa TSK-om prema zakonima iz 2010, 2015. i 2019.
godine, respektivno, koji su definisali (i) pravo na nominiranje/predlaganje nezavisnih
institucija, ukljuéujuéi Advokatsku komoru i pravne fakultete, i nadleznost Skupstine
da bira, na nadin preciziran u primenljivim zakonima, medu
nominacijama/predlozima; i (ii) zastupanje po sluzbenoj duznosti, kao $to je slucaj za
zastupljenos¢u ministra pravde u Savetu do izmena/dopuna zakona 2015. godine, i
glavnog drzavnog tuzioca. Takvu kombinaciju alternativa i mehanizama, zapravo,
preporucéuje Venecijanska komisija i u dva misljenja za Kosovo, kako je objasnjeno u
odeljku glavnih nacdela ove presude. Upravo takav sistem, koji pored ¢lanova tuzilaca
koje bira sam sistem i ¢lanova netuzilaca koje bira Skupstina i koji u zavisnosti od
utvrdenog nacina glasanja, mogu povecati rizik od politizacije Saveta, omogucava
pluralizam Saveta, balansiraju¢i i uticaj tuzilaca, ali i uticaj ¢lanova netuzilaca koje bira
Skupstina, na odlucivanje Saveta.

Prema tome, ombudsman, na osnovu osporenog zakona (i) ne predlaze niti (i) se
predstavlja po sluzbenoj duznosti u TSK, ve¢ (iii) ,imenuje“, odnosno ,bira“ jednog
netuzilackog ¢lana u TSK, nadleznost to koja je, na osnovu stava 10. ¢lana 65. Ustava,
odredena Skupstini Republike. Stavise, a kako je gore objasnjeno, pored nadleznosti da
simenuje/bira“ doticnog clana, Ombudsman, prema osporenom zakonu, ima
nadleznost i da istog razresi sopstvenom odlukom, samo nakon predloga Saveta, bez
utvrdene vecine potrebne za takav predlog i bez moguénosti zalbe u Vrhovnom sudu, za
razliku od (i) kolega tuzilaca za ¢ije razreSenje je potrebna dvotrecinska vecina (2/3)
¢lanova Saveta i koji ovu odluku mogu da osporavaju direktno u Vrhovnom sudu; i od
(ii) drugih kolega netuzilaca koji mogu biti razreSeni samo nakon glasanja veéine
poslanika koji su prisutni i koji glasaju u Skupstini.

Stoga i uzimajucdi u obzir (i) ¢lan 16. Ustava, na osnovu kojeg je Ustav najvisi pravni akt
u Republici Kosovo i prema kojem zakoni i drugi pravni akti moraju biti u saglasnosti
sa Ustavom; (ii) stav 1 ¢lana 110. Ustava kojim se TSK-u daje potpuna ustavna
nezavisnost; (iii) stav 10 ¢lana 65. Ustava, na osnovu kojeg clanove TSK-a bira
Skupstina na nacin definisan Ustavom; (iv) ¢injenicu da u pogledu ustavnih nezavisnih
institucija, ukljucujuéi i one iz Poglavlja XII, nadleznost Skupstine da bira nosioce
njihovih javnih funkcija, nije delegirana na organe javne vlasti, ¢ak ni kada Ustav
specificno ne utvrduje nadleznost Skupstine da ,,bira“ veé istu delegira na nivou zakona,
i (v) sudsku praksu Suda, na osnovu koje se Ustavom utvrdena ovlascenja za relevantne
institucije ne mogu prenositi na druge institucije nizim pravnim aktima, ukljuéujuéi i
zakone; i (vi) uzimajuéi u obzir ustavne nadleznost ombudsmana, ukljuc¢ujuci njegovu
nadzornu funkciju nad javnim organima, ukljucujuéi i sam Tuzilacki savet, Sud nalazi
da je odredba Osporenog zakona, kojom SkupsStina prenosi svoju nadleznost za izbor
jednog (1) netuzilackog ¢lana TSK na Ombudsmana, u suprotnosti sa stavom 10 ¢lana
65. Ustava.
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Sud primecéuje da su ciljevi zakonodavca mozda bili vezani za povecéanje pluralizma u
TSK-u i da takvo reSenje, prema misljenju Venecijanske komisije, nije u suprotnosti sa
medunarodnim standardima. Rekavsi to, Sud takode naglasava da bilo kakva resenja
koja su predvidena u zakonima koje je usvojila Skupstina Republike Kosovo, moraju
prvo i pre svega biti u skladu sa odredbama Ustava Republike.

Shodno tome i na kraju, Sud utvrduje da tacka 1.3.2 stava 1 ¢lana 6. [bez naslova]
Osporenog zakona, kojom se menja i dopunjuje ¢lan 9. (Sastav i izbor ¢lanova Saveta)
Osnovnog zakona, nije u saglasnosti sa stavom 1 ¢lana 4. [Oblik Vladanja i Podela
Vlasti], stavom 10 ¢lana 65. Ustava i ¢lanom 132 [Uloga i Nadleznosti Ombudsmana]
Ustava.

2. Ocena ustavnosti ¢lana 7. [bez naslova] Osporenog zakona kojim se
menja i dopunjuje ¢lan 10. (Postupak za predlaganje, izbor i razresenje
¢lanova, koje bira Skupstina) Osnovnog zakona;

Prvo i za potrebe ocene ustavnosti ¢lana 7. Osporenog zakona, Sud ¢e izneti: (i) sustinu
navoda podnosilaca zahteva i prateée komentare koje su podnele zainteresovane strane,
kao i susStinu argumenata suprotne strane (vidi: paragrafe 46-137 ove presude za
detaljan opis relevantnih argumenata i protivargumenata); i (ii) odgovor Suda na ove
navode o neustavnosti relevantnog ¢lana.

(i) Sustina navoda/argumenata 1 protivargumenata podnosilaca zahteva 1
zainteresovanth strana

Podnosioci zahteva navode da (i) odredbe Osporenog zakona, koje odreduju izbor 2
(dva) netuzilacka ¢lana prostom veéinom glasova u Skupstini, povecavaju rizik da
¢lanovi TSK-a koje imenuje Skupstina budu osobe koje potencijalno predstavljaju
politiku veéine Skupstine, a ne osobe sa autoritetom i integritetom koje dobijaju
sveobuhvatno poverenje narodnih predstavnika; (ii) na nacin na koji se utvrduje izbor
dva (2) netuzilacka ¢lana od strane Skupstine, ovi ¢lanovi se lako mogu imenovati sa
samo 31 (trideset i jednim) glasom poslanika, $to je kao zastupljenost minimum za
imenovanje u vaznoj ustavnoj instituciji kao sto je TSK; i (iii) izbor ovih ¢lanova TSK-a
mora se izvrsiti po zakonu i glasovima najmanje 61 (Sezdeset i jednog) poslanika ili dve
tre¢ine (2/3) poslanika koji glasaju u postupku njihovog izbora od strane Skupstine.
Komentare podnosilaca zahteva u vezi sa ve¢inom koja je potrebna za izbor netuzilac¢kih
¢lanova iz Skupstine, podrzava i TSK. S druge strane, Ministarstvo pravde istice da ¢lan
80. Ustava izricito utvrduje da zakone, odluke i druge akte usvaja Skupstina ve¢inom
glasova prisutnih poslanika i koji glasaju, osim u slucajevima kada je drugacije
odredeno ovim Ustavom, stoga bi, prema njima, ,svaki drugi nacin glasanja bio u
suprotnosti sa Ustavom®.

(i1) Ocena Suda

Sud prvo podseca da ¢lan 10. (Postupak za predlaganje, izbor i razreSenje ¢lanova, koje
bira Skupstina) Osnovnog zakona definiSe proceduru za izbor ¢lanova TSK-a od strane
Skupstine, odredujuéi, izmedu ostalog, (i) rokove relevantnih postupaka; (ii) nacin
vodenja konkursa; (iii) relevantne komisije Skupstine i procedure za izbor netuzilackih
¢lanova TSK-a. Sto se tice nacina izbora netuzilackih ¢lanova, stavovi 7, 9 i 10 istog
¢lana, utvrduju da (i) Skupstina bira ¢lanove Saveta tajnim glasanjem; (ii) ako u prvom
krugu kandidati koje je predlozio nadlezni odbor Skupstine ne dobiju vecinu glasova
svih poslanika koji su prisutni i glasaju, onda se u drugom krugu smatra izabranim
kandidat sa najve¢im brojem glasova; i (iii) razreSenje netuzilackih ¢lanova Saveta vrsi
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se od strane SkupsStine ve¢inom glasova svih poslanika Skupstine, na predlog
relevantnog odbora ili Saveta, odnosno sa najmanje Sesdeset i jedan (61) glas Skupstine.

Clanom 7. osporenog Zakona o izmenama i dopunama ¢lana 10. Osnovnog zakona, u
svom stavu 12, propisano je da Skupstina bira netuzilackog ¢lana TSK-a ve¢inom
glasova poslanika koji su prisutni i koji glasaju. Dok je stavom 4. ¢lana 19. osporenog
zakona odredeno razresenje netuzilackog ¢lana Saveta, ve¢inom glasova poslanika koji
su prisutnih i koji glasaju, za razliku od Osnovnog zakona, koji u ovom kontekstu,
zahteva vecinu glasova svih poslanika Skupstine.

Sud primecuje da je na osnovu relevantnih Izvestaja i Misljenja Venecijanske komisije,
ukljuéujuéi misljenja o Kosovu u vezi sa Osporenim zakonom, specifi¢no naglaseno da
je pozeljno da se izbor ¢lanova TSK-a vrs$i kvalifikovanom, a ne prostom vec¢inom.
Venecijanska komisija je dosledno preporucivala da ¢lanove Saveta (i) bira Skupstina
kvalifikovanom veéinom, uz efikasan mehanizam za deblokadu; (ii) kroz proporcionalni
sistem kojim bi se osiguralo da parlamentarna ve¢ina nema moguénost da izabere sve
netuzilacke ¢lanove Saveta; ili (iii) putem direktnih nominacija ili imenovanja od strane
nevladinih aktera, ukljuc¢ujuéi pravosude, advokaturu i univerzitete, odnosno pomenuli
smo samo neke. I u Misljenjima o Kosovu, Venecijanska komisija je istakla da se nekim
ili svim netuzilackim ¢lanovima preporucuje da se biraju kvalifikovanom veéinom, uz
pretpostavku da parlamentarna ve¢ina nema kvalifikovanu veéinu u Skupstini, isticuéi
vaznost efikasnog mehanizma za deblokadu, tako da relevantni ¢lanovi mogu biti
izabrani ¢ak i ako se ne moze posti¢i neophodna ve¢ina u Skupstini (vidi: Prvo misljenje,
Venecijanske komisije, stav 29; i Privremeno misljenje na Nacrt zakona o Drzavnom
tuzilastvu Crne Gore CDL-AD(2014)042, stav 49). Ovakva preporuka, da se netuzilacki
¢lanovi relevantnih tuzilackih saveta biraju kvalifikovanom vec¢inom ili po
proporcionalnom sistemu, kako bi se obezbedilo da se doti¢ni ¢lanovi saveta ne biraju
samo od vladajuce veéine zastupljene u Skupstini, precizirana je i u drugim Misljenjima
Venecijanske komisije, kao $to je razjasnjeno u delu o opstim nacelima ove presude (vidi
izmedu ostalog Izvestaj o tuzilastvu, stav 66).

Sta viSe, ova pitanja su, posebno obradena u SaZetku izvestaja i misljenja Venecijanske
komisije u vezi sa kvalifikovanom veéinom i relevantnim mehanizmima deblokade, u
vezi sa izborom od strane Parlamenta sudija Ustavnih sudova, Glavnih tuzilaca, ¢lanova
Sudskih i Tuzila¢kih saveta i ombudsman, odnosno Sazetak CDL-PI(2018)003rev od 27
juna 2018. godine (u daljem tekstu: Sazetak u vezi sa kvalifikovanom veéinom i
mehanizmima deblokade) u vezi sa izborom od strane skupstina sudija Ustavnog suda,
generalnog tuzioca, ¢lanova Sudskog i Tuzilackog saveta i Ombudsmana.

Naime, kroz ovaj Sazetak, Venecijanska komisija preporucuje da se izbor ¢lanova svih
gore navedenih institucija vrsi kvalifikovanom veéinom, uzimajuéi u obzir znac¢aj ovih
institucija u svakom wustavnom sistemu i izbegavanje moguc¢nosti da clanovi
pravosudnih i nezavisnih institucija budu izabrani prostom skupstinskom vec¢inom i
shodno tome da budu predmet potencijalno politizovanih reSenja. Rekavsi to, isti
Sazetak istice i potrebu za osmisljavanjem efikasnih mehanizama za deblokadu. U
kontekstu poslednje navedenog, izmedu ostalog, naglasava se da Komisija ,,smatra da
teskoéa postizanja kvalifikovane veéine i da to moze imati za posledicu rizik od
paralisanja disfunkcije institucije posebno u ,institucijama za zastitu”, ne bi trebalo
da dovede do odustajanja od uslova kvalifikovane veéine, ve¢ do dizajniranja
posebnog 1 efikasnog mehanizma za deblokadu. Mora se pronaci balans izmedu
nadredenih interesa drzave da se ocuva funkcionisanje institucija i demokratske
hitnosti da te institucije budu izbalansirane i da ne dominira samo vladajuéa veéina.
Drugim rec¢ima, glavni drzavni interes lezi u ocuvanju demokratskih drzavnih

8o



275.

276.

institucija“ i (ii) kvalifikovane veéine imaju za cilj da obezbede postizanje Sireg
sporazuma u Skupstini, jer zahtevaju od veéine da pronade kompromis sa manjinom.
posebno u pogledu izbora sluzbenika u drzavnim institucijama. Medutim, postoji rizik
da zahtev za postizanjem kvalifikovane vecine dovede do blokade, koja, ako se ne resi
adekvatno i na vreme, moze dovesti do paralize relevantne institucije. Mehanizam za
deblokadu ima za cilj da izbegne takav zastoj. Medutim, primarna funkcija
mehanizma za deblokadu je upravo da omoguéi rad originalne procedure, gurajuéi i
vecinu i manjinu da pronadu kompromis kako bi se izbegao mehanizam za deblokadu.
Zapravo, kvalifikovane veéine jacaju poziciju parlamentarnih manjina, dok
mehanizmi deblokade ipak poboljsavaju ravnotezu. Naravno, takvi mehanizmi ne bi
trebalo da deluju kao destimulansi za postizanje sporazuma na osnovu kvalifikovane
veéine u prvom slucaju. Oni mogu pomoéi procesu sklapanja sporazuma ako
mehanizam za deblokadu nije privlac¢an kako za veéinu tako i za manjinu (vidi:
SaZzetak Venecijanske komisije o kvalifikovanim ve¢inama i mehanizmima za
deblokadu, strane 4, 13).

Rekavsi to, Sud primeéuje da Ustav u élanu 69. [Raspored sastanaka i kvorum], prvo
definiSe da Skupstina postize kvorum onda kada je prisutno vise od polovine svih
poslanika Skupstine. Dalje, ¢lanom 80. [Usvajanje zakona] je propisano da se zakoni,
odluke i ostali akti usvajaju od strane Skupstine ve¢inom glasova prisutnih poslanika,
osim u sluc¢ajevima kada to ovaj Ustav drugacije nalaze. Ustav definiSe ove izuzetke
posebno, deleéi ih u 2 (dve) kategorije: (i) slucajevi u kojima je potrebna veéina koja se
razlikuje od proste; i (ii) slucajevi u kojima je donosenje odluka uslovljeno odredenom
vec¢inom nevecinskih zajednica zastupljenih u Skupstini Republike Kosovo.

Prva kategorija priznaje (i) veéinu svih poslanika Skupstine; i (ii) kvalifikovanu veéinu,
odnosno dvotrec¢insku veé¢inu (2/3), medutim, praveéi razliku u sluc¢ajevima kada je
potrebna kvalifikovana vec¢ina svih poslanika Skupstine ili kvalifikovana veéina
poslanika koji su prisutni i glasaju. U prvu kategoriju spadaju okolnosti definisane
¢lanom 86. [Izbor predsednika], odnosno treée glasanje za izbor predsednika, nakon
S$to su prva dva glasanja propala. U drugom slucaju, i u kojoj su potrebne dve trec¢ine
(2/3) svih poslanika Skupstine, spadaju okolnosti definisane (i) ¢lanom 18. [Ratifikacija
medunarodnih sporazuma] u vezi sa ratifikacijom medunarodnih sporazuma za pitanja
iz stava 1 ovog c¢lana; (ii) ¢lanom 20. [Prenosenje suverenosti]; (iii) ¢lanom 65.
[Nadleznosti Skupstine] na osnovu Amandmana br. 23. Ustava u vezi sa amnestijom;
(iv) ¢lanom 67. [Izbor predsednika i potpredsednika] u vezi sa razreSenjem predsednika
i potpredsednika Skupstine; (v) ¢lanom 76. [Poslovnik o radu] u vezi sa usvajanjem
Poslovnika o radu Skupstine; (vi) ¢lanom 82. [Raspustanje Skupstine] u vezi sa
raspuStanjem Skupstine na nacin utvrden Ustavom; (vii) c¢lanom 86. [Izbor
predsednika] u slucaju prva dva glasanja za izbor predsednika; (viii) ¢lanom 9o.
[Privremeni izostanak predsednika] u vezi sa odludivanjem ukoliko predsednik
privremeno ne moZze da obavlja svoje duznosti na nacin utvrden Ustavom; (ix) ¢lanom
91. [Razresenje predsednika] u vezi sa razreSenjem predsednika zbog okolnosti iz stava
3 ovog Clana; (x) ¢lanom 131. [Vanredno stanje] u pogledu produzenja perioda
vanrednog stanja, utvrdenog stavom 6 ovog ¢lana; (xi) clanom 134. [Kvalifikacija, izbor
i razreSenje Ombudsmana] u vezi sa razreSenjem Ombudsmana; i (xii) ¢lanom 136.
[Stalni revizor Kosova] u vezi sa razreSenjem Stalnog revizora. Dok, slu¢ajevi u kojima
je potrebna vecina od dve tre¢ine (2/3) poslanika koji su prisutni i glasaju, ukljuc¢uju
okolnosti definisane kroz (i) ¢lan 68. [Sednice] u vezi sa slucajevima kada, izuzetno,
sastanci SkupsStine moraju biti zatvoreni; (ii) ¢lan 131 [Vanredno Stanje] u vezi sa
dobijanjem odobrenja od strane Skupstine u vezi sa dekretom predsednika o
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proglasenju vanrednog stanja, kao $to je definisano u stavu 3 ovog ¢lana; i (iii) ¢lan 114.
[Sastav i mandat Ustavnog suda] u vezi sa izborom 7 (sedam) sudija Ustavnog suda.

S druge strane, druga kategorija ukljucuje slucajeve u kojima je donosSenje odluka
uslovljeno odredenom veéinom neveéinskih zajednica zastupljenih u Skupstini
Republike Kosovo, odnosno (i) ¢lanom 81. [Zakon od vitalnog interesa], (izmenjeno
kroz Amandman br. 2 Ustava) u vezi sa usvajanjem, izmenom i dopunom ili ukidanjem
sledetih kategorija zakona utvrdenih Ustavom, slucajevi u kojima je neophodna vecina
glasova poslanika Skupstine i vec¢ina glasova poslanika Skupstine, koji zauzimaju
zagarantovana mesta za predstavnike zajednica koje ne ¢ine veéinu; (ii) ¢clanom 96.
[Ministarstva i predstavljanje Zajednica], o nacinu izbora ministara i zamenika
ministara iz srpske zajednice i drugih nevecinskih zajednica (iii) ¢lanom 114. [Sastav i
mandat Ustavnog suda] u vezi sa izborom 2 (dvoje) sudija Ustavnog suda, u ovom
slucaju se odluka donosi ve¢inom glasova poslanika Skupstine, koji su prisutni i glasaju,
ali se to moZe uéiniti samo na osnovu glasova vecine poslanika Skupstine, koji
zauzimaju mesta zagarantovana za predstavnike zajednica koje ne c¢ine vecinsku
zajednicu na Kosovu; i (iii) ¢lanom 65. [Nadleznosti Skupstine] i 144. [Amandman] u
vezi sa amandmanom na Ustav, za koji je potrebno dve trec¢ine (2/3) glasova svih njenih
poslanika, ukljucujuci dve trec¢ine (2/3) svih poslanika koji imaju zagarantovana mesta
za predstavnike zajednica koje nisu ve¢ina na Kosovu.

Na osnovu prethodnog pojasnjenja, jasno je da se odluke u Skupstini Kosova donose,
po pravilu, prostom ve¢inom glasova, osim u slucajevima kada je drugacije odredeno.
Slucaj izbora netuzilackih ¢lanova TSK-a, s obzirom na to da Ustavom nije drugacije
odredeno, spada u okvir ¢lana 80. Ustava.

Isto je slucaj i sa izborom c¢lanova SSK-a. Ustav utvrduje da Sest (6) od trinaest (13)
¢lanova SSK bira Skupstina, dok ¢etvoro (4) od njih predstavljaju, odnosno se biraju od
strane poslanika Skupstine koji zauzimaju mesta garantovana za predstavnike srpske
zajednice ili drugih nevecinskih zajednica. Sto se tice izbora dva (2) ¢lana SSK-a iz
redova poslanika koji zauzimaju mesta dobijena tokom opste podele mesta, Ustav ne
predvida potrebnu veéinu, pa se shodno tome vec¢ina utvrduje na osnovu stava 1. ¢lana
80. Ustava, prema kojem se, kao $to je gore objasnjeno, zakoni, odluke i druge akti
usvajaju od strane Skupstine ve¢inom glasova poslanika koji su prisutni i koji glasaju,
osim u slucajevima kada je ovo drugacdije odredeno ovim Ustavom.

Rekavsi to, Sud ipak mora da naglasi da je, bez obzira na ¢lan 80. Ustava, zakonodavna
vlast utvrdila i viSe ve€ine za izbor ¢lanova SSK-a i TSK-a kroz zakone koji su doneti
tokom godina. Tacnije, (i) Clan 10. Osnovnog zakona odreduje vec¢inu glasova svih
poslanika Skupstine, odnosno najmanje Sezdeset jedan (61) glas, za razreSenje
netuzilackih ¢lanova Saveta; i (ii) ¢lan 3. i ¢lan 6. Zakona iz 2015. godine, odreduju
vecinu glasova svih poslanika Skupstine, odnosno najmanje Sezdeset jedan (61) glas za
izbor netuzilackih ¢lanova Saveta i ista ve¢ina za njihovo razresenje. Sli¢no, (i) Clan 10.
Zakona o SSK-u, odreduje vecinu glasova svih poslanika Skupstine, odnosno najmanje
Sezdeset jedan (61) glas, za razreSenje ¢lanova SSK-a izabranih od strane Skupstine; i
(i) Clan 4 Zakona o SSK-u iz 2015. godine odreduje ve¢inu glasova svih poslanika
Skupstine, odnosno najmanje Sezdeset jedan (61) glas za izbor ¢lanova SSK-a od strane
Skupstine, preciziraju¢i naknadni mehanizam za deblokadu, odnosno vetinu prisutnih
poslanika koji glasaju. Stavise, na osnovu ¢lana 13 (RazreSenje iz funkcije Narodnog
Advokata i njegovih/njenih zamenika) Zakona o narodnom advokatu, ¢ak i zamenike
narodnog advokata razresava Skupstina ve¢inom svih poslanika Skupstine. Takav
pristup, kojim bi se ¢lanovi doti¢nih saveta birali kvalifikovanom ve¢inom ili ¢ak drugim
proporcionalnim sistemima glasanja i koji bi obezbedili da izbor netuzilackog ¢lana u
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savetima ne bi predstavljao samo vladajuéu veéinu zastupljenih u Skupstini,
kontinuirano je preporucivala Venecijanska komisija, kao Sto je ve¢ pojasnjeno u ovoj
presudi.

Ipak a imajuéi u vidu (i) stav 1. ¢lana 80. Ustava, prema kojem Skupstina odlucuje
vecinom glasova poslanika koji su prisutni i koji glasaju, osim u sluc¢ajevima kada je
ovim drugacije utvrdeno ovim Ustavom; i (ii) ¢injenicu da to nije slucaj u vezi sa
izborom netuzilackih ¢lanova TSK-a od strane Skupstine, Sud utvrduje da stav 12 élana
7. [bez naslova] Osporenog zakona, kojim se menja ¢lan 10. (Postupak za predlaganje,
izbor i razreSenje ¢lanova, koje bira Skupstina) Osnovnog zakona, nije u suprotnosti sa
Ustavom.

3. Ocena ustavnosti ¢lana 8. [bez naslova] Osporenog zakona kojim se
menja, odnosno dopunjuje ¢lan 10. (Postupak za predlaganje, izbor i
razresenje ¢lanova, koje bira Skupstina) Osnovnog zakona, odnosno
novi ¢lan 10/A (Netuzilacki ¢lan kojeg imenuje ombudsman)
Osporenog zakona;

Sud podseéa da ¢lan 8. [bez naslova] Osporenog zakona, odnosno novi ¢lan 10/A
(Netuzilacki ¢lan kojeg imenuje ombudsman) Osporenog zakona, odreduje nacin
simenovanja/izbora“, netuzilackog ¢lana od strane Ombudsmana.

Medutim, s obzirom da je Sud ve¢ utvrdio da je tacka 1.3.2 stava 1 ¢lana 6. [bez naslova]
Osporenog zakona, kojom se menja i dopunjuje ¢lan 9. (Sastav i izbor ¢lanova Saveta)
Osnovnog zakona, nije u saglasnosti sa stavom 1 ¢lana 4. [Oblik Vladanja i Podela
Vlasti], stavom 10 ¢lana 65. Ustava i ¢lanom 132 [Uloga i NadleZnosti Ombudsmana]
Ustava, Sud ne smatra potrebnim da dalje razmatra ustavnost ¢lana 8. Osporenog
zakona, odnosno novog ¢lana 10/A Osporenog zakona.

Isti nije u saglasnosti sa stavom 1 ¢lana 4. [Oblik Vladanja i Podela Vlasti], stavom 10
¢lana 65. Ustava i ¢lanom 132 [Uloga i NadleZnosti Ombudsmana] Ustava, iz razloga
koji su razradeni u stavovima 208-267 ove presude.

4. Ocena ustavnosti ¢lana 13. [bez naslova] Osporenog zakona, kojim se
menja i dopunjuje ¢lan 15. (Kvorum i donosenje odluka) Osnovnog
zakona

Najpre a radi ocene ustavnosti ¢lana 13. osporenog zakona, odnosno njegovog stava 2.
kojim se dopunjava ¢lan 15. osnovnog zakona, dodavanjem novog stava 2/a. Sud ¢e u
nastavku izneti: (i) sustinu navoda podnosilaca zahteva i potkreplju¢e komentare koje
su podnele zainteresovane strane, kao i sustinu argumenata suprotne strane (vidi
paragrafe 47-138 ove presude o detaljnom opisu relevantnih argumenata i
protivargumenata); i (ii) odgovor Suda na ove navode o neustavnosti relevantnog ¢lana.

(i) Sustina navoda/argumenata 1 protivargumenata podnosilaca zahteva i
zainteresovanth strana

Podnosioci zahteva tvrde da se na¢inom utvrdivanja kvoruma i relevantne veéine koja
donosi odluke u TSK, izmedu ostalog, povreduje nezavisnost Saveta, utvrdena ¢lanom
110. Ustava i nacin podele i ravnoteze vlasti, utvrdene ¢lanom 4. Ustava. U ovom
kontekstu, podnosioci, izmedu ostalog, isti¢u da (i) pored neophodnog uslova kvoruma
za odlucivanje od 5 (pet) ¢lanova, novi stav 2/a koji je dodat u ¢lan 15. osnovnog zakona,
kroz ¢lan 13. osporenog zakona, za bilo koje vazno odlucivanje TSK-a, zahteva
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kvalifikovanu vecinu glasova, koja mora ukljucivati dva (2) glasa ¢lanova iz reda
netuzilackih ¢lanova, znaci glasove dva (2) ili najmanje jednog od dva (2) ¢lana
netuzioca koje bira Skupstina prostom vec¢inom glasova ili/i glas netuzilackog ¢lana, koji
se imenuje odlukom ombudsmana; (ii) u slu¢aju neuspeha da se postigne neophodna
veéina u prvom krugu glasanja, za drugi krug glasanja, potrebna je kvalifikovana veéina
od dve tre¢ine (2/3) svih clanova TSK-a, Sto je takode, u sustini, uslovljeno
ukljuéivanjem najmanje jednog (1) glasa jednog od dva (2) netuzilacka ¢lana, izabranih
prostom ve¢inom od strane Skupstine i/ili glas c¢lana imenovanog odlukom
Ombudsmana; (iii) u takvim okolnostima, ne samo da bi odlucivanje Saveta bilo
blokirano, ve¢ bi netuzilacki élanovi preuzeli odlu¢ujuéu ulogu u svakoj odluci TSK-a,
$to bi krajnje politizovao ne samo njegov rad, ve¢ i predlaganje budué¢ih kandidata za
tuzioce ili rukovodioce tuzilastava; i (iv) utvrdeni nacin kvoruma i veéine za odlucivanje
u TSK, koji zavisi od uceSc¢a i/ili glasanja netuzilackih ¢lanova Saveta, ugrozava
sustinsko funkcionisanje i blokira rad TSK-a u vezi sa glavnim pitanjima, kao §to su (i)
izbor glavnog drzavnog tuZioca, glavnih tuzilaca tuzilastava Republike Kosovo; i (ii)
procedure za discipliniranje, premestaj i unapredenje tuzilaca. Prema podnosiocima
zahteva, nezavisne vlasti mogu biti predmet uzajamne kontrole, ali ova kontrola nikada
ne moZze rezultirati nadmetanjem vlasti nad nezavisnom vlascu, dok uslov kvalifikovane
veéine efektivno obezbeduje pravo veta netuzilackim ¢lanovima, ¢ime se uspostavlja
kontrola zakonodavne vlasti nad TSK.

S druge strane, Ministarstvo pravde osporava gore navedene navode, isticuéi, izmedu
ostalog, da (i) takvo glasanje je predvideno samo za prvi krug glasanja i da su u drugom
krugu dve trec¢ine (2/3) glasova svih ¢lanova dovoljne, $to znaci da su za donosenje
odredenih odluka dovoljni glasovi Cetiri (4) tuZioca i ¢lana kojeg imenuje ombudsman;
(ii) svrha neophodnog ukljucivanja najmanje jednog (1) netuzilackog ¢lana u donosSenju
odredenih odluka, ima za cilj da eliminiSe rizik od ,korporativizacije” TSK-a, ¢ime se
onemogucava tuziocima da sami donose odluke; (iii) da je ,pohvaljeno” od Venecijanske
komisije zbog ¢injenice da tuziocima nije omoguceno da upravljaju sami i da je upravo
Venecijanska komisija predlozila ,mehanizam za deblokadu”“, koji je, prema
Ministarstvu pravde, uzet u obzir prilikom razmatranja u Skupstini ; i (iv) ovaj oblik
kvoruma i glasanja ¢élanova TSK-a, omogucava da TSK funkcioniSe kao pluralistic¢ki
organ i da sprovodi svoja ustavne nadleznosti i da to ni na koji nacin nije u suprotnosti
sa odgovarajué¢im ¢lanovima 4, 109 ili 110 Ustava.

(i) Ocena Suda

Sud prvo podseca da ¢lan 15 (Kvorum i donoSenje odluka) osnovnog zakona, odreduje
da (i) kvorum Saveta ¢ini devet (9) ¢lanova; i (ii) odluke Saveta se donose prostom
vecinom glasova prisutnih ¢lanova, osim ako je zakonom drugacije odredeno. Okolnosti
u kojima isti predvida drugacdije, odredene su ¢lanom 19. (Disciplinski postupak protiv
¢lanova Saveta) Osnovnog zakona, kojim se u slucaju razreSenja clanova Saveta,
utvrduje dvotrecinska vec¢ina (2/3) ¢lanova Saveta.

Clanom 9. prvog nacrta predlozenog nacrta zakona za dopunu i izmene na osnovni
zakon, koji je podvrgnut prvoj analizi Venecijanske komisije, usled c¢ega je proisteklo
prvo Misljenje Venecijanske komisije, izmena/dopuna ¢lana 15. osnovnog zakona je
utvrdila da kvorum za odlucivanje u TSK treba da se sastoji od pet (5) ¢lanova. Dok je
kroz ¢lan 14. ovog nacrta predlozenog zakona, koji dopunjava osnovni zakon, izmedu
ostalog, novim ¢lanom 36/C, (i) kvorum za odlucivanje smanjen na samo cetiri (4)
¢lana, odnosno na samo Cetiri (4) netuzilacka ¢lana, do izbora clanova tuZzilaca po
odredbama novog zakona; i (ii) utvrdio kvorum za odlucivanje od pet (5) ¢lanova za
reSavanje disciplinskih pitanja, a donosenje odluka za ove slucajeve, prostom ve¢inom.
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Sud podseca da je kroz prvo misljenje, Venecijanska komisija pitanja koja se odnose na
veéinu za odluéivanje unutar Saveta, tretirala na nivou opstih principa i u glavnom u
kontesktu izbora netuzilackih c¢lanova i odgovarajuée ravnoteze sa tuzilackim
¢lanovima, navodedi, izmedu ostalog, da (i) ,reforma TSK-a ne bi trebalo da dovede do
njegovog potcinjavanja vladajuéoj veéini u Skupstini. Ono Sto je vazno jeste da je
sastav TSK-a dovoljno pluralisticki da obezbedi da tuZioci ne mogu sami da
upravljaju, a da istovremeno netuzilacki ¢lanovi, ¢iji je izbor izvrsen glasovima vecine
ili koji predstavljaju izvrsnu vlast, neée moc¢i ih lako preglasati (vidi, Prvo misljenje,
stav 28); (ii) ,drugi model sadrzi moguénost proporcionalnog sistema za izbor
netuzilackih ¢lanova, pri ¢emu bi se neki od njih birali glasovima opozicije. U takvom
modelu, da bi donosili odluke, tuzilacki ¢lanovi bi trebalo da dobiju podrsku odredenog
broja netuzilackih ¢lanova, a s druge strane, netuzilacki ¢lanovi bliski veéini,, ne bi
mogli sami da vladaju, ve¢ bi morali da dobiju podrsku ili nekih tuzilaca ili nekih
¢lanova ,opozicije” (vidi, ibid, stav 31); i (iii) ,stoga bi prva preporuka Venecijanske
komisije bila da osigura da netuzilacki ¢lanovi u buduéem sastavu TSK-a budu
izabrani na nacin koji bi obezbedio dovoljan pluralizam u sastavu TSK-a i koji bi bili
"protivteza“ ¢lanovima imenovanim glasovima vladajuce veéine” (vidi, ibid, stav 35).

Na osnovu navedenog, proizilazi da, u principu, prema Venecijanskoj komisiji (i) dok
treba izbegavati moguénost da tuZioci sami upravljaju, utoliko treba izbegavati
moguénost da netuzilacki ¢lanovi koje bira vladajué¢a veéina u Skupstini mogu da
preglasaju tuzilacke clanove Saveta; shodno tome sugeriSuéi da (ii) nadin izbora
netuzilackih ¢lanova od strane Skupstine, bude kvalifikovanom veéinom i/ili kroz
proporcionalni sistem koji omogucava zastupljenost netuzilackih ¢lanova u Savetu, koji
nisu nuzno izabrani od vladajuce veéine zastupljene u Skupstini.

Kasnije, nakon Prvog misljenja Venecijanske komisije, kroz ¢lan 13. drugog nacrta
zakona predloZenog za dopunu i izmenu ¢lana 15. Osnovnog zakona, kroz novi stav 2/a,
odredeno je da (i) kvorum za odlucivanje ¢ini pet (5) ¢lanova Saveta, osim ako zakonom
nije drugacdije odredeno; i (ii) ve¢ina u odluéivanju u svim predmetima u vezi sa glavnim
drzavnim tuziocem, glavnim tuziocima u tuzilastvima, disciplinskim pitanjima, kao i
donosenjem podzakonskih akata koji regulisu izbor glavnih tuzilaca i imenovanje,
premestaj, disciplinu i unapredenje tuzilaca, je onoliko koliko je i kvorum, odnosno pet
(5) glasova za, s tim da dva (2) od njih predstavljaju glasove ¢lanova netuzilaca.

U drugom misljenju Venecijanske komisije, u oceni gore navedenog izbora, naglaseno
je da je uzelo u obzir Prvo miS$ljenje koje se, izmedu ostalog, odnosilo na rizik velike
tezine uces¢a glavnog tuzioca u savetu u kome dominijraju tuzioci i uticaj glavnog
tuzioca u odluc¢ivanju u TSK-u o disciplinskim pitanjima moze biti ogranicen, kroz
odredivanje kvalifikovane vec¢ine od pet (5) ¢lanova, ukljuc¢ujuéi dva (2) netuzilacka
¢lana. Venecijanska kOInlSl_]a jeu Drugom misljenju ovo opisala kao ,,korisno dodatno*
reSenje, u kontekstu smanjenja utlcaJa glavnog tuZioca u oblasti disciplinskih pitanja “
(vidi Drugo misljenje, pargrafovi 14 i 33)

Medutim, Venecijanska komisija je naglasila da kriterijum , posebne veéine® preciziran
u ¢lanu 2/a zahteva paznju jer (i) sve dok ne dozvoljava tuzilackim ¢lanovima da sami
odlucuju i $to je pozitivno; sa druge strane (ii) ovaj mehanizam spre¢ava mogucnost
kontinuiranih blokada, ukoliko ¢lanovi Saveta koje imenuje Skupstina zajedno glasaju
i blokiraju odredene odluke, ukljuc¢ujuéi i odluku o izboru glavnog drzavnog tuzioca;
prema tome, kao posledica (iii) ,, bi bilo preporucljivo da se predvidi mehanizam za
deblokadu za takve slucajeve, koji bi omoguéio TSK-u da donese takve odluke ako
tuzioci i ¢lanovi netuzioci ne mogu da nadu kompromis. Specifi¢ne parametre takvog
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mehanizma protiv blokade zakonodavac bi mogao identifikovati u dijalogu sa
medunarodnim partnerima i glavnim zainteresovanim stranama“ (vidi Drugo
misljenje, paragraf 15).

Kasnije i nakon drugog misljenja Venecijanske komisije, u Skupstini je izmenjen ¢lan
13. Osporenog zakona, dodajuci jos jendu recenicu stavu 2/a, kojim je definisan drugi
krug glasanja u Savetu, sa dvotre¢inskom ve¢inom (2/3) ¢lanova Saveta. Tacnije, prema
ovom ¢lanu izmenjenom u Skupstini, a koji nije podvrgnut daljoj oceni Venecijanske
komisije, odluéivanje u Savetu bi bilo organizovano u dva kruga glasanja, i to (i) u prvom
krugu, sa pet (5) glasova, pod uslovom da od njih dva (2) pripadaju netuzilackim
¢lanovima; dok (ii) u drugom krugu glasanja, kvalifikovanom ve¢inom od dve treéine
(2/3) ¢lanova Saveta.

Sud prvobitno i u kontekstu osporene odredbe, podseca da su pitanja koja se odnose na
kvorum i odluéivanje na razli¢ite nac¢ine uredena kroz zakone iz 2010, 2015. i 2019.
godine, u zavisnosti od promene sastava TSK-a. Ta¢nije, (i) Clanom 12 (Sediste Saveta,
kvorum i priroda javnih sastanka) Zakona iz 2010. godine, u strukturi Saveta koja se
sastojala od pet (5) ¢lanova tuzioca i Cetiri (4) netuzilacka ¢lana, utvrden je kvorum od
Sest (6) ¢lanova, a odluéivanie prostom vec¢inom prisutnih ¢lanova, osim ako zakonom
nije drugacije odredeno; (ii) Clanom 8 [bez naslova] Zakona iz 2015. godine o izmenama
i dopunama Zakona iz 2010. godine, u strukturi Saveta koji se sastoji od deset (10)
¢lanova tuZzioca i tri (3) netuzilacka ¢lana, utvrden je kvorum od devet (9) ¢lanova, a
odlucivanje prostom veéinom prisutnih ¢lanova, osim ako zakonom nije drugacije
odredeno; i (iii) ¢lanom 15 (Kvorum i odlucivanje) Zakona iz 2019. godine, u strukturi
Saveta koji se sastojao od deset (10) ¢lanova tuZioca i tri (3) netuzilacka ¢lana, kvorum
je ponovo utvrden na devet (9) ¢lanova, a odludivanje prostom veéinom prisutnih
¢lanova, osim ako zakonom nije drugacije odredeno. U sva tri slucaja pozivanje na
izuzetak od pravila odluc¢ivanja prostom veéinom, kroz ¢lan 11. (Disciplinski postupak
za Clanove Saveta), ¢lan 8. (Prestanak mandata i razresenje ¢lanova Saveta) i ¢lan 19.
(Disciplinski postupak za ¢lanove Saveta) zakona iz 2010., 2015. i 2019. godine odnosio
se na donosSenje odluke o razreSenju ¢lanova Saveta, u kom sluéaju je bila potrebna
dvotrecinska (2/3) vec¢ina ¢lanova. Sli¢no, u slucaju SSK-a, odluke se donose prostom
veéinom glasova prisutnih ¢lanova, osim ako zakonom nije drugacije odredeno, dok na
osnovu ¢lana 19. (Disciplinski postupci za ¢lanove Saveta) Zakona o SSK-u, ovaj
izuzetak vazi za donoSenje odluke SSK-a o razresenju njegovog ¢lana, u kom slucaju je
potrebna kvalifikovana veé¢ina od dve treéine (2/3) ¢lanova SSK-a.

Na osnovu gore pomenutog pojasnjenja, Sud primecéuje da kroz zakone koji se odnose
na TSK, (i) kvorum za odlucivanje nije uvek bio dosledan i menjao se u zavisnosti od
strukture i sastava TSK-a; (ii) donosenje odluka uvek podleZe obi¢noj vecini; i (iii) jedini
izuzeci se odnose na razresenje ¢lanova TSK-a i SSK-a, odnosno, slu¢ajevi u kojima je
donoSenje odluka bilo predmet kvalifikovane veéine od dve trecine (2/3) ¢lanova
relevantnih saveta

Rekavsi to, i u kontekstu gore navedenih pojasnjenja i navoda podnosilaca zahteva i
relevantnih odgovora zainteresovanih strana, Sud ée u nastavku razmatrati dva
sustinska pitanja u kontekstu ¢lana 13. Osporenog zakona, (i) kvorum; i odnosno (ii)
vecinu koja donosi odluke.

(a) Sto se ti¢e kvoruma

Sto se tide kvoruma za odluéivanje, Sud prvo naglasava da (i) stav 1. ¢lana 4.
(Nezavisnost i nepristrasnost c¢lanova Saveta) Osnovnog zakona iz 2019. godine
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predvida da ¢lanovi TSK-a, tj. bez obzira na nacin izbora, obavljaju svoje duznosti na
nezavisan, profesionalan i nepristrasan nacin, a to znaci da ni na koji nacin ne zastupaju
interese organa koji ih je izabrao; (ii) ¢lanovi TSK imaju obavezu da ucestvuju u
funkcijama i donosenju odluka TSK-a, kao $to tu obavezu imaju svi drzavni sluZbenici
Republike u relevantnim institucijama i da je ovaj princip veé razjasnjen kroz sudsku
praksu Suda, ukljucujuéi, ali ne ogranicavajué¢i se na, Presudu Suda u predmetu
KO29/11, sa podnosiocem Sabri Hamiti i drugi poslanici u vezi sa ocenom ustavnosti
Odluke Skupstine Republike Kosovo, br. 04-V-04, u vezi sa izborom predsednika
Republike Kosovo, od 22. februara 2011. godine (u daljem tekstu: presuda Suda u
predmetu KO29/11); (iii) na osnovu ¢lana 13. Osnovnog zakona, neobavljanje funkcije
u skladu sa Ustavom i zakonom, ukljué¢ujuéi i neucéestvovanje u donosenju odluka i
funkciji TSK-a, predstavlja osnov za disciplinski postupak i razreSenje iz TSK-a; i (iv)
dosadasnji zakoni koji se odnose na funkcionisanje TSK-a i SSK-a, iako izuzetno,
definisu kvorum za odlucivanje od dve trecine (2/3), kao Sto je slucaj sa odlukama o
razreSenju ¢lanova doti¢nih saveta, ukljucujudi i slucajeve kada je ova veéina premasila
proporcionalnost tuzilackih i netuzilackih ¢lanova.

Imajuéi u vidu gore navedeno, ukljucujudi i stav 4. ¢lana 110. Ustava, prema kojem je,
izmedu ostalog, pravila postupka u TSK-u su uredena zakonom, Sud smatra da je
utvrdivanje kvoruma od pet (5) ¢lanova Saveta, kao Sto je navedeno u stavu 1 ¢lana 13
Osporenog zakona, koji menja i dopunjuje ¢lan 15. Osnovnog zakona, ne narusava
nezavisnost TSK-a preciziranog u stavu 1. ¢lana 110. Ustava.

(b) Sto se tice odlucivanja

U oceni ustavnosti odredbe kojom se utvrduje potrebna veéina za odlucivanje Saveta,
Sud treba da istakne dva pitanja: (i) strukturu, odnosno sastav Saveta, ukljuc¢ujuéi i
nacin izbora netuzilackih ¢lanova od strane Skupstine; i (ii) prirodu pitanja koja su
predmet relevantnog odlucivanja u Savetu.

U ovom kontekstu i prvo, Sud podseca da stav 2/a ¢lana 13. Osporenog zakona utvrduje
odlucivanje (i) sa pet (5) glasova ¢lanova Saveta, od kojih dva (2) glasa netuzilackih
¢lanova na prvom krugu glasanja; i (ii) kvalifikovanom veé¢inom od dve trecine (2/3)
¢lanova Saveta u drugom krugu glasanja. Sud podsecéa da je izbor u vezi sa drugim
krugom glasanja, dodato kroz amandmane u Skupstml nakon Drugog misljenja
Venecijanske komisije, a koje je, u odnosu na veéinu odlucivanja precizirano u prvom
krugu glasanja, izmedu ostalog, je naglasio moguénost blokiranja odluc¢ivanja u TSK-u
i, shodno tome, preporucio ukljué¢ivanje mehanizma za deblokadu, isticué¢i da bi
sSpecificne parametre takvog mehanizma za deblokadu zakonodavac bi mogao
identifikovati u dijalogu sa medunarodnim partnerima i glavnim zainteresovanim
stranama" (stav 15).

U kontekstu gore navedenog reSenja preciziranog u stavu 2/a ¢lana 13. Osporenog
zakona, Sud primecuje da se u stvari odlucivanje Veca odreduje dvotre¢inskom ve¢inom
(2/3) u oba kruga glasanja. Tacnije, (i) u prvom krugu glasanja za pitanja precizirana u
ovom ¢lanu, odluka se moze doneti sa pet (5) glasova, odnosno dvotrec¢inskom (2/3)
vecinom u sastavu od sedam (77) ¢lanova, vecina koja mora ukljucivati i dva (2) glasa
netuzilackih ¢lanova; i (ii) u drugom krugu glasanja za pitanja navedena u ovom ¢lanu,
odluka se moze ponovo doneti sa pet (5) glasova, odnosno dvotre¢inskom (2/3) veéinom
u sastavu od sedam (7) glasova ¢lanova, veéina ova koja podrazumeva i jedan (1) glas
netuzilackih ¢lanova.
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Sto se ti¢e pitanja o kojima odludivanje podleze kvalifikovanoj veéini, odnosno pet (5)
glasova ili dve tre¢ine (2/3) ¢lanova Saveta u dva kruga glasanja, i to ,glasanje za
polozaje glavnog drzavnog tuzioca i glavnih tuZilaca tuzilastva,” i ,donoSenje
podzakonskih akata kojima se ureduje izbor glavnih tuZilaca, kao i imenovanje,
premestaj, disciplinski postupak i unapredenje tuzilaca®, Sud isti¢e da obe kategorije
pitanja ¢ine najbitnije funkcije Saveta, kao Sto su precizirana Ustavom. Tacnije, Sud
podseca da (i) izbor i predlaganja glavnog drZavnog tuZioca predstavlja jednu od
osnovnih funkcija TSK-a prema stavu 7. ¢lan 109. Ustava; i (ii) pitanja u vezi sa
regrutovanjem, predlaganjem, unapredenjem u duZnosti, premeStajem i disciplinom
tuzilaca, takode su sustinske nadleznosti TSK-a, na osnovu stava 1, 2. i 3. ¢lana 110.
Ustava. Sud istie da u vrSenju ovih ustavnih nadleznosti, prema stavu 1. ¢lana 110.
Ustava i kao $to je gore objasnjeno, TSK ima punu ustavnu nezavisnost.

Rekavsi to, Sud primecuje da se, na osnovu stava 4. ¢lana 110. Ustava, izmedu ostalog,
organizaciona struktura i pravila procedure TSK reguliSu zakonom koji usvaja
Skupstina. Ovo takode ukljucuje i nacin odluc¢ivanja Saveta, naravno, sve dok se ne krse
ustavne garancije o nezavisnosti u odlucivanju TSK-a, kao Sto je utvrdeno u stavu 1.
¢lana 110. Ustava. Prema tome, Sud treba da oceni da li (i) utvrdivanje kvalifikovane
vetine, od dve tre¢ine (2/3) u dva kruga glasanja, pod uslovom da u prvom krugu,
obavezno budu dva (2) glasa netuzilackih c¢lanova, i u drugom krugu, jedan (1) glas
netuzilackih ¢lanova, u kontekstu izbora ovih poslednje navedenih prostom ve¢inom
glasova u Skupstini i u vezi sa esencijalnim funkcijama Saveta, kako su definisane u
stavu 7 ¢lana 109 Ustava i u stavu 1, 2 i 3 ¢lana 110 Ustava, naruSava nezavisnost
funkcionisanja TSK, kako je utvrdeno u stavu 1 ¢lana 110 Ustava.

U ovom kontekstu i na pocetku, Sud, kako je objasnjeno u paragrafima 276-277 ove
presude, podseca da Ustav, ali i zakoni Republike Kosovo, prepoznaju razlicite ve¢ine u
donosenju odluka, ukljuc¢ujuéi (i) prostu vecinu prisutnih ¢lanova i koji glasaju; (ii)
prosta vecina svih ¢lanova; (iii) kvalifikovanu veé¢inu od dve tre¢ine (2/3) prisutnih
¢lanova i koji glasaju; i (iv) kvalifikovanu veéinu od dve treéine (2/3) svih ¢lanova. Od
ovih kategorija odlucujuée vecine postoje i izuzeci, u kojima je odlucdivanje uslovljeno
glasanjem pojedinih ¢lanova relevantnih institucija. U kontekstu Ustava, postoje dve
(2) kategorije takvih izuzetaka. Prva se odnosi na sve one sluc¢ajeve u kojima je
donosenje odluka takode uslovljeno glasanjem predstavnika neveéinskih zajednica u
kosovskim institucijama, ukljucujuéi, ali ne ograni¢avajuéi se na sluéajeve razjasnjene
u ovoj presudi, a koji se odnose na ustavne promene ili ¢ak na usvajanje zakona od
vitalnog interesa. Dok se druga upravo odnosi na odlucivanje u Sudskom savetu sa
privremenim sastavom, koji je ukljucivao i ¢lanove tuzioce i obavljao funkcije vezane za
tuzilacki sistem, do osnivanja TSK-a prema c¢lanu 110 Ustava, kroz Zakon iz 2010.
godine. Odlucivanje SSK-a u privremenom sastavu, tokom nadgledane nezavisnosti
Republike Kosovo, bio je uslovljen uces¢em i/ili glasanjem jednog od medunarodnih
¢lanova.

Preciznije, Sud podseéa da je ¢lanom 151 [Privremeni sastav Sudskog saveta Kosova]
Ustava definisan privremeni sastav SSK-a, uklju¢ujuéi sudije, tuzioce, ¢lanove koje bira
Skupstina na nacin definisan ovim ¢lanom, kao i dva (2) medunarodna ¢lana koje bira
Medunarodni civilni predstavnik, prema predlogu Evropske misije za bezbednosnu i
odbrambenu politiku, od kojih je jedan morao da bude sudija. Kvorum i odlucivanje
SSK sa privremenim sastavom nije preciziran u ovoj ustavnoj odredbi, medutim, na
osnovu zakona Kkoji potice iz istog, odnosno Zakona br. 03/L-123 o privremenom
sastavu Sudskog saveta Kosova (u daljem tekstu: Zakon o privremenom sastavu Saveta),
odnosno ¢lanovi 4 (¢lanovi Saveta), 5 (Sastav Saveta tokom procesa imenovanja) i 6
(Kvorum i glasanje) istog, preciziran je kvorum i odluéivanje Saveta, kojim je utvrdeno
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da isti: (i) u prvoj fazi sastava Saveta podleze prostoj veéini, uz uslov da jedan od dva
(2) ¢lana koje je izabrao Medunarodni civilni predstavnik bude deo vecine; (ii) u drugoj
fazi sastavljanja Saveta, kvorum koji se sastoji od pet (5) ¢lanova, bio je uslovljen
uces¢em jednog od dva (2) ¢lana koje je izabrao Medunarodni civilni predstavnik,
prilikom glasanja bio prostom ve¢inom i glas predsednika Saveta je bio odluéujuéi; i (iii)
u trecoj fazi sastava Saveta, kvorum koji se sastoji od sedam (77) ¢lanova, bio je uslovljen
ucescem jednog od dva (2) ¢lana koje je izabrao Medunarodni civilni predstavnik, dok
se glasalo prostom veéinom, a odlucujuc¢i glas imao je predsednik Saveta.

Na osnovu gore navedenog, Sud primecuje da funkcionisanje TSK od njenog osnivanja,
prepoznaje dva izuzetka u pogledu kvalifikovanog i uslovljenog odlucivanja u
relevantnim zakonima usvojenim prema ¢lanu 151. odnosno 110. Ustava. Prema prvom,
u privremenom sastavu Sudskog saveta Kosova, u ¢ijem sastavu su bili i tuzioci i do
kraja nadgledane nezavisnosti, kvorum i odlucivanje doti¢nog Saveta bili su uslovljeni
uces¢em i/ili glasanjem medunarodnih c¢lanova. Dok prema drugom, odnosno
zakonima o TSK-u iz 2010., 2015. i 2019. godine, respektivno, donetim na osnovu stava
4. ¢lana 110. Ustava, jedini izuzetak od odlucivanja prostom veéinom bilo je glasanje za
razreSenje ¢lanova Saveta ve¢inom od dve treéine (2/3) glasova.

Sta viSe, Sud naglasava (i) da je predlog za imenovanje i razresenje glavnog drzavnog
tuzioca ustavna kategorija, utvrdena stavom 7. ¢lana 109. Ustava. Za razliku od drugih
ustavnih odredbi u kojima je Ustav precizirao neophodnu veéinu za izbor ¢lanova, ili/
predstavnika ustavnih institucija, to nije slucaj sa glavnim drzavnim tuZiocem; Stavise
(ii) u ustavnim amandmanima koje je predlozila Skupstina 2012. godine, a koje je Sud
razmotrio kroz presudu u predmetima KO 29/12 i KO48/12, ve¢ina za odlucivanje u
Savetu je bila odredena u dvotrecinsku (2/3) veéinu clanova Saveta, u kontekstu
ponovljenog predloga glavnog drzavnog tuZioca u okolnostima kada bi predsednik
odbio, odnosno vratio predlozenog kandidata na ponovno razmatranje u TSK-u samo
jednom (vidi stavove 210 do 212. presude Suda u predmetima KO 29/12 i KO48/12).

S tim u vezi, Sud istice da se stav 2/a ¢lana 13. osporenog zakona i odgovarajuca
kvalifikovana veéina utvrdena u odnosu na odlucivanje o sustinskim funkcijama Saveta,
utvrdenim Ustavom, mora oceniti u kontekst strukture i sastava TSK-a prema
osporenom zakonu.

U ovom kontekstu, Sud se ipak mora vratiti na principe koje je razradila Venecijanska
komisija, u relevantnim izveStajima i misljenjima, ukljuc¢ujuéi i one za Kosovo, na
osnovu kojih je, izmedu ostalog, naglaseno da jedno od najdelikatnijih pitanja
balansiranja sastava tuzilackih saveta, je (i) odnos izmedu c¢lanova tuzilaca i netuzilaca,
ukljucéujuéi nacéin njihovog izbora; i (ii) odlucivanje u ovim savetima, kako bi se izbegla,
s jedne strane, moguc¢nosti da clanovi tuzioci upravljaju sami, Sto rezultira
institucionalnom kulturom korporativizma ili takvom percepcijom, uzimajuéi u obzir
shijerarhijsku organizaciju tuzilackog sistema i kulturu subordinacije“ i da se
istovremeno izbegne moguénosti da netuzilacki ¢lanovi, koje bira vladajuéa veéina u
Skupstini, blokiraju ovo odlucivanje (Vidi, izmedu ostalog, prvo Misljenje o Kosovu,
stav 35 i MiSljenje Venecijanske komisije u vezi sa Predlogom izmena i dopuna Zakona
o drzavnom tuzilastvu i Predlogom zakona o tuzilastvu za organizovani kriminal i
korupciju Crne Gore -CDL-AD(2021) 012, stav 36).

Sud takode podsecta da se u Sazetku izveStaja Venecijanske komisije vezano upravo za
nacéin donosenja odluka kvalifikovanom ve¢inom i relevantne mehanizme deblokade,
iako uglavnom u kontekstu nuzne veéine u Skupstini, Sto se odnosi na izbor ¢lanova
Ustavnog suda, glavnog tuzioca, clanova tuzilackog i/ili sudskog saveta kao i
ombudsmana, izmedu ostalog, naglaseno je da (i) ,institucije koje ne mogu da ispune
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svoje ustavne ciljeve, daju los glas demokratiji. Stoga je klju¢no imati mehanizme za
deblokadu” (vidi, Sazetak Venecijanske komisije o kvalifikovanoj veéini i mehanizmima
za deblokadu, str. 3); (ii) ,,Komisija je naglasila vaznost kvalifikovane veéine, ali je
upozorila na rizik blokade i preporucila da se obezbede efikasni i solidni mehanizmi
za deblokiranje, navodeéi neke primere mogudih resenja“ (ibid.) i (iii) ,,Venecijanska
komisija je izrazila da je svesna poteskoca dizajniranja odgovarajuéih i efikasnih
mehanizama za deblokiranje, za koje ne postoji jedinstven model. Jedna od opcija bi
bila da se predvidi glasanje sa razli¢itom i smanjenom veéinom u narednim
krugovima glasanja, ali njen nedostatak jeste da veéina moze ne zatraziti konsenzus
u prvom krugu, znajuéi da ¢ée u narednim krugovima njithov kandidat voditi. Druga
resenja, mozda pozeljnija, uklju¢uju koriséenje metoda proporcionalnog glasanja, uz
uklju¢ivanje razlicitih institucionalnih aktera ili uspostavljanju novih odnosa izmedu
drzavnih institucija. Svaka drzava mora predvideti svoju formulu® (ibid, str. 13).

U pogledu znacaja kvalifikovane vecine, ali i neophodnog balansa sa odgovaraju¢im
mehanizmom za deblokadu, Venecijanska komisija je istakla sledece: ,Kvalifikovana
veéina ima za cilj da obezbedi postizanje Sireg sporazuma u Skupstini, jer zahteva od
vetine da trazi kompromis sa manjinom. Iz tog razloga, kvalifikovana veéina se
institucijama. Medutim, postoji rizik da zahtev za postizanjem kvalifikovane veéine
dovede do blokade, koja, ukoliko se ne resi na adekvatan nacin i na vreme, moze
dovesti do paralizovanja doticne institucije. Mehanizam za deblokiranje ima za cilj da
izbegne takvo blokiranje. Medutim, primarna funkcija mehanizma za deblokadu je
upravo da omoguéi funkcionisanje prvobitnog postupka, kako bi se podsticali i veéina
1 manjina u pronalazenju kompromisnog resenja radi izbegavanja mehanizam za
deblokadu. Kualifikovane veéine jacaju poziciju parlamentarnih manjina, dok
mehanizmi deblokade ipak poboljsavaju ravnotezu. Naravno, takvi mehanizmi ne bi
trebali delovati obeshrabrujuée za postizanje sporazuma na osnovu kuvalifikovane
veéine u prvom slucéaju. Isti mogu pomoéi procesu postizanja sporazuma, ukoliko
mehanizam za deblokadu nije atraktivan ni za veéinu ni za manjinu® (vidi Sazetak
Venecijanske komisije o kvalifikovanim ve¢inama i mehanizmima za deblokiranje,
strana 13).

Na osnovu ovih nadela i uvek u funkeiji ustavnih institucija, Sud naglasava da je (i)
kvalifikovana vecina uvek korisna, ali istu uvek mora pratiti mehanizam deblokade,
kako bi se obezbedilo redovno funkcionisanje relevantne institucije; i (ii) mehanizam za
deblokiranje treba da podstice postizanje ove veéine, a ne samo za njeno izbegavanje,
tako da se odluka donosi, medutim, prostom ve¢inom. Stoga, u pomenutom Sazetku
izvesStaja, Venecijanska komisija preporucuje razli¢ita resenja u zavisnosti od
specifi¢nosti pojedinih drzava i institucija, ukljucujuéi kvalifikovanu veéinu od tri petine
(3/5), proporcionalne sisteme glasanja ili ¢ak prostu veéinu. Imaju¢i to u vidu,
dvotrecinska (2/3) vecina nije ono Sto ¢ini mehanizam za deblokiranje, ve¢ je pocetna
vetéina, koju zatim prate mehanizmi za deblokiranje, u obliku nizZe vecine, ili drugi
mehanizmi koji deblokiraju donoSenje odluka relevantnih institucija. Takav primer se
ogleda i u Ustavu Kosova, odnosno njegovom ¢lanu 86. [Izbor predsednika], kojim se
za izbor predsednika predvidaju dva (2) kruga glasanja, za koje je potrebna dvotrecinska
vecina (2 /3) svih ¢lanova Skupstine, dok je na kraju, za treé¢i krug glasanja, predviden
mehanizam za deblokadu putem vecinskog glasanja sviju poslanika Skupstine.

U slucaju novog stava 2/a, dodatog kroz stav 2. c¢lana 13. osporenog zakona,
kvalifikovana vec¢ina od pet (5) glasova, odnosno dvotretinska vec¢ina (2/3) ), se
predvidaiu prvom i u drugom krugu glasanja, uprkos preporuci Misljenja Venecijanske
komisije, kako je gore objasnjeno, da nakon prvog kruga glasanja, sledi delotvoran
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mehanizam za deblokadu. U takvim okolnostima, (i) niti tuZzilac¢ki niti netuzilacki
¢lanovi ne mogu sami da odlucuju; (ii) netuzilacki ¢lanovi moraju imati podrsku
najmanje dva (2) ¢lana tuzilackih ¢lanova da bi doneli odluku; dok (iii) tuzilacki ¢lanovi
moraju imati podrsku najmanje jednog (1) netuzila¢kog ¢lana kako bi doneli odluku.

Sud primec¢uje da bi u kontekstu strukture/sastava TSK-a prema osporenom zakonu, (i)
u sluéaju glasanja prostom veéinom, bilo omoguéeno ¢lanovima tuziocima da upravljaju
sami, a takvo reSenje takode i prema misljenjima Venecijanske komisije, bi povecalo
rizik od korporativizacije, uzimajuéi u obzir hijerarhijsku prirodu tuzilackih sistema i
potencijalno organizacionu kulturu podredenosti prema glavnom tuZziocu; dok (ii) u
sluéaju glasanja kvalifikovanom veéinom od dve trecine (2/3) i uzimajudéi u obzir da je
Sud ve¢ utvrdio da nadleznost Ombudsmana da imenuje/bira jednog ¢lana TSK nije u
saglasnosti sa Ustavom, to bi povecalo rizik od politizacije TSK-a, jer bi donosSenje
odluka zavisilo od glasa najmanje jednog (1) netuZzilackog ¢lana izabranog prostom
ve¢inom u Skupstini. Stoga, kao S$to je naglasila i Venecijanska komisija, Sud istice
¢injenicu da je nacin odluc¢ivanja TSK-a vezan za njegovu strukturu/sastav, te da
spluralisticki“ TSK znaci njegov sastav, §to podjednako ogranicava moguénost kako
tuzilackih ¢lanova da sami odlucuju, utoliko ogranicava mogucnost da donosenje
odluka zavisi od netuzilackih ¢lanova izabranih od strane vladajuée vedine koja je
zastupljena u Skupstini.

U tom kontekstu, Sud ponavlja da su pitanja koja se odnose na organizacionu strukturu
i poslovnik, prema stavu 4. ¢lana 110. Ustava, u slué¢aju TSK-a, regulisana zakonom koji
je usvojila Skupstina Republike. Rekavsi ovo, Sud naglasava da zakoni Skupstine
usvojeni na osnovu stava 4. ¢lana 110. Ustava, ne mogu narusiti potpunu nezavisnost
TSK-a u vr$enju njenih funkcija, kao $to je utvrdeno stavom 1. ¢lana 110. Ustava. Takav
pristup je Sud stalno isticao kroz svoju sudsku praksu, ukljucujuéi i presudu u slucaju
KO129/19, u kojoj je Sud, izmedu ostalog, naglasio da (i) sve vlasti bez izuzetka imaju
ustavnu obavezu da medusobno saraduju i obavljaju javne duznosti radi opsteg javnog
dobra i u najboljem interesu svih drzavljana Republike Kosovo. U ove javne duznosti
spada i obaveza svake vlasti da tokom vrSenja ustavnih duZnosti vodi racuna o
postovanju nezavisnosti vlasti kod koje stvara “mesanje”. (ii) Vlada i Skupstina, iako
imaju ovlascéenje da predlazu odnosno izglasavaju zakone, koji bi mogli uticati i na sferu
sudstva, kao treée vlasti, one [Vlada i Skupstina] moraju osigurati da se prilikom izrade
njihovih predloga pa do njihove finalizacije glasanjem Skupstine sacuva ustavna
nezavisnost sestrinske vlasti, odnosno sudstva; (iii) istu brigu i osetljivost, Vlada i
Skupstina moraju pokazati i prema ostalim drzavnim akterima kojima je Ustav dodelio
ustavnu garanciju funkcionalne, organizacione, strukturne i budzetske nezavisnosti; i
(iv) garantovanje i preliminarno osiguranje ustavnosti inicijativa Vlade i Skupstine
mora biti stalni i nerazdvojni aspekt zakonskog stvaralastva ove dve vlasti (vidi, Presudu
u slucaju KO219/19, citirano gore, stav 332)

Stoga i na osnovu gore navedenih elaborisanih nacela i datih pojasnjenja, Sud podseca
da se, u kontekstu novog ¢lana 2/a, dvotre¢inska (2/3) veéina predvida u oba kruga
glasanja, za dve kategorije pitanja koja ¢ine srz funkcija TSK-a, kako se utvrduje
¢lanovima 109. i 110. Ustava. Ova vecina, u prvom krugu glasanja, uslovljava se sa dva
(2) glasa, dok se u drugom krugu samo jednim (1) glasom netuzilackih ¢lanova. Ovi
poslednje navedeni, uzimajuéi u obzir da je Sud ve¢ utvrdio da je nadleznost
ombudsmana da ,imenuje/bira“ jednog ¢lana TSK-a u suprotnosti sa Ustava, biraju se
prostom ve¢inom poslanika Skupstine. U takvim okolnostima, a u sastavu TSK samo od
tuzilackih ¢lanova koje odabira sam tuzilacki sistem i netuzilackih ¢lanova koje bira
Skupstina prostom vec¢inom, svako odlucivanje TSK-a u kategorijama odredenih
pitanja, u zavisnosti od redosleda glasanja, bilo bi uslovljeno glasom jednog (1) ili dva
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(2) netuzilackih ¢lanova, koji su izabrani prostom ve¢inom u Skupstini. Kao posledica
toga, u meri u kojoj bi se na ovaj nacin bila kontra-balansirana nemoguc¢nost tuzilaca da
sami upravljaju, cilj koji moze biti legitiman kako bi bio kontra-balansiran moguéi uticaj
glavnog drzavnog tuzioca, imajuéi u vid strukturu i karakteristike tuzilackog sistema,
istovremeno bi se moglo da se pove¢a moguénost politizacije Saveta pri vrSenju njegovih
najvaznijih funkcija, budu¢i da njegovo odlucivanje, u sustini, zavisilo bi od jednog (1)
netuzilackog ¢lana, kojeg bira vladajuca veéina zastupljena u Skupstini.

Stavise, da (i) ¢lan 2/a ne precizira mehanizam za deblokadu kako je preporucila
Venecijanska komisija, ali zadrzava neophodnu vec¢inu donoSenja odluka na pet (5)
glasova, odnosno dve treéine (2/3) u dva kruga glasanja; i (ii) svaki naéin utvrdivanja
donosenja odluka Saveta mora biti vrednovan u svetlu njegovog sastava, izbegavajuéi
upravljanje od strane samih tuzilaca ali i politizaciju Saveta, sa naglaskom na njegovu
funkcionalnost, jer funkcionisanje ili neefikasnost jedne ustavne institucije kao $to je
TSK ima ogroman uticaj na vladavinu prava i funkcionisanje pravne drzave. Prema
tome i na osnovu gore navedenih pojasnjenja, ovakvo reSenje prilagodeno stavom 2/a
osporenog ¢lana, povodom najbitnih ustavnih funkcija TSK-a i u kontekstu predlozenog
sastava TSK-a i nadina izbora njegovih netuzilackih ¢lanova, bi narusilo funkcionalnu
~punu nezavisnost“ Saveta, utvrdenu stavom 1 ¢lana 110. Ustava, Sto bi takode narusilo
i nacela podele i balansa vlasti, utvrdene ¢lanom 4. Ustava.

Uzimajuéi u obzir gore navedeno u celini, Sud utvrduje da stav 2/a ¢lana 13. osporenog
zakona o izmeni i dopuni ¢lana 15. osnovnog zakona, nije u saglasnosti sa stavom 1 ¢lana
4 istavom 1 ¢lana 110. Ustava.

5. Ocena ustavnosti ¢lana 16. [bez naslova] osporenog zakona kojim se
menja i dopunjuje ¢lan 19. (Disciplinski postupak za ¢lanove Saveta)
Osnovnog zakona i ¢lana 18. [bez naslova] osporenog zakona kojim se
dodaje ¢lan 23/A (Sudska zastita) osporenog zakona

Sud prvo naglasava da ¢e, ¢lan 16. [bez naslova] osporenog zakona kojim se menja i
dopunjuje ¢lan 19. (Disciplinski postupak za ¢lanove Saveta) Osnovnog zakona i ¢lan
18. [bez naslova] osporenog zakona kojim se menja, odnosno dopunjuje ¢lan 23
(Imenovanje i ponovno imenovanje tuzilaca) Osnovnog zakona, odnosno dodaje se ¢lan
23/A (Sudska zastita) osporenog zakona, uzimaju¢i u obzir njihovu povezanost, oceniti
zajedno. Kao S$to je naglaseno i u oceni ustavnosti drugih odredaba osporenog zakona,
Sud podseca da ¢e za svrhe ocene ustavnosti ¢lanova 16 i 18. osporenog zakona, prvo
izneti: (i) suStinu navoda podnosilaca zahteva i potkrepljuju¢e komentare koje su
podnele zainteresovane strane, kao i suStinu argumenata suprotne strane (vidi
paragrafe 46-137 ove presude o detaljnom pregledu relevantnih argumenata i
protivargumenata); i (ii) odgovor Suda na ove navode o neustavnosti relevantnih
¢lanova.

(i) Sustina navoda/argumenata 1 protivargumenata podnosilaca zahteva i
zainteresovanith strana;

Podnosioci zahteva tvrde da se izmenom i dopunom c¢lana 19. Osnovnog zakona
povreduje pravo netuzilackih ¢lanova TSK-a na jednakost pred zakonom, izmedu
ostalog, zbog toga Sto se (i) pravo na zalbu u sluéaju razreSenja priznaje samo tuzilackim
¢lanovima Saveta, a ne i netuzilackim ¢lanovima, ¢ime se povreduje i pravo na pravno
sredstvo utvrdeno ¢lanovima 32. i 54. Ustava za netuzilacke ¢lanove Saveta, jer osporeni
zakon ne predvida mogucnost zZalbe pred Vrhovnim sudom kao Sto je predvideno za
¢lanove tuzioce; i (ii) kao posledica toga, omogucice potcinjavanje istih, odnosno
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netuzilackih ¢lanova Saveta spoljnim politickim pritiscima, konkretnije od
parlamentarne vecine koja ih bira. Pored toga, podnosioci zahteva takode tvrde da je
doslo do povrede principa pravne sigurnosti, isticuéi (i) kontradiktornost utvrdenu u
relevantnim rokovima da Vrhovni sud odlucuje o Zalbama tuzilaca, jer prema ¢lanu
23/A osporenog zakona Vrhovni sud mora da odlucdi u roku od devedeset (90) dana, dok
prema ¢lanu 15 (Zalba protiv disciplinskih odluka) Zakona o disciplinskoj odgovornosti
sudija i tuzilaca, koji regulise isto pitanje, Vrhovni sud mora da odluéi u roku od trideset
(30) dana. U vezi sa ovim navodom, TSK takode istice da je ¢lan 18. osporenog zakona
kojim se dodaje ¢lan 23/A Osnovnog zakona propisujuc¢i da tuzilac ima pravo da
podnese zalbu direktno Vrhovnom sudu protiv odluka Saveta o (i) razresenju; i (ii)
»0dluke o vrednovanju radnog ucinka tuzilaca i disciplinske odluke, koje za posledicu
imaju degradiranje tuZilaca“, u suprotnosti sa presudom Ustavnog suda (bez
preciziranja slucaja), buduéi da je vrednovanje radnog ucinka tuzilaca mandat Saveta i
da se ovom odredbom ovo pravo prenosi na Vrhovni sud.

S druge strane, Ministarstvo pravde osporava navode, isticuci, izmedu ostalog, da je
opravdano ¢injenica da netuzilacki ¢lanovi Saveta nemaju pravo da se direktno zale
Vrhovnom sudu na odluku o razresenju, jer (i) se postupak imenovanja netuzilackih
¢lanova u ovom slucaju razlikuje od nac¢ina imenovanja ¢lanova tuzilaca, prema tome se
razlikuje i postupak za njihovo razresenje; (ii) ¢lanovima tuziocima je omoguceno da se
zale direktno Vrhovnom sudu, uzimajuéi u obzir ujedinjenje sa redovnim disciplinskim
sistemom za tuZzioce prema Zakonu o disciplinskoj odgovornosti; i (iii) Osporeni zakon
nije ogranic¢io sudsku zastitu prema netuzilackim ¢lanovima Saveta, jer isti mogu
osporiti odluke o razresenju pred redovnim sudovima kroz mehanizam upravnog spora
ili ,,direktno u Ustavnom sudu“. Dok, u odnosu na protivrecne rokove odredene ¢lanom
18. osporenog zakona u odnosu na ¢lan 15. Zakona o disciplinskoj odgovornosti,
Ministarstvo pravde, izmedu ostalog, naglasava da je (i) isti rok od devedeset (90) dana
uvrsten i u Zakonu o Sudskom savetu; i (ii) formiralo je radnu grupu koja ¢e predloziti
izmenu roka u Zakonu o disciplinskoj odgovornosti sudija i tuzilaca radi uskladivanja
sa rokom od devedeset (90) dana, posto je rok od trideset (30) dana, propisan gore
navedenim zakonom, mnogo kratak za odlucivanje o ovim zalbama.

(i) Ocena Suda
a) Sto se tide jednakosti ¢lanova Saveta na pravno sredstvo i sudsku zastitu prava

Sud prvo navodi da ¢lan 19 (Disciplinski postupci za ¢lanove Saveta) Osnovnog zakona,
precizira da (i) Savet utvrduje i objavljuje pravila i disciplinske postupke koji se
primenjuju na njegove ¢lanove, ukljucujuéi i one postupke kojima se utvrduje istraga,
suspenzija ili preporuka za razresenje bilo kog ¢lana Saveta; (ii) Komisija koja se sastoji
od tri (3) clana, od kojih jedan mora biti ¢lan tuzilac Saveta, a dva (2) druga iz redova
tuzilaca, izabrana od strane Saveta, odlucuje o disciplinskim merama i sankcijama,
ukljucéujuéi suspenziju i razreSenje bilo kog ¢lana Saveta; i (iii) na preporuku komisije,
jedan (1) ¢lan Saveta moZe biti razresen sa dve tre¢ine (2/3) glasova ¢lanova Saveta; i
(iv) jedan (1) ¢lan Saveta koji je razreSen, ima pravo Zalbe na odluku Saveta direktno
Vrhovnom sudu u roku od petnaest (15) dana od donosenja odluke o razresenju. S druge
strane, ¢lan 10 (Postupak predlaganja, izbora i razreSenja ¢lanova koje bira Skupstina)
Osnovnog zakona, izmedu ostalog, propisuje i postupak razresenja netuzilackih ¢lanova
Saveta koje bira Skupstina, precizirajuc¢i da razresenje netuzilackih ¢lanova Saveta, vrsi
Skupstina ve¢inom glasova svih poslanika Skupstine, na predlog nadlezne komisije ili
Saveta. Na osnovu stava 4. ¢lana 19. Osnovnog zakona, svi ¢lanovi Saveta imaju pravo
na zalbu Vrhovnom sudu protiv odgovarajuée odluke o razresenju. Stavise, na osnovu
stava 5. ¢lana 15. Zakona o disciplinskoj odgovornosti, sudije i tuzioci imaju pravo zalbe
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na disciplinske odluke odnosnih saveta, direktno Vrhovnom sudu, koji u roku od
trideset (30) dana razmatra i odlu¢uje povodom Zalbe.

Izmenama i dopunama Osnovnog zakona, odnosno kroz ¢lan 16. osporenog zakona, (i)
odreduje se vecina potrebna za razreSenje tuzilackih ¢lanova Saveta, , odnosno
dvotrecinska veéina (2/3) ¢lanova Saveta za razreSenje clana tuzioca TSK-a, ali ne
odreduje se potrebna veéina za predlog o razreSenju netuZzilackog c¢lana Saveta,
ogranicavajuci predlog za razresenje netuzilackog ¢lana samo na preporuku Komisije
od tri (3) ¢lana; (ii) odreduje se neophodna vecina u SkupStini za razreSenje
netuzilackog ¢lana Saveta ve¢inom glasova poslanika prisutnih i koji glasaju, za razliku
od Osnovnog zakona, kojim je ova vecina odredena na vecinu glasova svih poslanika;
(iii) pored Skupstine, daje ovlas¢enje i ombudsmanu da njegovom/njenom odlukom
razreSi relevantnog ¢lana Saveta po preporuci tro¢lanske (3) komisije, ova nadlezZnost
Ombudsmana koja je ve¢ obradena u ovoj presudi; i (iv) pravo na Zalbu Vrhovnom sudu
odreduje samo tuzilackim ¢lanovima Saveta, iskljucujuéi netuzilacke ¢lanove iz ovog
prava i ne odredujuéi na izricit nacin pravno sredstvo koja je im na raspolaganju.

Sud primecuje da takva razlika izmedu tuzilackih i netuzilackih ¢lanova TSK-a u
pogledu pravnih sredstava koja su im na raspolaganju u sluc¢aju njihovog razresenja kao
¢lanova Saveta, nije napravljena u prethodnim zakonima, odnosno u zakonima iz 2010,
2015. i u Osnovnom zakonu iz 2019. godine. Prema sva tri ova zakona, ¢lanovima TSK
je, bez razlike, omogucen direktan pristup Vrhovnom sudu da se Zale na odluku,
odnosno na predlog za razresenje kao ¢lanova TSK-a.

Tacnije, Zakonom iz 2010. godine, kroz ¢lan 11 (Disciplinski postupci za ¢lanove
Saveta), bilo je precizirano, izmedu ostalog, da ¢lanovi TSK-a, bez obzira da li su tuzioci
ili netuzioci, mogu biti razreseni preporukom komisije koju je osnovao Savet, sa dve
tre¢ine (2/3) glasova ¢lanova TSK-a. Stavom 4 c¢lana 11. (Disciplinski postupci za
¢lanove Saveta) Zakona iz 2010. godine bilo je predvideno pravo ¢lanova Saveta, bez
razlike, da uloze Zalbu na odluku Saveta o razreSenju direktno Vrhovnom sudu, u roku
od petnaest (15) dana od dana prijema odluke o razresenju. S druge strane, Zakonom iz
2015. je izmenjen i dopunjen Zakon iz 2010, izmedu ostalog, tako Sto je napravljena
razlika u pogledu postupka za razreSenje tuzilackih i netuzilackih c¢lanova KPK.
Konkretnije, prema ¢lanu 6. [bez naslova] Zakona iz 2015. godine, kojim je dopunjen i
izmenjen ¢lan 8. (Prestanak mandata) Zakona iz 2010. godine, ¢lanovi tuzioci, na koje
se ovaj zakon u ovom ¢lanu poziva kao na ,Clanove Saveta“, nastavili su da se
razresavaju po istom mehanizmu, odnosno glasanjem dve trecine (2/3) ¢lanova Saveta,
dok su se tri (3) netuzilacka c¢lana izabrana od strane Skupstine, razresavala na predlog
TSK-a i ve¢inom glasova svih poslanika Skupstine. Na kraju, Zakon iz 2015. godine ne
utvrduje nikakvu izmenu ili dopunu c¢lana 11. Zakona iz 2010. godine, kao osnovnog
zakona, kojim je takode bilo predvideno pravo ¢lanova Saveta, bez razlike, da uloze
Zalbu na odluku Saveta o razresenju direktno Vrhovnom sudu, u roku od petnaest (15)
dana od dana prijema odluke o razresenju.

Iz gore navedenog, Sud primecuje da su (i) zakoni iz 2010, 2015. i 2019. godine stavljali
na raspolaganje ¢lanovima TSK, bez razlike, pravni sredstvo Zalbe protiv odluke o
razreSenju kao ¢lana Saveta direktno u Vrhovnom sudu, u roku od petnaest (15) dana
od dana prijema odluke; (ii) uprkos ¢injenici da je Zakon iz 2015. predvidao razlicite
postupke razresenja tuzilackih i netuzilackih ¢lanova TSK, pravno sredstvo protiv
odluke o razreSenju, bez preciziranja da li se radilo o odluci o razresenju od strane TSK
ili Skupstine, bilo je isto za obe kategorije ¢lanova; i (iii) Zakoni iz 2015. i 2019. godine,
potrebnu veéinu u Skupstini za razreSenje netuzilackih ¢lanova TSK odredili na ve¢inu
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glasova svih poslanika Skupstine, za razliku od vecine glasove poslanika koji su prisutni
i glasaju, kao $to je utvrdeno osporenim zakonom.

U vezi sa ovim pitanjem, Sud primecéuje da dva misljenja Venecijanske komisije o
Kosovu u vezi sa osporenim zakonom nisu imala kao predmet razmatranja pitanje prava
na zalbu tuZilaca i netuzilackih ¢lanova Saveta u sluc¢aju njihovog razresenja. A druga
misljenja Venecijanske komisije, ukljuc¢ujuéi Sazetak misljenja i izveStaja Venecijanske
komisije u vezi sa tuziocima CDL-PI(2022)23 (str. 45 i 110), iako ne utvrduju izricito
nijedan zahtev za sudsku instituciju koja treba da reSava zZalbe na odluke o razresenju
¢lanova saveta, ona izricito zahtevaju da Zalbu u vezi sa razreSenjem ¢lanova tuzilackog
saveta reSava sud, $to znaci da u slucajevima razreSenja ¢lanova tuzilackih saveta, mora
se obezbediti pravno sredstvo i sudska zastita. Takvo pitanje je takode razmatrano u
Misljenjima za Bosnu i Hercegovinu i Crnu Goru, gde je pojasnjeno u slucaju prve,
izmedu ostalog, da je ,,zalba pred sudom od sustinskog znacaja, barem u slu¢ajevima
kada se izrice teska kazna“. (vidi Misljenje Venecijanske komisije o Nacrtu zakona o
Visokom sudskom i tuZilackom vije¢u Bosne i Hercegovine CDL-AD(2014)008 od 24.
marta 2014. godine, stav 110), dok je u drugom slucaju, izmedu ostalog, ,,u sadasnjem
¢lanu 32(4), odluka Tuzila¢kog veéa po zalbi je konacna i ne moze se pobijati pred
sudom. Izmenom je predvidena zZalba upravnom sudu na odluku Tuzilackog saveta.
To je unapredenje, koje je u skladu sa praksom mnogih evropskih zemalja”. (vidi
Misljenje Venecijanske komisije o Nacrtu izmena i dopuna Zakona o drzavnom tuziocu
Crne Gore, CDL-AD(2008)005, od 18. marta 2008, stav 37.)

Na osnovu navedenih pojasnjenja, nije sporno da ¢lanovi relevantnih saveta treba da
imaju pravo na sudsku zastitu svojih prava u sluc¢aju odluka/predloga za razresenje.
Sporno je da li ¢lan 16. osporenog zakona tretira jednako tuzilacke i netuzilacke ¢lanove
TSK-a u pogledu prava na pravno sredstvo, odnosno sudsku zastitu prava. U kontekstu
ovog predmeta, Sud takode isti¢e da nije sporno da osporeni Zakon predvida pravna
sredstva protiv odluka Saveta za tuzilacke cClanove Saveta koji se razreSavaju,
neposredno u Vrhovnom sudu, dok isti ¢éuti u pogledu prava na zalbu protiv odluka o
razreSenju netuzilackih ¢lanova Saveta od strane Skupstine i/ili ombudsmana. Shodno
navedenom, ¢injenica da osporeni Zakon ¢uti o pravnom sredstvu protiv razresenja
netuzilackih ¢lanova, ne mora da znaéi nuzno da isti ne mogu osporavati odluke o
njihovom razresenju. U ovom aspektu, Sud je u svojoj sudskoj praksi istakao da se
sradnje organa javne uprave“ mogu biti osporene u upravnom postupku, kako je to
propisano Zakonom br. 03/L-202 o administrativnim sporovima, kako je razjasnjeno
kroz njegovu sudsku praksu, ukljucujudi, ali ne ogranic¢avajuci se na, u poslednje vreme,
predmetima Suda KI57/22 i KI79/22, podnosioci Shqipdon Fazliu i Armend Hamiti,
reSenje o neprihvatljivosti, od 4. jula 2022; i presuda Suda u predmetu KI214/21, sa
podnosiocem Avni Kastrati, presuda od 07. decembra 2022. godine

U tom kontekstu, u vezi sa netuzilackim ¢lanovima, na osnovu gore navedene sudske
prakse, Sud mora naglasiti da (i) pravno sredstvo postoji; i (ii) da je isto delotvorno
pravno sredstvo, sve dok podnosioci zahteva ne argumentuju, ukljucujuéi i kroz sudsku
praksu redovnih sudova, $to nije slucaj. Stoga, Sud naglasava da, u okolnostima ¢lana
16. osporenog zakona, nije nuzno sporno pravo na pravno sredstvo i sudsku zastitu
prava zagarantovano ¢lanovima 32. odnosno 54. Ustava, ali sporno jeste da li su ¢lanovi
tuzioci i netuzioci TSK tretirani jednako u pogledu prava na pravno sredstvo u skladu
sa pravom na jednakost pred zakonom kao Sto je precizirano u ¢lanu 24. Ustava.

Sud istice da je njegova sudska praksa u kontekstu ¢lana 24. Ustava, ukljucujuéi u vezi

sa ¢lanom 14. (Zabrana diskriminacije) EKLJP i ¢lanom 1. Protokola br. 12 (Opsta
zabrana diskriminacije) EKLJP-a, konsolidovana na osnovu relevantne prakse ESLJP-
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a i razjasnjeno je, izmedu ostalog, kroz presude Suda u predmetima (i) KOo1/17,
podnositeljka Aida Dérguti i 23 druga poslanika Skupstine, ocena ustavnosti Zakona o
izmeni i dopuni Zakona br. 04/L-261 o ratnim veteranima Oslobodilacke vojske Kosova,
presuda od 28. marta 2017; (ii) KO157/18, podnosilac Vrhovni sud, ocena ustavnosti
¢lana 14, stav 1.7 Zakona br. 03/L-179 o Crvenom krstu Republike Kosovo, presuda od
13. marta 2019. godine; (iii) KO93/21, podnositeljka Blerta Deliu-Kodra i 12 drugih
poslanika Skupstine Republike Kosovo, ocena ustavnosti Preporuka Skupstine
Republike Kosovo, br. 08-R-01, od 6. maja 2021, presuda od 28. decembra 2021; i (iv)
KO190/19, podnosilac Vrhovni sud, ocena ustavnosti ¢lana 8. stav 2. Zakona br. o
penzijskim Semama finansiranim od drzave u vezi sa ¢lanovima 5. i 6. Administrativnog
uputstva (MRSZ) br. 09/2015 za kategorizaciju korisnika penzije platiSa doprinosa
prema kvalifikacionoj strukturi i duzini vremena uplate doprinosa (Presuda od 30.
decembra 2022. godine).

Ovim presudama je pojasnjeno da test koji se primenjuje da bi se utvrdilo da li je aktom
donetim od organa javne vlasti povredeno pravo na jednakost pred zakonom
zagarantovano ¢lanom 24. Ustava, ukljucuje najpre procenu (i) da li je postojala
srazlika u tretmanu” prema osobama u ,analognim ili relativno slicnim situacijama”
ili neuspeh da se osobe tretiraju drugacdije u relativno razli¢itim situacijama; i ako je to
sluéaj, (ii) procenu da li je takva razlika ili nedostatak razlike objektivno opravdan,
odnosno da li je ogranicenje ,,propisano zakonom®, da li je tezio ,legitimnom cilju® i da
li je preduzeta mera ,,proporcionalna“ sa ciljem koji se Zeli postici.

U okolnostima konkretnog slucaja, nije sporno da su tuzilacki i netuzilacki ¢lanovi TSK-
au ,analognim situacijama ili relativno slicnim situacijama®, jer (i) su svi ¢lanovi istog
Saveta; (ii) vrse iste funkcije definisane Ustavom i relevantnim zakonom o TSK-u; i (iii)
imaju obavezu da obavljaju svoje funkcije na nezavisan, profesionalan i nepristrasan
nacin i u interesu funkcionisanja TSK-a, a ne vlasti koje su ih izabrale, bez obzira na to
§to nacin njihovog izbora nije isti. StaviSe, takode nije sporno da u okolnostima
tuzilackih i netuzilackih ¢lanova Saveta postoji ,razlika u tretmanu® u kontekstu
pravnog sredstva koje je na raspolaganju za osporavanje doti¢nih odluka o razresenju.
Prvoj grupi, odnosno tuzilac¢kim ¢lanovima, omogucen je direktan pristup Vrhovnom
sudu, koji je duzan da odlucuje u rokovima navedenim u vazeéem zakonu, dok druga
grupa, odnosno netuzilacki ¢lanovi, iako im nije uskraéeno pravo na pravno sredstvo,
potonji je u njihovom slucaju upravni spor pokrenut u Osnovnom sudu bez odredenog
roka za odlucivanje. Medutim, kao Sto je objasnjeno u sudskoj praksi Suda a i gore
citirano, ¢injenica da postoji ,,razlika u tretmanu“ ne mora nuzno rezultirati kr§enjem
¢lana 24. Ustava, jer treba prvo da se proceni da li ova ,razlika u tretmanu® ima
sobjektivno i razumno opravdanje®, ta¢nije da li je (i) ,utvrdena zakonom®; (ii) tezi
slegitimnoj svrsi“; i (iii) je "srazmerna".

Ocjenjujuci da li je ,relevantna razlika u tretmanu” ,,zakonom utvrdena“, Sud podseéa
da je pravo na pravno sredstvo direktno u Vrhovnom sudu priznato tuzilackim
¢lanovima Saveta kroz stav 5. ¢lana 16. osporenog zakona, ali takvo pravo nije priznato
netuzilackim ¢lanovima Saveta, koji, iako u ,slicnim ili analognim® okolnostima kao i
tuzilacki ¢lanovi TSK-a, moraju da iskoriste pravo na zalbu putem drugih zakona na
snazi obracanjem Osnovnom sudu za osporavanje relevantnih odluka o razresenju,
dakle, razlika u tretmanu izmedu dve gore navedene kategorije c¢lanova TSK-a je
spropisana zakonom®, odnosno u stavu 5 ¢lana 16 osporenog zakona. Shodno tome, i u
daljem tekstu, Sud treba da nastavi sa ocenom da li je pomenuta ,,razlika u tretmanu® i
spropisana zakonom* sledila ,legitimnu svrhu®, a ako je to slucaj, mora da nastavi sa
procenom da li su preduzete mere bile ,,srazmerne” u cilju postizanja svrhe.
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U kontekstu procene da li relevantna svrha u ,razlici u tretmanu® izmedu tuzilackih i
netuzilackih ¢lanova TSK-a tezi ,legitimnoj svrsi“, Sud naglasava da na osnovu stava 3.
¢lana 55. [Ogranicenje osnovnih prava i sloboda] Ustava, ali i principa koji proizilaze iz
sudske prakse ESLJP-a i Suda, utvrdeno je da se ograni¢enja prava i sloboda
zagarantovanih Ustavom ,ne mogu vursiti u druge svrhe osim onith za koje su
definisana“. Prema ovom paragrafu, kako se tumaci kroz konsolidovanu praksu Suda i
citira gore, u principu, svrhe ograni¢enja moraju biti jasno definisane i nijedan javni
organ ne moze ograniciti bilo koje pravo ili slobodu na osnovu svrhe koja nije ona koja
je vec definisana. u zakonu u kome je dozvoljeno/precizirano relevantno ogranic¢enje. U
principu, i u kontekstu okolnosti konkretnog sluc¢aja, na osnovu ove sudske prakse, na
Ministarstvu pravde kao pokrovitelju osporenog zakona i Skupstini koja je usvojila
osporeni zakon je da pokazu da je ta razlika bila opravdana (vidi, izmedu ostalog, slucaj
ESLJP-a D.H i drugi protiv Ceske Republike, br. 57325/00, presuda od 13. novembra
2007. godine, paragraf 177; vidi takode slucaj Suda KO190/19, gore citiran, paragrafovi
206 i 208 i reference koje se u njemu koriste). U tu svrhu, Sud podsec¢a da je u svom
odgovoru dostavljenom Sudu Ministarstvo pravde naglasilo da (i) tuzilackim ¢lanovima
je omoguceno da se zZale direktno Vrhovnom sudu, uzimajuéi u obzir ujednacavanje sa
redovnim disciplinskim sistemom za tuZioce prema ¢lanu 15. Zakona o disciplinskoj
odgovornosti, koji propisuje da tuzioci imaju pravo zZalbe direktno Vrhovnom sudu
protiv disciplinskih odluka; i (iii) Osporeni zakon nije ograni¢io sudsku zastitu
netuzilackim ¢lanovima Saveta jer isti mogu osporiti odluke o razreSenju u redovnim
sudovima ,,upravnim sporom ili direktno u Ustavnom sudu®.

Medutim, ni u odgovorima Ministarstva pravde ni u samom osporenom zakonu ne
izgleda da ima ,legitimne svrhe“ koja opravdava nemoguénost netuzilackih ¢lanova
Saveta da se direktno zZale Vrhovnom sudu u slu¢aju njihovog razresenja, isto kao i
njihove kolege tuZioci. U kontekstu odgovora Ministarstva pravde, Sud naglasava da (i)
sve dok je pravno sredstvo utvrdeno putem upravnog spora delotvorno pravno sredstvo
i shodno tome (ii) svaki pristup pojedinaca Ustavnom sudu podlegne obavezi
iscrpljivanja ovog pravnog sredstva, kako se kontinuirano razjasnjava kroz sudsku
praksu Suda, postojanje ovog pravnog sredstva ne predstavlja legitimno opravdanje za
Lrazlicit tretman” izmedu tuzilackih 1 netuzilackih ¢lanova TSK-a. U tom kontekstu, Sud
ponavlja da svi ¢lanovi TSK-a, bez obzira da li su tuzioci ili netuzioci, obavljaju iste
funkcije 1 imaju iste obaveze i prava tokom vrsenja svog mandata kao ¢lanovi TSK-a i
nemaju obaveze prema institucijama koje su ih izabrale, ve¢ samo obavezu da vrse svoju
funkeciju u skladu sa Ustavom i vaze¢im zakonima Republike Kosovo.

Kao posledica toga, a na osnovu gore navedenog, a uzimajuéi u obzir da je Sud veé
utvrdio da ,razlika u tretmanu® izmedu dve kategorije ¢lanova Saveta, odnosno tuzilaca
i netuzilaca, ne tezi ,legitimnoj suvrsi“, na osnovu prakse ESLJP-a i Suda, analiza
proporcionalnosti izmedu upotrebljenih sredstava i cilja koji se Zeli postiéi je
nepotrebna (vidi, izmedu ostalog, sluc¢aj Suda KOo1/17, gore citiran, paragraf 99, i
KO157/18, gore citiran, paragraf 114).

Konacno, Sud nalazi da stav 5. ¢lana 16. [bez naslova] osporenog Zakona o izmeni i
dopuni ¢lana 19. (Disciplinski postupci protiv ¢lanova Saveta) Osnovnog zakona, nije u
saglasnosti sa stavom 1 ¢lana 24. Ustava.

b) Sto se tice pravne sigurnosti u kontekstu pravnog sredstva i sudske zastite prava
tuzilaca protiv odluka Saveta

Sud takode podsecta da podnosioci zahteva tvrde povredu principa pravne sigurnosti, s
obzirom da je ¢lan 18. osporenog Zakona o dopuni Osnovnog zakona, kojim se dodaje
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¢lan 23/A u vezi sa sudskom zaStitom, u suprotnosti sa ¢lanom 15. Zakona o
disciplinskoj odgovornosti i oba ¢lana regulisu ista pitanja na razli¢it nacin i na osnovu
razli¢itih rokova, odnosno kontradiktorno.

U tom kontekstu, Sud najpre podseca da pravo tuzilaca na zalbu na odluke Saveta nije
definisano Osnovnim zakonom, ve¢ je detaljno regulisano Zakonom o disciplinskoj
odgovornosti. Ovaj poslednji, u ¢lanu 1 (Svrha i oblast delovanja) precizira da relevantni
zakon utvrduje (i) disciplinske prekrsaje; (ii) postupak za pokretanje istrage o navodima
za disciplinske prekrsaje sudija i tuzilaca; (iii) disciplinske postupke ispred SSK-a i TSK-
a; i (iv) disciplinske sankcije i pravna sredstva vezano za disciplinske prekrsaje pred
Vrhovnim sudom. Stavi$e, u svom ¢lanu 15, precizira, izmedu ostalog, da (i) Stranke
imaju pravo zalbe na odlukama disciplinskog saveta, direktno Vrhovnom Sudu, u roku
od petnaest (15) dana od dana prijema odluke.; i (ii) Vrhovni sud, u tro¢lanom (3) telu,
koje je izabrao predsednik Vrhovnog suda, u roku od trideset (30) dana, razmatra i
donosi odluku o zalbi.

Sud podseca da ¢lan 18 Osporenog koji dodaje ¢lan 23/A u odnosu na Osnovni zakon,
propisuje da tuzilac ima pravo da podnese zalbu direktno Vrhovnom sudu protiv (i)
odluke Saveta o razresenju; (ii) “odluke o vrednovanju radnog ucinka tuzilaca; 1 (iii)
disciplinske odluke, koje za posledicu imaju degradiranje tuzilaca” u vezi sa kojima
Vrhovni sud odlucuje u roku od devedeset (90) dana od prijema zZalbe.

Sud, takode, podset¢a da se ovim pitanjem nisu posebno bavila dva Misljenja
Venecijanske komisije u vezi sa osporenim zakonom, medutim, u prvom misljenju o
osporenom zakonu stoji da ,,Neki od ovith amandmana su jasno pozitivni. Dakle, ¢lan
23A uvodi pravo zalbe pred Vrhovnim sudom protiv odluka o imenovanju ili
ponovnom imenovanju tuzilaca”. Imajuéi to u vidu, ova prava tuzilaca da se zale
direktno Vrhovnom sudu su posebno definisana odgovarajuéim zakonima tokom
godina, ukljucujudi i Zakon o disciplinskoj odgovornosti sudija i tuzilaca.

Sud podseca da je, imajuci u vidu specifi¢nu regulativu ovog poslednjeg, svrha novog
¢lana 23/A Osporenog zakona nejasna. Isti se ne odnosi na pravo na zalbu ¢lanova TSK-
a, ve¢ tuzilaca uopste, prava ova koja su propisana Zakonom o disciplinskoj
odgovornosti sudija i tuzilaca. Jedine razlike koje definiSe ¢lan 23/A su (i) promena
relevantnog roka za donosenje odluke Vrhovnog suda u slucaju relevantnih zalbi sa
trideset (30) dana kako je definisano u stavu 5 ¢lana 15 Zakona o disciplinskoj
odgovornosti, na devedeset (90) dana pod uslovom da nije ,drugacije predvideno
zakonom®; (ii) utvrdivanje mehanizma zalbe Vrhovnom sudu, u vezi sa "odlukama koje
se odnose na vrednovanje ucinka tuzilaca", trenutno nadleznost TSK-a prema stavu 3
¢lana 27 (Vrednovanje ucinka tuzilaca). ) Osnovnog zakona; i (iii) utvrdivanje
mehanizma Zalbe Vrhovnom sudu u vezi sa ,disciplinskim odlukama koje za posledicu
imaju razresenje tuzilaca” koje se, iako vise nije formulisano istim jezikom, poklapa sa
disciplinskom merom definisanom u ¢lanu 7 (Disciplinske sankcije) Zakona o
disciplinskoj odgovornosti, odnosno ,privrement ili trajni premestaj u nizestepenom
sudu ili tuzilastvo”.

U zajedni¢kom tumacenju ¢lana 23/A i relevantnih odredbi Zakona o disciplinskoj
odgovornosti, njegovih relevantnih ¢lanova 7 i 15, ali i ¢lana 27 Osnovnog zakona i
uzimajuéi u obzir definiciju ¢lana 23/A osporenog zakona, da rokovi ovog Zakona se
primenjuju samo ako je ,zakonom predvideno drugacije“, rezultira da (i) rok od
devedeset (90) dana definisan ¢lanom 23/A primenjuje se samo na odluke koje se
odnose na ocenu rada tuzilaca“ kako je definisano u stavu 1. ¢lana 23/A Osporenog
zakona, dok se za druge disciplinske odluke podleze razli¢itim, odnosno protivrec¢nim
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rokovima za donoSenje odluka, odnosno devedeset (90 ) dana prema ¢lanu 23/A
Osporenog zakona i trideset (30) dana prema c¢lanu 15. Zakona o disciplinskoj
odgovornosti.

U kontekstu gornjeg pojasnjenja, Sud podseca na ¢lan 32. [Pravo na pravno sredstvo] i
54. [Sudska zastita prava] Ustava. Prvi propisuje da ,,svako lice ima pravo da koristi
pravna sredstva na sudske i administrativne odluke koje uskracuju njena/njegova
prava ili interese na zakonom propisan nacin®; dok drugi, da ,Svako ima pravo na
sudsku zastitu u sluc¢aju krsenja ili uskraéivanja nekog prava koje je garantovano
ovim Ustavom, kao i pravo na efikasne pravne mere ukoliko se utvrdi da je pravo
prekrseno”. Kako je definisano u sudskoj praksi Suda i koja se zasniva na sudskoj praksi
ESLJP-a, u principu i u celini, ¢lan 54. Ustava o sudskoj zastiti prava, ¢lan 32. Ustava o
pravu na pravno sredstvo i ¢lan 13. EKLJP-a o pravu na delotvoran pravni lek,
garantuju: (i) pravo na sudsku zastitu u slucaju povrede ili uskracivanja bilo kog prava
zagarantovanog Ustavom ili zakonom; (ii) pravo na kori$éenje pravnog sredstva protiv
sudskih i administrativnih odluka kojima se kr§e zagarantovana prava na zakonom
propisan nacin; (iii) pravo na delotvorno pravno sredstvo ako se utvrdi da je neko pravo
povredeno; i (iv) pravo na efikasno reSenje na nacionalnom nivou ukoliko je povredeno
pravo garantovano Evropskom konvencijom o ljudskim pravima (vidi, u ovom
kontekstu i izmedu ostalog, slué¢aj Suda KI48/18, podnosioci zahteva: Arban Abrashi i
Demokratski savez Kosova , Presuda od 23. januara 2019. godine, paragraf 198).

U kontekstu prava na pravno sredstvo, Sud naglasava da princip pravne sigurnosti, koji
je olicen u svim ¢lanovima EKLJP-a, zahteva da prava i obaveze budu ,propisane
zakonom”. Medutim, ,propisanost zakonom* pored toga Sto zahteva da preduzete mere
imaju pravni osnov u drzavnom zakonodavstvu, takode zahteva da relevantne odredbe
zakona budu ,jasne, dostupne i predvidive” (vidi, u ovom kontekstu, slucajeve ESLJP-
a, Beyeler protiv Italije, no. 33202/96 presuda od 5. januara 2000, paragraf 109,
Hentrich protiv Francuske, broj 1361/88, presuda od 22. septembra 1994. godine,
paragraf 42, 1 Lithgow i drugi protiv Ujedinjenog Kraljevstva, br.
9006/80; 9262/81; 9263/81; 9265/81; 9266/81; 9313/81; 9405/81, presuda od 8. jula
1986. godine, stav 110). Sud takode primecuje da je prema kontrolnoj listi za vladavinu
prava Venecijanske komisije ,predvidljivost zakona“ sustinski deo principa pravne
sigurnosti. U ovom kontekstu, , predvidljivost” znac¢i, izmedu ostalog, da zakon mora
biti formulisan sa odgovaraju¢om preciznoséu i jasnoéom kako bi se pravnim licima
omogucilo da svoje ponasanje reguliSu u skladu sa zakonom. (vidi Kontrolnu listu za
vladavinu prava Venecijanske komisije, CDL-Ad(2016)007, Strazbur, 18. mart 2016.
godine, paragrafovi 58 i 59).

Rekavs$i to i uzimajuéi u obzir prethodno navedene principe koji se odnose na
spredvidljivost“ zakona i znacaj ovog koncepta za nacelo pravne sigurnosti, Sud
ponavlja da zajednicko citanje ¢lana 18. Osporenog zakona u vezi sa ¢lanovima 7. i 15.
Zakona o disciplinskoj odgovornosti i ¢lanom 27. Osnovnog zakona, proizilazi da u
sluc¢aju disciplinskih odluka/sankcija navedenih u ¢lanu 7 (Disciplinske sankcije)
Zakona o disciplinskoj odgovornosti, sa izuzetkom predloga za razreSenje, rok za
donosenje odluke u Vrhovnom sudu je jasan i isti trideset (30) dana na osnovu stava 5.
¢lana 15. Zakona o disciplinskoj odgovornosti.

Rekavsi to, oba zakona, odnosno 23/A Osporenog zakona i ¢lanom 15. Zakona o
disciplinskoj odgovornosti, utvrduju dva razli¢ita roka u vezi sa disciplinskim
odlukama, ukljucuju¢i predlog Saveta za razreSenje tuzilaca, jer ( i) predlog za
razreSenje je disciplinska mera utvrdena ¢lanom 7. Zakona o disciplinskoj odgovornosti
i zbog toga se moze zaliti na osnovu c¢lana 15. navedenog zakona i u vezi sa kojom je
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Vrhovni sud duzan da odluéi u roku od trideset (30) dana; dok (ii) ,,odluku Saveta o
razreSenju”, kako je navedeno u ¢lanu 23/A Osporenog zakona, koja je u stvari trebalo
da bude formulisana kao predlog Saveta za razresenje tuZzilaca jer Savet ima ovlaséenje
samo da predlaze odgovarajuée razreSenje tuzilaca u skladu sa Ustavom, ukljucujudi i
prema stavu 18. ¢lana 84. Ustava, pored roka od trideset (30) dana utvrdenog Zakonom
o disciplinskoj odgovornosti sudija i tuzilaca, odredio je i rok od devedeset (90) dana za
donosenje odluke Vrhovnog suda u kontekstu iste prirode odlucivanja; i (iii) pored toga,
dok je ¢lan 23/A definisao moguénost zZalbe Vrhovnom sudu u vezi sa "odlukom u vezi
sa ocenjivanjem rada tuzilaca", ¢lan 27. Osnovnog zakona definiSe isto kao nadleznost
TSK-a.

Na osnovu gore navedenih principa u vezi sa principom pravne sigurnosti i vaznosti da
relevantne odredbe zakona budu "jasne, dostupne i predvidljive", prema principima
sazetih iz relevantnih izvestaja Venecijanske komisije, ali i sudske prakse ESLJP-a, Sud
smatra da formulisanje ¢lana 23/A Osporenog zakona rezultira protivre¢nim rokovima
i ovlaséenjima kako je gore razjasnjeno, a samim tim i, izmedu ostalog, onemogucuje
pravnim licima, ukljucujuéi Vrhovni sud, ali i TSK da reguliSu njihovo ponasanje u
skladu sa zakonom.

Konacno i kao posledica toga, Sud zakljucuje da ¢lan 18. osporenog zakona, kojim je
dopunjen, odnosno dodat ¢lan 23/A Osnovnom zakonu, nije u saglasnosti sa ¢lanom
32.1 ¢lanom 54. Ustava.

6. Ocena ustavnosti ¢lana 20. [bez naslova] osporenog Zakona o izmeni i
dopuni ¢lana 36. (Ostajanje na duznosti) Osnovnog zakona u vezi i sa
stavom 3. ¢lana 11. [bez naslova] osporenog Zakona o izmeni i dopuni
¢lana 13 (Prestanak mandata) Osnovnog zakona

Na pocetku a radi ocene ustavnosti ¢lana 20. osporenog zakona, Sud ce izneti: (i)
sustinu navoda podnosilaca zahteva i potkrepljujuée komentare koje su podnele
zainteresovane strane, kao i sustinu argumenata suprotne strane (vidi paragrafe 47-138
ove presude o detaljnom pregledu relevantnih argumenata i protivargumenata) ; i (iii)
odgovor Suda na ove navode o neustavnosti relevantnog ¢lana.

(1) Sustina navoda/argumenata 1 protivargumenata podnosilaca zahteva 1
zainteresovanth strana

Podnosioci zahteva navode da je ¢lan 20. [bez naslova] osporenog zakona u suprotnosti
sa ¢lanovima 4, 32, 54. 1 110. Ustava, jer isti i u sustini, (i) kroz promenu strukture TSK-
a, ukljucujudi prekid mandata clanova TSK-a i njihova zamena netuzilackim ¢lanovima
koje bira Skupstina prostom vec¢inom, u stvari, ima za cilj da uti¢e na izbor glavnog
drzavnog tuzioca za naredni mandat od sedam (7) godina ; (ii) proizvoljnim prekidom
mandata povreduje se ustavna, institucionalna i funkcionalna nezavisnost TSK, kao $to
je utvrdeno ¢lanom 110. Ustava, koji propisuje da je TSK ,, potpuno nezavisna institucija
u sprovodenju svojih funkcija, u skladu sa zakonom"; (iii) prekine mandat ¢lanova
TSK-a na proizvoljan nacin i uz prekoracenje svih osnova i kriterijuma utvrdenih
¢lanom 13 (Prestanak mandata) Osnovnog zakona, odnosno zakona na snazi; (iv) je u
suprotnosti sa Osnovnim principima UN o nezavisnosti pravosuda, Preporukom
Komiteta ministara Saveta Evrope CM/Rec (2010) 12, osnovnim principima o
nezavisnosti pravosuda usvojenim na Sedmom Kongresu Ujedinjenih nacija o
sprecavanju zlocina i postupanju prema prestupnicima, usvojen rezolucijama 40/32
Generalne skupstine od 29. novembra 1985. godine i 40/146 od 13. decembra 1985.
godine kao i sudskom praksom Evropskog suda za ljudska prava, izmedu ostalog, u
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predmetima Baka protiv Madarske i Grzeda protiv Poljske i MisSljenjima Venecijanske
komisije, ukljué¢ujuéi misljenje br. 811/2015 vezano za nacrt izmenama i dopunama
Zakona o tuziocima Gruzije, ali i sudskom praksom Suda, ukljucujuéi u presudi
KO29/12 i KO48/12 u vezi sa pitanjem sigurnosti mandata; (v) je u suprotnosti sa
Misljenjem Venecijanske komisije o Kosovu, prema kojem ,,zamena sadasnjih ¢lanova
novim clanovima moze biti krajnje opravdana samo ako dovede do velikog
poboljsanja postojeceg sistema, (posebno, njegova depolitizacija)“, ali da prema
podnosiocima zahteva ,politicke ocene ili percepcije vlade o radu i imidzu TSK-a ne
mogu pretvoriti u pravne norme i da se bez osnove prekine mandat veéini sadasnjith
Clanova tuzilaca TSK-a (ukljucujuéi i sadasnjih netuzilackih clanova), jer bi to
predstavljalo jednu izuzetno opasnu praksu za ustavnu, institucionalnu i funkcionalnu
nezavisnost TSK-a, jer bi sluzila svakoj vladi i novoj parlamentarnoj veéini
intervenciju u strukturu, sastav i donosSenje odluka ove institucije prema njenoj
proceni 1 percepciji za TSK*; i (vi) smanjuje broj ¢lanova tuZilaca koje biraju sami
tuzioci sa devet (9) na tri (3) ¢lana, a putem zZreba koji organizuje predsednik Vrhovnog
suda zajedno sa predsedavajucem Sudskog saveta i ombudsmanom, prema
odredivanjima osporenog zakona, prekida mandate od pet (5) godina na koje su
izabrani, ¢ime njima povreduje i pravo na pravno sredstvo i sudsku zastitu prava
garantovanim ¢lanovima 32. odnosno 54. Ustava. TSK i ombudsman podrzavaju
navode podnosilaca zahteva.

Ministarstvo pravde, s druge strane, u vezi sa navedenim navodima, izmedu ostalog,
naglasava da (i) mandat ¢lanova TSK-a nije ustavna ve¢ zakonska kategorija; (ii) da se
sudska vlast razlikuje od tuZilacke i to se pominje u presudi Suda u slu¢aju KO29/12 i
KO48/12, na koje se pozivaju podnosioci zahteva; (iii) nastavak sadasnjeg sastava TSK-
a ,sa rizikom od korporativizacije i sa neravnotezom od 10 tuzilackih ¢lanova i samo
1 netuzilackog ¢lana i za sledeée (Cetiri) 4 godine, sprecio bi TSK da primeni svoja
ustavna ovlaséenja“; (iv) takode na osnovu ocene Venecijanske komisije, princip
yzadrzavanja mandata“ nije apsolutno, te da prekid mandata ¢lanovima Saveta moze
biti opravdano ako to ,vodi do vidljivog napretka sistema uopste” i u tom smislu ,,nema
logike da zakon koji sada stupa na snagu ¢eka jos (Cetiri) 4 godine da bude primenjen®;
(v) nijednom od ¢lanova TSK-a kojima mandat prestaje na osnovu Zreba nije mu
ogranieno pravo da koristi pravna sredstva u vezi sa prekidom njegovog/njenog
mandata; i na kraju (vi) ,prevremeni prestanak mandata nekom od aktuelnih ¢lanova
TSK-a ne predstavlja povredu ¢lana 110. Ustava. Naprotiv, nastavak aktuelnog
sastava TSK-a sa rizikom od korporativizacije i sa neravnotezom od 10 tuzilackih
¢lanova i samo 1 netuzilackog ¢lana i za sledeée 4 godine, sprec¢io bi TSK da primeni
svoja ustavna ovlaséenja’.

(i1)) Ocena Suda

U kontekstu navoda podnosilaca zahteva i relevantnih argumenata i protivargumenata,
Sud prvo naglasava da na osnovu ¢lana 12 (Mandat ¢lanova Saveta) osnovnog Zakona,
¢lanovi Saveta ostaju na duznosti na mandat od pet (5) godina, bez prava na reizbor, a
izabranim ¢lanovima Saveta rok stajanja na duznosti pocinje da tece od dana njihovog
izbora za ¢lana Saveta. S druge strane, i kao $to je objasnjeno u delu opstih nacela ove
presude, na osnovu ¢lana 13 (Prestanak mandata) Osnovnog zakona, mandat u TSK
moze prestati (i) smréu; (ii) gubitkom sposobnosti za delovanje; (iii) kontinuiranim
neucestvovanjem u aktivnostima Saveta duze od tri (3) meseca, bez dokazanog razloga;
(iv) prestankom statusa na kome se zasniva imenovanje; (v) istekom mandata; (vi)
ostavkom, uz prethodno obavestenje Savetu trideset (30) dana unapred; (vii) dostizanje
starosnog doba za penzionisanje; i (viii) kada je osuden za krivi¢no delo, sa izuzetkom
kriviénih dela poéinjenih iz nemara. Stavise, a na osnovu istog ¢lana, Osnovni zakon
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odreduje mogucénost razreSenja pre isteka mandata u dve okolnosti, i to ako (i) funkciju
¢lana Saveta ne obavlja u skladu sa Ustavom i zakonom; i (ii) vrsi funkciju suprotno
svojim duznostima i odgovornostima. Stavise, i pored toga Sto je Zakonom iz 2019.
godine izmenjena struktura TSK-a na nacin koji je ve¢ pojasnjen ovom presudom,
njegovim ¢lanom 36 (Ostajanje na duznosti) precizirano je da izabrani ¢lanovi Saveta,
koji ovu funkeiju obavljaju u vreme stupanja na snagu ovog zakona, mogu ostati na ovoj
duZnosti do zavrsetka njihovog aktuelnog mandata.

Sud podseca da je prvobitno kroz ¢lan 4. prvog nacrta koji je Vlada predloZila za dopunu
i izmenu Osnovnog zakona i koji je bio predmet prve analize Venecijanske komisije, na
osnovu koje je Venecijanska komisija izradila Prvo misljenje, predloZena je
dopuna/izmena ¢lana 12. Osnovnog zakona, izmene koje, u sustini, ne uti¢u na njegovu
sadrzinu. Imajuéi to u vidu, (i) ¢lan 14. prvog predloZenog nacrta predlaze izmenu i
dopunu ¢lana 36. (Ostajanje na duznosti) Osnovnog zakona, tako Sto odreduje da ¢e
¢lanovi TSK-a nastaviti da obavljaju funkcije na koje su izabrani dok ne budu zamenjeni
po odredbama Osporenog zakona; i (ii) ¢lanom 15. prvog predlozenog nacrta, dodaju se
jos tri ¢lana, ¢lanovi 36/A, 36/B i 36/C, prema kojima ¢e, izmedu ostalog, postupak
izbora novih ¢lanova poceti od Skupstine putem poziva za podnosenje prijava trideset
(30) dana od dana stupanja na snagu zakona, dok ¢ée ¢lanovi tuzioci koje su izabrala
relevantna tuzilastva, biti birani tek nakon izbora netuZilackih ¢lanova od strane
Skupstine i do izbora ¢lanova tuzilaca, TSK ¢e funkcionisati sa Cetiri (4) netuzilacka
¢lana koje je Skupstina birala.

Sud istice da u kontekstu osporene odredbe prvo Misljenje Venecijanske komisije
adresira i prevremeni prestanak mandata ¢lanova kao i zamenu postojeéih ¢lanova TSK-
a kroz predloZene izmene i dopune nacrt zakona. U vezi sa prvim, relevantno Misljenje,
u principu, pojasnjava da (i) prevremeni prekid mandata ¢lana saveta (kada se ne radi
o dobrovoljnoj ostavci, ukidanju cele institucije ili iz drugih sli¢nih razloga), mora uvek
biti povezan sa krSenjem koje se moze identifikovati ili neuspehom u obavljanju svoje
duznosti (vidi Prvo misljenje Venecijanske komisije, stav 54); i da (ii) ¢lanovi TSK ne
treba ,razresiti“ prosto zato sto se parlamentarna veéina ili njihove kolege ne slazu sa
odlukama koje isti donose (vidi Prvo misljenje Venecijanske komisije, stav 54). Dok, §to
se tice zamene postojecih ¢lanova TSK-a, u prvom misljenju Venecijanske komisije se
prvobitno navodi da je predlog Vlade da se osnivanje predlozenog TSK-a izvrsi u tri faze,
od kojih prva odreduje da ¢e TSK u pocetku delovati sa samo cetiri (4) netuzilacka ¢lana
do izbora novih tuzilackih ¢lanova, a koji mogu da ,,odluce o izboru glavnog tuzioca”,
izmedu ostalog, izaziva zabrinutost, isticu¢i da su , predlozeni amandmani u
suprotnosti sa medunarodnim 1 evropskim standardima: oni efektivno uklanjaju
tuzioce iz upravljanja sistemom u najkriticnijem trenutku kada treba da budu
izabrani i glavni drzavni tuzilac i novi c¢lanovi tuzioci.“ (vidi Prvo miSljenje
Venecijanske komisije, stav 58).

Stavise, prvo Misljenje se takode bavi i predlogom nacrta zakona o prevremenom
prestanku mandata sadasnjim c¢lanovima TSK-a. S tim u vezi, u prvom misljenju
Venecijanske komisije, izmedu ostalog, naglaseno je da (i) Ustav ne utvrduje mandat
¢lanova TSK-a, ve¢ ovlaséuje da se on utvrduje zakonom (vidi Prvo misljenje
Venecijanske komisije, stav 59).; medutim (ii) to ne znaci da zakonodavac moze
smanjiti trajanje mandata ili ga prekinuti po svojoj volji, jer se mora postovati sigurnost
mandata, isto kao $to bi bilo ,, netacno dozvoliti potpunu obnovu sastava tuzilackog
saveta nakon svakih parlamentarnih izbora, kada se promeni vladajuc¢a veéina“ (vidi
Prvo misljenje Venecijanske komisije, stav 59).
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Ipak, Prvo misljenje je takode naglasilo da princip sigurnosti mandata nije apsolutan,
jer se prevremeni prestanak mandata ponekad moze opravdati. Pozivajuci se na izvestaj
Venecijanske komisije o Crnoj Gori, Komisija je takode naglasila da (i) kao opste
pravilo, ¢ak i kada se tuzilacki savet reformise, njegovim aktuelnim ¢lanovima obi¢no
treba dozvoliti da zavrse svoj mandat (vidi Prvo misljenje Venecijanske komisije, stav
59); medutim (ii) utvrdivanje nekih novih kriterijuma nespojivosti koji bi ojacali
nezavisnost i politicku odvojenost doti¢nih élanova, moglo bi argumentovano opravdati
zamenu onih c¢lanova koji ne odgovaraju/ispunjavaju ove kriterijume (vidi Prvo
misljenje Venecijanske komisije, stav 60); na kraju naglasavajuci da (iii) ,jednostavnim
re¢ima, prevremeni prestanak mandata nekih ¢lanova moze biti opravdan ako dovede
do znacajnog poboljsanja celokupnog sistema“ (vidi Prvo miSljenje Venecijanske
komisije, stav 60).

Baveti se konkretnije predlogom Nacrta zakona za prevremeni prestanak mandata
postoje¢im clanovima TSK-a, Venecijanska komisija je istakla, u sustini, da je (i) u
teoriji cilj Ministarstva pravde ,borba protiv korporativizma unutar TSK-a,
povecéanjem zastupljenosti ¢lanova netuzilaca u njemu. U teoriji, ovaj cilj se moze
postiéi dodavanjem trenutnom sastavu TSK-a odredenog broja dodatnih netuzilaca.
To bi omogucilo sadasnjim ¢lanovima tuziocima da ostanu u TSK-u do isteka njthovog
mandata® (vidi Prvo misljenje Venecijanske komisije, stav 61)); medutim (i) u ovom
scenariju, ,,TSK bi postao prevelik (sa viSe od 20 ¢lanova), s obzirom na relativno mali
broj tuzilaca na Kosovu" i da bi "ovo resenje svakako bilo veoma skupo, s obzirom na to
da se izmenama predvida zaposljavanje na puno radno vreme svih ¢lanova TSK-a“ (vidi,
Prvo misljenje Venecijanske komisije, stav 61)); prema tome (iii) umesto istovremenog
prestanka mandata svih ¢lanova, mogu se istraziti neki alternativni modeli obnavljanja
sastava TSK-a, ukljucujuci na primer, ,tri ¢lana tuZioca izabrana zZrebom, mogu ostati u
TSK-u“ jer bi to u najmanju ruku postovalo njihovu sigurnost u mandatu i, u isto vreme,
omogucilo TSK-u da odmah po¢ne da funkcionise u novom sastavu (vidi Prvo mis$ljenje
Venecijanske komisije, stav 62).

Konaéno, u vezi sa prevremenim prestankom mandata postojeé¢ih célanova TSK,
Venecijanska komisija je kroz svoje prvo misljenje, u sustini, utvrdila da su (i) prelazne
odredbe koje predvidaju prevremeni prestanak mandata svih sadasnjih ¢lanova TSK-a
i dozvoljavanje obnovljenom TSK-u da funkcionise samo sa netuzilackim ¢lanovima u
svom sastavu, ,opasne za nezavisnost tuzilastva i moraju se preispitati“, stoga ,novi
TSK mozZe poceti da funkcionise tek kada svi ¢lanovi budu izabrani“ (vidi , Prvo
misljenje Venecijanske komisije, stav 72); dok (ii) zamena sadasnjih ¢lanova na
duZnosti novim moze biti izuzetno opravdana samo ako dovede do velikog poboljsanja
postojeceg sistema, prema tome ,sadasnjim ¢lanovima tuzilastva treba omoguciti da
zavrSe svoj mandat® ( vidi, Prvo misljenje Venecijanske komisije, stav 64). Prema
Prvom misljenju, "oni mogu biti smenjeni prevremeno samo ako vlade ubedljivo
pokazu da njihova zamena sluzi vitalnom javnom interesu i vodi sveukupnom
poboljsanju sistema" (vidi, Prvo misljenje Venecijanske komisije, stav 64).

Rekavsi to, ¢lan 20. drugog predloZenog nacrta menja i dopunjuje ¢lan 36. (Ostajanje
na duznosti) Osnovnog zakona, prevremeno prestaje mandat delu élanstva TSK-a,
precizirajuéi, izmedu ostalog, da (i) prema rokovima definisanim ovim ¢lanom,
postupak za izbor novih ¢lanova TSK-a pocinje od Skupstine i Ombudsmana, dok sedam
(7) dana nakon izbora netuzilackih ¢lanova, predsednik Vrhovnog suda, predsednik
Sudskog saveta i Ombudsman organizuju postupak zreba kojim se utvrduje koji ¢lanovi
TSK-a nastavljaju mandat steCen prema Osnovnom zakonu; (ii) postupak zreba ce
odrediti koji ¢e ¢lanovi TSK-a iz Apelacionog i Specijalnog tuzilastva nastaviti mandat i
koji od dva (2) ¢lana TSK-a iz osnovnih tuzilastava ¢e nastaviti doti¢ni mandat; i (iii)
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svim ostalim tucilackim ¢lanovima prestaje mandat nakon zreba, dok ¢e dosadasnjim
netuzilackim ¢lanovima prestati mandat izborom novih netuzilackih ¢lanova.

U drugom Misljenju Venecijanske komisije razmatran je revidirani predlog Nacrta
zakona, kojim je promenjena ideja o zameni svih mandata ¢lanova TSK-a, tako $to je
utvrdena moguénost Zrebanja putem kojeg tri (3) sadasnjim ¢lanovima TSK-a bilo bi
dozvoljeno da zavrSe svoje postoje¢e mandate. S tim u vezi, u drugom Misljenju se,
izmedu ostalog, navodi da (i) revidirani nacrt omogucava tri (3) od devet (9) sadasnjih
¢lanova TSK-a da zadrZe svoja mesta, ,,Sto je mnogo bolje od potpune obnove njegovog
sastava® (vidi Drugo misljenje Venecijanske komisije, stav 35)); i (ii) ,iako se, po
pravilu, Venecijanska komisija ne zalaZe za automatski prevremeni prestanak
mandata clanova tuzilackog saveta zbog institucionalne reforme, nove prelazne
odredbe su respektabilnije u vezi sa sigurnoséu mandata ¢lanova postojeceg TSK-a
nego prethodni model“ (vidi Drugo misljenje Venecijanske komisije, stav 31).

Konac¢no, u Drugom mi$ljenju Venecijanske komisije se navodi da nove prelazne
odredbe ,viSe poStuju“ sigurnost mandata ¢lanova postoje¢eg TSK-a od prethodnog
modela, odnosno onog koji je ocenjen u prvom Misljenju (vidi, Misljenje Druge
Venecijanske komisije, stav 31). Dalje, u Drugom misljenju se takode navodi da (i)
~sprovodenje onih konkretnijth preporuka sadrzanih u ovom misljenju i u
decembarskom misljenju treba da bude prepusteno diskreciji Ministarstva 1
Skupstine, u dijalogu sa nacionalnim akterima, struc¢njacima i medunarodnim
partnerima Kosova“ (vidi Drugo misljenje Venecijanske komisije, stav 37); i (ii) ,iako
razume hitnost reforme, Komisija ¢e ipak pozvati vlasti da osiguraju istinsko ucesée
tuzilaca Kosova u razmatranju predlozenih amandmana u Skupstini“ (vidi Drugo
misljenje Venecijanske komisije, stav 7).

Pored dva misljenja o Kosovu, Venecijanska komisija, kao S$to je ta¢no navedeno u
paragrafima 188-200 ove presude, bavila se pitanjem prevremenog prestanka mandata
¢lanova tuzilackih saveta u najmanje pet (5) drugih misljenja, od kojih tri (3) u slucaju
Crne Gore i jo$ dva (2) u sluéaju Moldavije, odnosno Srbije.

U tri (3) misljenja u slucaju Crne Gore, Venecijanska komisija je, izmedu ostalog,
naglasila da (i) dok, u nekim izuzetnim situacijama, zakon moZze imati direktan uticaj
na mandat zvani¢nika, institucionalne reforme ne bi trebalo poceti sa jedinim ciljem da
se zamene pojedinci na kljuénim pozicijama (vidi, Misljenje CDL_AD(2021)012, stav
20); (ii) iako je legitimno zameniti ministre ili druge nosioce politickih funkcija nakon
izbora, u sluc¢ajevima kada neka institucija uZiva neku vrstu autonomije ili je, a fortiori,
definisana kao ,nezavisna“, zamena Kklju¢nih zvani¢nika u takvoj instituciji zbog
promene politicke vecine i pod izgovorom zakonodavne reforme, u suprotnosti je sa
Ustavom i vladavinom prava (vidi Misljenje CDL_AD(2021)012, stav 30); (iii) slucajevi
neprofesionalnog ponasanja u takvim savetima treba da se reSavaju u skladu sa
relevantnim disciplinskim postupcima, a ne da se razresavaju pod izgovorom zakonskih
promena (vidi, Misljenje CDL_AD(2021)012, stav 31); i (iv) obnavljanje ¢lanova moze
biti opravdano pod uslovom da se promeni naéin njihovog izbora sa proste veéine na
kvalifikovanu veéinu kako bi se smanjio rizik od politizacije Saveta ili ¢ak kroz
uspostavljanje kriterijuma nespojivosti i koji mogu biti proporcionalni i da opravdaju
njihovu neposrednu primenu od sluéaja do sluéaja za sadasnje ¢lanove Saveta, bez
narusavanja principa poverenja u integritet mandata (vidi, Misljenje
CDL_AD(2021)012, stavovi 46 i 49). S druge strane, u slucaju Misljenja o Moldaviji, u
kojem se, izmedu ostalog, prekid mandata odnosi i na odredivanje/smanjenje starosne
granice za odlazak u penziju, Venecijanska komisija je, izmedu ostalog, naglasila da je
(i) ,ne treba da se namece starosna granica sa efektom prekida mandata odredenim
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pojedincima izabranim prema prethodnim postojeéim pravilima. Venecijanska
komisija je kritikovala takve mere u misljenju o Poljskoj i to ponavlja u kontekstu
Republike Moldavije. [...]“ (vidi, Misljenje CDL_AD(2021)047, stav 56); i (ii) ,tac¢no je
da sigurnost mandata ¢lanova DTS nije zagarantovana Ustavom (koji ¢uti o trajanju
njthovog mandata, starosnoj granici itd.). Medutim, imenovanje za ¢lana ustavnog
organa — koji je, po Ustavu, glavni garant nezavisnosti tuzilackog sistema, stvara bar
neko legitimno ocekivanje da mandat nece biti prekinut u sredini bez snaznog razloga“
(vidi Misljenje CDL_AD(2021)047, stav 60). Na kraju, u Misljenju o Srbiji, Komisija je
u kontekstu prekida mandata, izmedu ostalog, naglasila da (i) ,mandat ovih ¢lanova
treba da prestane tek istekom ovog mandata, sa penzionisanjem, ostavkom ili smréu,
ili njthovim razresenjem iz disciplinskih razloga (vidi misljenje CDL_AD(2014)029,
stav 38); (ii) ,disciplinski postupak se moze sprovesti samo u sluc¢ajevima disciplinskih
krsenja, a ne zbog ,nedostatka poverenja“[..] i treba da se fokusira samo na pitanje
da li ¢lan DTS nije obavljao svoje duznosti ili ,,u skladuvsa Ustavom 1 zakonom (vidi
misljenje CDL_AD(2014)029, stav 53); i (iii) ,[...] Clanovi tuZilackih saveta su
autonomni (videti ¢lan 164. Ustava) i njihovo podvrgavanje izglasavanju nepoverenja
¢int th veoma zavisnim od Zelja tuzilaca i efektivno znaci da izabrani élan DTS moze
biti razresen u bilo kom trenutku bez objektivnig razloga. Venecijanska komisija
snazno preporucuje da se ne predvida takav postupak." (vidi misljenje
CDL_AD(2014)029, stav 56)

Na osnovu gore navedenih pojasnjenja, proizilazi da na osnovu zajedni¢kog imenitelja
misljenja Venecijanske komisije, ukljucujuci i dva misljenja o Kosovu, u principu, (i)
mora se postovati sigurnost mandata bez obzira da li su oni precizirani u Ustavu ili
utvrdeni zakonom u vezi sa nezavisnim ustavnim institucijama; (ii) ste¢eni mandati
moraju prestati na osnovu relevantnih ustavnih i/ili zakonskih odredbi prema kojima
su mandati steceni, ukljué¢ujuéi i relevantne disciplinske postupke; (iii) prevremeni
prestanak mandata kroz nove zakone ne moze posluziti kao izglasavanje nepoverenja
vezano za nezavisne institucije jer bi kroz takve presedane bilo koja parlamentarna
vecina mogla uticati na prevremeni prestanak doti¢nih mandata, $to bi rezultiralo
politickim uticajem na, izmedu ostalog, nezavisne ustavne institucije; i (iv) odgovarajuéi
mandati nisu nuzno apsolutni i isti mogu biti podlozni prevremenom prekidu u
izuzetnim okolnostima, ukljuéujuéi i kada je institucionalna reforma osmisljena radi
znacajnog poboljSanja sistema, ukljuéujuéi sluéajeve u kojima veéine putem kojih se
biraju doti¢ni ¢lanovi prelaze sa proste na kvalifikovane veéine, ¢ime se smanjuje
moguénost politizacije dotiénih saveta ili kada se utvrduju novi kriterijjumi
nepodobnosti koje jac¢aju politicku nezavisnost i odvojenost doti¢nih ¢lanova.

Dalje, i pored standarda navedenih u misljenjima Venecijanske komisije, Sud ¢ée (i)
podsetiti na svoju sudsku praksu u pogledu sigurnosti vrsenja ste¢enih mandata; i (ii)
sudsku praksu ESLJP-a, na osnovu koje je duzan da tumaci osnovna prava i slobode
prema ¢lanu 53. [Tumacenje odredbi ljudskih prava] Ustava.

U kontekstu svoje sudske prakse u pogledu sigurnosti mandata, Sud podse¢a na dve
svoje presude, i to na presudu u slucaju KO29/12 i KO48/12 i na presudu u slucaju
KO127/21, sa podnosiocem Abelard Tahirijem i 10 drugih poslanika Skupstine
Republike Kosovo, u vezi ocene ustavnosti Odluke br. 08-V-29 Skupstine Republike
Kosovo od 30. juna 2021. godine, o razreSenju pet (5) ¢lanova Nezavisnog nadzornog
odbora civilne sluzbe Kosova (u daljem tekstu: presuda Suda u slu¢aju KO127/21) .

Sud podseta da je presudom u slucaju KO29/12 i KO48/12 ocenio ustavnost

predlozenih ustavnih amandmana, a koji je amandmanom br. 10 u vezi sa raspisivanjem
prvih predsednickih izbora predlozio izbor predsednika Republike direktno od naroda,
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za razliku od postojeceg sistema u kome relevantne izbore vrsi Skupstina, te je u tom
kontekstu predloZeno da se izbori za predsednika Republike odrze u roku od Sest (6)
meseci od dana stupanja na snagu ustavnih amandmana i da ¢e se mandat postojeceg
predsednika kojeg bira Skupstina nastaviti do izbora i polaganja zakletve novog
predsednika (vidi sluc¢aj Suda KO29/12 i KO48/12, paragrafi 248-271). Sud je utvrdio
da je ovaj predlozeni amandman u suprotnosti, odnosno umanjuje prava i slobode
definisane Poglavljem II Ustava, isticué¢i da je mandat neprikosnoven da se obezbedi
postovanje principa podele vlasti i da se o¢uva pravni i ustavni poredak (za detaljnije
obrazloZenje vidi paragrafove 248-271presude KO29/12 i KO48/12).

Dok se navedena presuda odnosi na okolnosti predloga za prestanak ustavnog mandata
kroz ustavne amandmane, u okolnostima presude u slucaju KO127/21, Sud je ocenio
ustavnost predmetne odluke Skupstine za prevremeni prestanak mandata ustavno
nezavisne institucije ¢iji su mandati regulisani zakonom. I u ovom slucaju, Sud je
utvrdio ustavnu povredu, i, izmedu ostalog, naglasio da (i) ¢lanove relevantnog Saveta
moze razresiti Skupstina na osnovu relevantnih odredbi vazeéeg zakona na osnovu kojih
su izabrani, odnosno Zakon br. 06/L-048 o nezavisnom nadzornom odboru; i da,
specificno za okolnosti sluéaja, (ii) ¢lan Odbora ne moZe biti razreSen zbog
njegovog/njenog odlucivanja, odnosno njegovog/njenog nacina glasanja (vidi slucaj
Suda KO127/21, paragrafovi 98 i 99).

Sud naglasava da se kroz ove dve navedene presude akcenat stavlja na znacaj funkcija,
odnosno ustavnih i/ili zakonskih mandata, sa akcentom na nezavisne ustavne
institucije, i njihovu bezbednost, svakako u meri u kojoj nisu ispunjeni ustavni
kriterijumi. i/ili zakonski na osnovu kojih su steéeni, za njihov prevremeni prestanak.
U principu, prevremeni prestanak mandata putem ustavnih i/ili zakonskih amandmana
nije u skladu sa principom pravne sigurnosti, uprkos ¢injenici da sigurnost mandata, u
zavisnosti od relevantne institucije i/ili prirode predloZenih amandmana, nije nuzno
apsolutna.

U ovom kontekstu, Sud se takode, osim svoje sudske prakse, poziva i na sudsku praksu
EKLJP-a, u dva predmeta, Baka protiv Madarske br. 20261/12, presuda od 23. juna
2016. godine) i Grzeda protiv Poljske br. 43572/18, presuda od 15. marta 2022. godine.

U prvom sluéaju, odnosno, Baka protiv Madarske, ESLJP je odlukom od 23. juna 2016.
godine utvrdio da je Madarska prekrsila ¢lanove 6 (Pravo na pravi¢no sudenje) i 10
(Sloboda izrazavanja) EKLJP-a, u sluéaj prestanka mandata relevantnog predsednika
madarskog Vrhovnog suda, kroz zakonske reforme koje su direktno uticale na njega,
izmedu ostalog, iz razloga Sto je (i) prema presudi kritikovao reforme u odnosu na
pravosudski sistem madarske preduzete od strane vlade Madarske; i (ii) nije odredeno
pravno sredstvo za osporavanje njegovog razresenja po zakonu. Kontekst relevantnog
sluc¢aja, za razliku od okolnosti konkretnog slucaja, takode se odnosio na procenu da li
se madarska vlada mesala u slobodu izrazavanja podnosioca predstavke, odnosno
bivSeg predsednika Vrhovnog suda, suprotno garancije ¢lana 10. EKLJP-a, nalaze¢i da
je to bio slucaj.

Rekavsi to, ESLJP, ocenjujuci da li je razreSenje bivseg predsednika Vrhovnog suda bilo
u skladu sa zakonskim/legitimnim ciljem, analizirao i pitanje sudijskih mandata i
njihove nepovredivosti. ESLJP je primetio da se, prema zakonu koji se primenjuje na
organizaciju i upravljanje sudovima, predsednici sudova, ukljuuju¢i predsednika
Vrhovnog suda, razlikuju kao ,izvrsni sluzbenici sudova“. Predmetnim zakonom je
odreden mandat na Sest (6) godina predsednicima sudova, kao i iscrpno definisano da,
osim ako mandat prestane usled isteka sudijskog mandata doti¢nog lica, osnov za
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prestanak mandata predsednicima sudova bili su sporazumni prestanak, ostavka i
razreSenje zbog nesposobnosti za obavljanje rukovodeéih funkcija. U slu¢aju razreSenja,
predsednik suda je imao pravo Zalbe pred Sluzbenickim tribunalom. Sud je dalje
naglasio da je pravo podnosioca zahteva da sluzi do kraja svog mandata na mestu
predsednika Vrhovnog suda takode podrzano ustavnim nacelima nezavisnosti sudstva
i nerazresavanja sudija (vidi slucaj ESLJP-a, Baka protiv Madarske, paragrafovi 107. i
108.).

U tom kontekstu, EKLJP je ocenio da promena pravila za izbor predsednika Vrhovnog
suda u cilju ja¢anja nezavisnosti lica koje obavlja tu funkciju, moze biti povezana sa
legitimnom svrhom oc¢uvanja vlasti i nepristrasnosti sudstva (vidi slu¢aj ESLJP-a, Baka
protiv Madarske, paragraf 156). Medutim, pozivanje na nezavisnost sudstva da se
opravda mera prevremenog prestanka mandata predsednika suda iz razloga koji nisu
unapred utvrdeni zakonom i koji nisu u vezi sa razlozima nestru¢ne osposobljenosti ili
povredama, u okolnostima konkretnog slucaja, prema EKLJP-u, to nije sluzilo
legitimnoj svrsi povecanja nezavisnosti pravosuda. Naprotiv, prevremeni prestanak
mandata podnosioca zahteva na mestu predsednika Vrhovnog suda nije bio u skladu sa
tim ciljem (vidi, sluéaj ESLJP-a, Baka protiv Madarske, paragraf 156). Dalje, ESLJP je
takode odbacio argument madarske vlade da je funkcija podnosioca zahteva kao
predsednika Vrhovnog suda bila vise administrativna nego sudska po prirodi i da bi
stoga njegovo razresenje trebalo razmatrati u skladu sa pravilima koja se primenjuju na
razreSenje politickih imenovanih, a ne sudija. EKLJP je istakao znacdaj nacela
nerazresenja sudija, kojim se $titi nezavisnost sudstva, i utvrdio da je razresenje g. Baka,
ne samo da nije sluzio, ve¢ je bio u suprotnosti sa ciljem ocuvanja nezavisnosti
pravosuda (vidi sluc¢aj ESLJP-a, Baka protiv Madarske, paragraf 172).

Stavise, ESLJP je razmatrao i to da li je podnosiocu zahteva povredeno pravo na pristup
sudu jer mu je prema novom zakonu, odnosno njegovim prelaznim odredbama,
uskracéeno pravo priznato prethodnim zakonom, na osnovu kojeg je dobio mandat, da
podnese Zalbu protiv razreSenja pred Sluzbenic¢kim tribunalom (vidi slu¢aj ESLJP-a,
Baka protiv Madarske, paragraf 115). U konkretnom sluéaju, prevremeni prestanak
mandata podnosioca zahteva na mestu predsednika Vrhovnog suda nije bio predmet
sudske revizije, niti je postojala mogu¢nost revizije od strane redovnog suda ili bilo kog
organa sa sudskim ovlaséenjima (vidi sluéaj ESLJP-a, Baka protiv Madarske, paragraf
121). Kao rezultat toga, u nedostatku pravnog sredstva protiv razresenja koji bi inace
imao po prethodnom zakonu, ESLJP je utvrdio povredu prava podnosioca zahteva na
pristup sudu, zagarantovanog stavom 1. ¢lana 6. EKLJP (vidi, slucaj ESLJP-a, Baka
protiv Madarske, paragraf 122).

U drugom slucaju, odnosno Grzeda protiv Poljske, Veliko ve¢e ESLJP-a je utvrdilo da je
razreSenje g. Grzeda, u to vreme sudija Vrhovnog suda, sa funkcije ¢lana Nacionalnog
sudskog veca (u daljem tekstu: NSV) pre isteka redovnog mandata i nemoguénosti zalbe
na tu odluku, predstavljalo je povredu prava podnosioca zahteva na pravi¢no sudenje,
odnosno na pristup sudu. Do prevremenog prestanka mandata relevantnog podnosioca
zahteva doslo je kroz zakonsku reformu, koja je promenila naéin izbora ¢lanova NSV-a
i kao rezultat toga, predviden je prevremeni prestanak mandata svih petnaest (15)
¢lanova. NSV-a u vreme stupanja na snagu relevantnog zakona.

U ovom slucaju, ESLJP je naglasio vaznost ustavnog mandata NSV-a kao tela za zastitu
nezavisnosti pravosuda i analizirao blisku vezu izmedu integriteta sudijskih imenovanja
i zahteva sudske nezavisnosti (vidi slu¢aj ESLJP-a, Grzeda protiv Poljske, paragrafi
269, 345). ESLJP je, izmedu ostalog, naglasio da vrednosti vladavine prava i EKLJP-a
mogu postovati i primeniti sudije, sve dok unutrasnji zakon ne krsi garancije EKLJP-a
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u vezi sa pitanjima koja direktno uticu na njihove individualne nezavisnosti i
nepristrasnosti (vidi slu¢aj ESLJP-a Grzeda protiv Poljske, paragrafovi 264, 302). Kao
rezultat toga, ESLJP je naglasio da pitanje sudske nezavisnosti treba shvatiti
sveobuhvatno, tako da se ono, kao princip, odnosi ne samo na sudije u vrsenju svoje
sudijske funkcije, ve¢ i kada vrse druge pravosudne funkcije, kao $to je ¢lanstvo u

ravosudnim savetima (vidi slu¢aj ESLJP-a Grzeda protiv Poljske, paragraf 303).
Stavise, ESLJP je takode primetio da je u sli¢noj reformi iz 2011. godine u vezi sa istim
zakonom kojim je ovaj put prerano prekinut mandat relevantnom podnosiocu zahteva,
kroz prelazne odredbe, sacuvan mandat ¢lanova NSV-a. U istom duhu, ESLJP je
primetio da je kroz ¢lan 238. Ustava Poljske iz 1997. godine, kroz prelazne odredbe,
mandat ustavnih organa i njihovih pojedinacnih ¢lanova, koji su izabrani prema
vazetem osnovu pre stupanja na snagu Ustava, bio je sacuvan. Ovi primeri, prema
EKLJP-u, ukazuju na znacaj koji je domaci zakon dao sigurnosti mandata ustavnih
organa i njihovih ¢lanova, ukljuc¢ujué¢i NSV (vidi sluc¢aj ESLJP-a Grzeda protiv Poljske,
br. 43572/18, Presuda od 15. marta 2022. godine, paragraf 274).

ESLJP je takode primetio da, prema domac¢em zakonu, NSV je telo koje ima mandat po
Ustavu da Stiti nezavisnost sudova i sudija. Stoga je delotvorno vrsenje takve sustinske
uloge moguce samo ako je ovo telo dovoljno nezavisno od izvrsne i zakonodavne vlasti
(vidi slucaj ESLJP-a Grzeda protiv Poljske, gore citiran, paragraf 304). Pored toga,
ESLJP nije bio ubeden argumentima Vlade Poljske da je Odluka Ustavnog suda Poljske
od 20. juna 2017. godine, kojom je proglasen ustavnim zakon koji je predvidao
prestanak mandata g. Grzeda, nije mogla biti sprovedena bez skraéenja mandata
sadasnjeg sastava NSV-a. ESLJP je odbacio i argument vlade Poljske da bi sistem bez
ovakvog skraéivanja mandata trajao predugo i zakomplikovao reformski proces. Prema
ESLJP-u, jasno su postojale alternativhe metode koje bi poStovale opste pravilo o
ocuvanju cetvorogodisnjeg mandata ¢lanova NSV-a. Alternativa bi, prema ESLJP-u, a
kako predlazu Venecijanska komisija i GRECO, bila da ¢lanovi sudije budu na svojim
funkcijama do isteka prvobitnih mandata, dok bi se novi ¢lanovi birali na kra¢i period.
Uzimaju¢i u obzir trenutni prestanak mandata svim clanovima sudija NSV-a kao
neproporcionalnu meru, ESLJP je naglasio da su izmene trebale da budu praéene
odgovarajuéim periodom prilagodavanja ili, alternativno, trebalo da vaze od pocetka
novog mandata (vidi slué¢aj ESLJP-a, Grzeda protiv Poljske, paragraf 279).

Razmatrajuéi tvrdnju podnosioca zahteva da je povredeno njegovo pravo na pristup
sudu, ESLJP je napravio razliku izmedu predmetnog sluéaja i slué¢aja Baka, u kojem je,
kako je gore navedeno, povredeno pravo podnosioca zahteva zagarantovano stavom 1.
¢lana 6. EKLJP-a, jer novi zakon, za razliku od prethodnog zakona na osnovu kojeg je
podnosilac zahteva dobio mandat, nije odredio pravno sredstvo protiv razresenja (vidi,
slu¢aj ESLJP-a, Grzeda protiv Poljske, paragraf 290). U slucaju Grzeda, Sud je
razmotrio da li je doti¢ni podnosilac zahteva ikada imao na raspolaganju pravno
sredstvo protiv odluke o razreSenju, uprkos izmenama po novom zakonu. Ovo pitanje
jeispitano kroz primenu testa Eskelinena, prema kojem, da bi se iskljucila primenljivost
¢lana 6. EKLJP-a, mora se tvrditi da domace pravo iskljucuje u celini pravo na pravno
sredstvo u odredenoj vrsti sporova i da li je takvo iskljucenje zasnovano na objektivnim
razlozima od drzavnog interesa (vidi slucaj ESLJP-a, Grzeda protiv Poljske, paragraf
290). Konacno, nalaze¢i da je ¢lan 6. EKLJP-a primenljiv u ovom slucaju jer se
iskljuc¢enje njegove primenljivosti ne mozZe argumentovati u svetlu drzavnog interesa,
Sud je naglasio da pripadnici pravosuda, kao i svi drugi gradani, moraju biti zasti¢eni
od arbitrarnosti zakonodavne i izvrsne vlasti, a samo nadgledanje zakonitosti takve
mere kao Sto je slucaj razreSenja podnosioca zahteva od strane nezavisnog sudskog
organa, pruza efikasnu zastitu (vidi slucaj ESLJP-a, Grzeda protiv Poljske, paragrafovi
326 i 327). Kao rezultat toga, Sud je takode utvrdio da je nedostatak pravnog sredstva
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ometao sustinu prava podnosioca zahteva na pristup sudu (vidi slucaj ESLJP, Grzeda
protiv Poljske, paragraf 349).

Pored toga, mimo prakse ESLJP-a, Sud ¢e se pozvati i na dve odluke Suda pravde
Evropske unije (u daljem tekstu: SPEU), a to su C-619/18, Evropska komisija protiv
Poljske ( slucaj SPEU-a C-619/18, Komisija protiv Poljske [2019] ECR, presuda od 24.
juna 2019. godine) i C-192/18, Evropska komisija protiv Poljske (slucaj SPEU-a C-
192/18, Komisija protiv Poljske [2019] ECR, presuda od 5. novembra 2019. godine) a
koji se odnose, izmedu ostalog, na inicijative i pravne reforme sa posledicom
prevremenog prestanka mandata sudija, uglavnom kao rezultat snizavanja/promene
starosne granice za odlazak u penziju.

U slucaju C-619/18, Evropska komisija protiv Poljske, SPEU, utvrdio je da Poljska nije
ispunila svoje obaveze prema pravu Evropske unije, tacnije stavu 1 ¢lana 19 Ugovora o
Evropskoj uniji, pozivajuéi se na vladavinu prava i efikasnu pravnu zastitu u oblastima
obuhvaéenim pravom EU, kroz donosenje zakona kojim je sadas$njim sudijama
Vrhovnog suda utvrdena mlada i niZa starosna granica za odlazak u penziju, sto je za
posledicu imalo prevremeni prestanak njihovog mandata i kao takvo je bilo suprotno
principu neotpustanja/nerazresenja sudija.

Prema SPEU-u, a izmedu ostalog, da bi se obezbedila nezavisnost i nepristrasnost
sudija, neophodne su neke odgovarajuce garancije, a medu njima je i garancija protiv
razreSenja sa funkcije, odnosno razreSenja (vidi sluéaj SPEU, Evropska Komisija protiv
Poljske, paragraf 75 i reference u njemu). Prema ovom principu, sudije mogu ostati na
funkciji sve dok ne napune starosnu granicu za odlazak u penziju ili dok im ne istekne
mandat, u slucaju da je ogranicen. Iako ovaj princip nije apsolutni princip, izuzeci mogu
postojati samo ako su zasnovani na legitimnim i ubedljivim osnovama i u skladu sa
principom proporcionalnosti. Stoga je Siroko prihvaceno da se sudije mogu razresiti
duZnosti ako se smatraju neprikladnim da obavljaju svoje duZnosti, zbog
nekompetentnosti ili ozbiljnog krSenja svojih obaveza, pod uslovom da su postovane
odgovarajuée procedure (vidi predmet SPEU-a Evropska komisija protiv Poljske,
paragraf 76).

Prema SPEU-a, primena osporenog zakona, koji je predvidao nizu starosnu granicu za
penzionisanje sudija Vrhovnog suda, odnosila bi se na sve sadasnje sudjije, sto bi dovelo
do prevremenog prestanka njihovog mandata, situacija koja izaziva ozbiljnu zabrinutost
u pogledu postovanja principa neotpustanja/nerazresenja sudija (vidi slu¢aj SPEU-a
Evropska komisija protiv Poljske, paragraf 78). Primena takve mere bi bila prihvatljiva
samo ako je opravdana legitimnim ciljem, srazmerna je u svetlu tog cilja i ukoliko ne
izaziva razumne sumnje u drustvu u pogledu nepristrasnosti sudova od spoljnih faktora
i neutralnosti protiv njihovih interesa (vidi slu¢aj SPEU-a Evropska komisija protiv
Poljske, paragraf 79). Pored toga, SPEU je naglasio da ova reforma predvida i
nadleznost predsednika drzave da odluci, na diskriminatornoj osnovi, da produzi veé
skraceni period sudijskog mandata za jos Sest (6) uzastopnih godina (vidi slucaj SPEU-
a Evropska komisija protiv Poljske, paragraf 83).

Dakle, moguénost produzenja mandata sudijama za joS$ Sest (6) godina i istovremenog
skrac¢enja redovnog mandata za pet (5) godina zbog nize starosne granice za odlazak u
penziju za sudije Vrhovnog suda, prema SPEU, izaziva razumne sumnje da li reforma o
kojoj je rec zaista ima za cilj da standardizuje starosnu granicu za penzionisanje sudija
sa svim ostalim zaposlenima i da li poboljSava starosnu ravnotezu medu starijim
sudijama (vidi, sluéaj SPEU-a Evropska komisija protiv Poljske, paragraf 84).
Kombinacija ove dve mere koje osporeni zakon definiSe, prema SPEU-a, daje utisak da
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je sklona namere da se isklju¢e unapred odredene grupe sudija Vrhovnog suda, s
obzirom da predsednik, bez obzira na sprovodenje mere po kojoj starosna granica za
odlazak u penziju je smanjena za sve sudije Vrhovnog suda koji su bili na funkeiji u
vreme stupanja na snagu predmetnog zakona, ima diskreciono pravo da zadrzi na
funkciji nekog iz grupe istih (vidi sluéaj SPEU-a Evropska komisija protiv Poljske,
paragraf 85). Stavise, SPEU je naglasio da su, kako je utvrdio u nekoliko slu¢ajeva,
odredbe domaceg zakona koje odmah i obavezno snizavaju starosnu granicu za odlazak
u penziju i prestaju mandat sudijama, bez predvidanja prelaznih mera koje stite njihova
legitimna ocekivanja tokom trajanja mandata, u suprotnosti sa principom
proporcionalnosti (vidi slucaj SPEU-a Evropska komisija protiv Poljske, paragraf 91 i
reference koje se u njemu koriste).

S druge strane, u predmetu C-192/18, Evropska komisija protiv Poljske, presuda od 5.
novembra 2019. godine, ESLJP je utvrdio da Poljska nije ispunila svoje obaveze prema
pravu Evropske unije kada je usvojila zakon kojim se utvrduje nova starosna granica za
odlazak u penziju za sudije Vrhovnog suda, odnosno snizila je i takode, razlicite starosne
granice za odlazak u penziju za muske i zenske sudije. Prema ovom zakonu, muske
sudije su odlazile u penziju sa navrsenih 65 godina, a Zene sa 60 godina, za razliku od
prethodnog zakona koji je za oba pola odredio starosnu granicu od 67 godina. Ovim
zakonom je utvrdena i diskreciona nadleznost ministra pravde da produZzi starosnu
granicu za odlazak u penziju sudijama po svom izboru, do 70 godina. Osvréuéi se na
prvo pitanje, zapravo prerano skra¢enje mandata, SPEU je naglasio da, kao Sto je veé
jasno iz brojnih donetih odluka, neophodna sloboda sudija od bilo kakvog spoljnog
uticaja ili pritiska zahteva adekvatne garancije za zastitu tih pojedinaca koji vrse
pravosudne funkcije, kao §to su garancije da se ne mogu prevremeno udaljiti sa funkcije
(vidi slucaj ESLJP-a Evropska komisija protiv Poljske, paragraf 112 i reference koje se
u njemu koriste). SPEU je takode istakao da reforma predvida diskreciona ovlaséenja
ministra pravde i da kao takva mozZe kod gradana izazvati razumnu sumnju da je novi
sistem namenjen da omoguci ministru pravde da razresi odredenu grupu sudija,
koriste¢i njegovo diskreciono pravo da zadrZzi druge sudije na poziciji (vidi slucaj
ESLJP-a Evropska komisija protiv Poljske, paragraf 127).

U tom duhu, prema SPEU, nacelo nesmenjivosti sudija pre svega nalaze da sudije mogu
ostati na duznosti dok ne navrse starosnu granicu kada moraju da se penzionisu ili dok
im ne istekne mandat ukoliko su imenovane na odredeno vreme. Iako to nacelo nije
apsolutno, ne mogu postojati izuzeci od njegove primene osim ako se radi o legitimnim
i imperativnim razlozima uz posStovanje nacela srazmernosti. Tako je opsteprihva¢eno
da sudije mogu biti razreSene ako se smatra da viSe nisu u stanju da obavljaju svoju
funkciju usled nesposobnosti za rad ili usled teske povrede radnih obaveza, pod
uslovom da je sproveden odgovarajuc¢i postupak (vidi predmet SPEU Evropska
komisija protiv Poljske, paragraf 113, i reference u njemu). Konacno, i prema SPEU,
imajuci u vidu osnovni znacaj principa nesmenjivosti/ne razresenja, izuzetak od ovog
principa je prihvatljiv samo ako se opravdava objektivnim ciljem i srazmeran je u svetlu
tog cilja, kao sve dok se ne pojavljuju u drustvu opravdane sumnje u smislu
nemogucnosti spoljnih faktora da uti¢u na sudove i njihova neutralnost nasuprot
interesima koji su pred njima (vidi predmet SPEU Evropska komisija protiv Poljske,
stav 15).

U kontekstu cetiri (4) gore pomenutih presuda, koje ukljucuju sudsku praksu ESLJP-a
i SPEU-a, Sud prvo primecuje da se, za razliku od okolnosti konkretnog slucaja, (i) iste
odnose na sudije, a ne na tuzioce i u tom kontekstu, medutim, podseca na razlike i
slicnosti u vrsenju te dve funkcije takode shodno nacelima Venecijanske komisije; (ii) u
slucaju Baka protiv Madarske, gde su se okolnosti slucaja ticale dodatne funkcije
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jednog sudije u svojstvu predsednika suda, odnosno predsednika Vrhovnog suda,
mandat doti¢nog podnosioca bio prekinut dejstvom zakona, putem jedne pravne
reforme, koja je imala specifi¢no dejstvo na funkceiju koju je on vrsio, zbog kritika koje
je isti izneo u vezi sa relevantnim reformama sistema pravde; i (iii) u predmetu Grzeda
protiv Poljske, mandat podnosioca u svojstvu ¢lana NSV-a je bio prekinut dejstvom
zakona, putem jedne pravne reforme, kojom su prekinuti odjednom mandati svih
¢lanova NSV-a. Rekavsi ovo, Sud takode primecuje da, slicno okolnostima ovog
konkretnog predmeta, (i) prevremeni prestanak mandata u predmetima ESLJP-a,
povezanost sa administrativnim funkcijama doti¢nih sudija, odnosno vrsenje dodatnih
funkcija u svojstvu predsednika Vrhovnog suda i/ili doti¢nog sudskog veca; i (ii)
prevremeni prestanak mandata u svim slucajevima je usledio kao rezultat usvajanja
novih zakona u ime reformi u sistemu pravde.

Uzimajuéi u obzir sli¢nosti, razlike, ali i specifi¢ne ¢injeni¢ne okolnosti u kojima su
donesene navedene presude, Sud isti¢e da iz navedene sudske prakse ESLJP-a i SPEU-
a proizilazi nekoliko osnovnih nacela koji, izmedu ostalog, odreduju: ( i) sigurnost
ustavnih i zakonskih mandata i njihov prevremen prestanak samo na osnovu
relevantnih odredbi i postupaka utvrdenih ustavima i/ili zakonima na osnovu kojih su
dobijeni; (ii) sprovodenje nacela ne razresSenja/nesmenjivosti sudija u kontekstu
okolnosti dotiénih slucajeva i kada isti obavljaju funkcije administriranja pravde, zbog
direktne korelacije ovih funkcija sa ocuvanjem nezavisnosti sistema koji predstavljaju;
(iii) vaznost delotvornih pravnih lekova za osporavanje relevantnih odluka na osnovu
kojih su mandati prevremeno prekinuti; i (iv) moguénost da se steceni mandati mogu
prevremeno prekinuti jer sigurnost mandata nije nuzno apsolutna, medutim svaka
pravna inicijativa/reforma koja moZe dovesti do prevremenog prestanka doti¢nih
mandata mora teziti legitimnom cilju i mora biti srazmerna cilju kojem se tezi.

Sud takode podseca da je u sluc¢aju Grzeda protiv Poljske, ESLJP, izmedu ostalog, uzeo
u obzir preliminarne zakonske izmene i relevantne prelazne odredbe kroz koje je
mandat doti¢nih organa i mandat njihovih ¢lanova bio kontinuirano sac¢uvan, isticuci
da takav pristup ukazuje na znacaj koji je lokalni zakon posvetio bezbednosti mandata.
U tom kontekstu, kao Sto je objasnjeno u paragrafima 296-297 ove presude, Sud takode
podse¢a da uprkos kontinuiranim reformama u vezi sa TSK-om tokom godina,
ukljuéujudi i kada je TSK prvi put operacionalizovan shodno ¢lanu 110. Ustava putem
Zakona iz 2010. godine nakon proglasenja nezavisnosti Republike Kosovo i stupanjem
na snagu Ustava Republike Kosovo, mandati ¢lanova TSK-a nisu prekinuti prevremeno
na osnovu zakona na snazi, iako su relevantne zakonske promene, tokom godina,
rezultirale promenom strukture TSK-a, uklju¢eno u kontekstu odnosa izmedu
tuzilackih i netuzilackih ¢élanova.

Tacnije, prvo, Sud isti¢e da su svi doti¢ni zakoni koji se odnose na TSK, sacuvali ranije
stetene mandate ¢lanova Sudskog i/ili Tuzilackog saveta. Takav je bio slucaj i sa
obrazovanjem Tuzilackog saveta shodno ¢lanu 110. Ustava, jer ¢lanom 53. (Tranzicija
Tuzilackog saveta) Zakona 03/L-223 o Sudskom savetu Kosova utvrdeno da su tuzilaci
koji su ¢lanovi Saveta u vreme formiranja Tuzilackog saveta, prelaze u Tuzilacki savet i
ostaju tu do isteka njihovog mandata. Isto je utvrdeno i prvim Zakonom o osnivanju
TSK-a shodno ¢lanu 110. Ustava, odnosno Zakonom br. 03/L-224 o Tuzilackom savetu
Kosova iz 2010. godine, koji ¢lanom 41 (Validnost prethodnog rada Saveta osnovanog u
skladu sa Administrativnom Uredbom 2005/52 i Zakonom o Privremenom Sastavu
Sudskog Saveta Kosova) , ¢lanom 42 (Inicijalni Sastav Saveta), odnosno ¢lanom 43
(Prenos nadleznosti), utvrdio je prenos nadleznosti sa Sudskog saveta Kosova na
novoformirani Tuzilacki savet, precizirajuci da tuzilaci koji su u vreme formiranja ovog
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Saveta, bili su ¢lanovi Sudskog saveta Kosova, prelaze u Tuzilacki savet Kosova i ostaju
u njemu do isteka njihovog mandata.

Drugo, mandati steé¢eni Zakonom iz 2010. godine sacuvani su do isteka istih na osnovu
stava 3. ¢lana 6. [bez naslova] Zakona iz 2015. godine, uprkos ¢injenici da je ovaj
poslednje navedeni promenio strukturu TuZilackog saveta ne samo poveéanjem broja
tuzilaca u Savetu, nego i ukidanjem zastupanja ex-officio ministra pravde u TSK-u i
prenoSenjem administriranja konkursa za c¢lana civilnog drustva sa TSK-a na
Skupstinu. U ovom kontekstu, Sud primecéuje da je (i) ovim zakonom prestalo
zastupanje ex-officio ministra pravde u TSK-u, ali da je ukidanje zastupanje
Ministarstva pravde u TSK-u bilo predlozeno od samog Ministarstva pravde, a kao
posledica toga, ovo pitanje nikada nije osporeno niti podvrgnuto sudskoj i/ili ustavnoj
ispitivanju; i (ii) putem sopstvene odluke TSK-a, a ne kao dejstvom zakona, petogodis$nji
(5) godisnji mandat ¢lana civilnog drustva koji je osporio ovu odluku i pred Ustavnim
sudom, koji je takav zahtev proglasio neprihvatljivim zbog neiscrpljivanja pravnih
sredstava (vidi reSenje o neprihvatljivosti u slucaju KI145/15, podnosilac Florent Mucaj,
ocena ustavnosti odluke Tuzilackog saveta Kosova, br. 321/2015 od 5. novembra 2015.
godine) o kojem su zatim redovni sudovi vodili postupak i doneli dve presude, [A. br.
1992/15] i [AA.nr.413/2021], Osnovni sud u Pristini i Apelacioni sud, respektivno, koji
su utvrdili da je prevremeni prestanak mandata ¢lana civilnog drustva zastupljenog u
TSK-u je bio prekinut na protivzakonit nacin od strane TSK-a.

Trece i poslednje, mandati steceni Zakonom iz 2015. godine sacuvani su do njihovog
prirodnog isteka shodno stavu 1 ¢lana 36. (Ostajanje na duznosti) istog, uprkos ¢injenici
da je isti izvrSio promene u strukturi TSK-a, kako je objasnjeno u ovu presudu.

Na osnovu gore navedenog, Sud naglasava da je tokom svih zakonskih reformi koje su
uticale na strukturu TSK-a od njegovog osnivanja, dejstvom zakona prekinut je samo
zastupanje ministra pravde u TSK-u 2015. godine, na predlog samog relevantnog
ministarstva i kao posledica toga a kao S§to je napred razjasnjeno, zastupanje i/ili
izostanak zastupanja ex-officio ministra pravde u TSK-u nikada nije osporeno.
Uzimajuéi to u obzir, uprkos kontinuiranim zakonskim reformama koje su uticale na
strukturu TSK-a, mandati steceni na osnovu prethodnih zakona uvek bili ocuvani
putem prelaznih odredbi novih zakona, ukljuéujuéii najdublju reformu u strukturi TSK-
a, odnosno njegovog osnivanja na osnovu ¢lana 110. Ustava, nakon stupanja na snagu
istog. Takav pristup Republike Kosovo godinama unazad, kako je ESLJP naglasio u
slu¢aju Grzeda protiv Poljske, jasno pokazuje na znacaj koji drzava pridala ocuvanju i
postovanju sigurnosti mandata ¢lanova jedne nezavisne ustavne institucije.

U kontekstu navedenih pojasnjenja, Sud jo$S jednom naglasava da je ¢lanom 2o0.
osporenog zakona, izmedu ostalog, definisan i postupak Zrebanja koji vode predsednik
Vrhovnog suda, predsedavaju¢i Sudskog saveta i ombudsman, kojim se utvrduje koji
¢lanovi TSK-a nastavljaju mandat stecen po osnovnom zakonu; (ii) postupak Zrebanja
¢e odrediti koji ¢lanovi TSK-a iz Apelacionog i Specijalnog tuzilastva ¢e nastaviti njihov
mandat i koja dva (2) ¢lana TSK-a iz osnovnih tuzilastava ¢e nastaviti odgovarajuci
mandat; i (iii) svim ostalim tuzilackim ¢lanovima prestaje mandat nakon postupka
Zzrebanja, dok se mandat aktuelnih netuzilackih ¢lanova prestaje izborom novih
netuzilackih ¢lanova. Kao Sto je detaljno objasnjeno u ovoj presudi, u oba misljenja
Venecijanske komisije, navedeno je da, u nacelu, isti se izjasnio protiv prevremenog
prestanka mandata Tuzilackog saveta, uprkos Cinjenici da je istakao da takav stav nije
apsolutan i da (i) “jednostavnim rec¢ima, prevremeni prestanak mandata nekih
clanova moze biti opravdan ako dovede do znacajnog poboljsanja celokupnog
sistema”; 1 (ii) ,,iako se, po pravilu, Venecijanska komisija ne zalaze za automatski
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prevremeni prestanak mandata c¢lanova tuzilackog saveta zbog institucionalne
reforme, nove prelazne odredbe su respektabilnije u vezi sa sigurnoséu mandata
¢lanova postojeéeg TSK-a u odnosu na preliminarni model”, medutim, ista Misljenja
takode istic¢u da (i) ,,oni mogu biti prerano uklonjeni samo ako vlade ubedljivo pokazu
da njithova zamena sluzi vitalnom javnom interesu i vodi opstem poboljsanju sistem®;
1 da (ii) u principu, ,ubedljiva demonstracija sveukupnog poboljsanja sistema® i
odgovarajuéa reforma ,treba da bude prepustena diskreciji Ministarstva i Skupstine,
u dijalogu sa lokalnim akterima, stru¢njacima i medunarodnim partnerima Kosova "
1 takode " iako razume hitnost reforme, Komisija ipak poziva nadlezne organe da
obezbede stvarno ucescée kosouvskih tuzilaca u diskusijama o predlozenim izmenama u
Skupstini”.

Sud takode podseta da se u dva Misljenja o Kosovu, ali i u drugim misljenjima i
izveStajima Venecijanske komisije, stalno isti¢e da bi prevremeni prekid mandata u
kontekstu ,,vidljivog poboljsanja sistema“ mogao biti povezan sa promenama u nacinu
glasanja, odnosno prelaskom sa prostog glasanja na kvalifikovano glasanje u Skupstini
povodom izbora ¢lanova relevantnog saveta i/ili uspostavljanje novih kriterijuma
nespojivosti sa funkcijom i koji bi mogli da rezultiraju vidljivim poboljSanjem funkcije
doti¢nog Saveta, ukljucujuéi njegovu depolitizaciju, dve okolnosti koje nisu povezane sa
osporenim zakonom. Stavise, i sve dok pristup da mandati nisu nuzno apsolutni odrzava
i sudska praksa ESLJP-a, odnosno SPEU-a, isti u Cetiri (4) gore navedene presude,
utvrdili su povrede EKLJP-a, odnosno prava EU-a, u sluéajevima kada su doti¢ni
mandati prevremeno prekinuti kroz pravne reforme, isti¢uéi, u principu, da sigurnost
mandata nije nuzno apsolutna, medutim svaka pravna inicijativa/reforma koja moze
rezultirati prevremenim prekidom doti¢nih mandata, mora da tezi legitimnom cilju i
biti proporcionalna cilju kojem se tezi.

U okolnostima konkretnog slucaja, Sud prvo istice da je cilj reforme tuzilackog sistema
od strane Ministarstva pravde, sa naglaskom na smanjenje mogucénosti
skorporativizacije“ u Tuzilackom savetu i povecanje ,pluralizma“ u zastupljenost istog
legitiman cilj i koji je, uprkos nepostojanju tacnog zajedni¢kog imenitelja u
medunarodnoj praksi u pogledu sastava tuzilackih saveta, u skladu sa standardima koje
je rezimirala Venecijanska komisija, kao Sto ista pojasnjava. Ovo je vazno upravo s
obzirom na hijerarhijsku strukturu tuzilackih sistema, kao i moguénost da u odlucivanju
tuzilackih saveta, ¢lanovi koje bira samo tuzilastvo, mogu biti podlozni volji glavnog
drzavnog tuzioca. S obzirom na to, i kao Sto je pojasnjeno u ovoj presudi, koliko god
mogle biti legitimne i neophodne zakonske inicijative osmisljene za uspostavljanje
prave ravnoteze izmedu tuzilackih i netuzilackih clanova u tuzilaCkim savetima,
podjednako je vazno da takve inicijative bude proporcionalne, stalno isti¢u¢i da iste ne
rezultiraju politizacijom saveta, poveéanjem mogucnosti uticaja na zakonodavnu i/ili
izvr$nu vlast i samim tim da ne rezultiraju narusavanjem odgovarajuce nezavisnosti
koju je Ustav dodelio TSK-u.

Sud podsec¢a da je na osnovu stava 1. ¢lana 110. Ustava TSK potpuno nezavisna
institucija u sprovodenju svojih funkcija, u skladu sa zakonom. Sud takode podseéa da
se, prema istom c¢lanu, odnosno njegovom stavu 4, sastav TSK, kao i odredbe o
imenovanju, razreSenju, mandatu, organizacionoj strukturi i pravila procedure,
reguliSu zakonom. Nadleznost za donosenje poslednje navedenog ima SkupsStina
Republike na osnovu stava 1. ¢lana 65. Ustava. Imajuéi to u vidu, ova nadleznost se ne
mozZe vrsiti na nacin koji povreduje funkcionalnu nezavisnost koju je Ustav odredio za
TSK na osnovu stava 1. ¢lana 110. Ustava.
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Sud takode podseca da je jedan od osnovnih principa o¢uvanja nezavisnosti jedne
nezavisne ustavne institucije sigurnost mandata njenih ¢lanova i odgovarajuci imunitet
u pogledu donosenja odluka. Oba ova principa, kao $to je veé razjaSnjeno u ovoj presudi,
godinama su potvrdena kroz sudsku praksu Suda. Nezavisnost jedne ustavne institucije
i/ili njenog clana apsolutno je povredljiva, ako neka druga vlast, mimo ustavnih i
zakonskih odredbi na osnovu kojih su ove institucije ustanovljene i odgovarajuéi
mandati steceni, preduzima zakonske inicijative i/ili donosi novi zakon, na osnovu cega
prevremeno prekida doticne mandate. Takav presedan, u demokratskom ustavnom
sistemu, bio bi veoma opasan jer bi omogucéio politickim snagama zastupljenim u
izvr$noj i/ili zakonodavnoj vlasti da promene strukturu, ukljué¢ujuéi i mandate ¢lanova
nezavisnih institucija, u zavisnosti od politickih uverenja i ciljeva. Takav pristup se ne
poklapa sa vrednostima demokratske drzave zasnovane na podeli i ravnotezi vlasti.

StaviSe, svaki prevremeni prestanak mandata, u skladu sa naéelom pravne sigurnosti, u
principu mora biti u skladu sa ustavnim i/ili zakonskim odredbama na osnovu kojih je
stecen. Osnovni zakon, odnosno njegov ¢lan 13 (Prestanak mandata), precizno utvrduje
osnove po kojima moze prestati prevremeno mandat ¢lanu Saveta, a donoSenje novog
zakona od strane Skupstine nije jedan od tih osnova. Stavise, svaki prevremeni prekid
mandata mora biti prac¢en odgovaraju¢im efektivnim pravnim sredstvom, kojim se,
postupak koji je voden u vezi sa prevremenim prestankom mandata, moZe osporiti u
sudskom postupku. Ovo poslednje je potvrdeno i sudskom praksom ESLJP-a u
predmetima Baka protiv Madarske i Grzeda protiv Poljske. 1zuzeci od ovih principa,
odnosno takvi presedani, narusili bi princip sigurnosti mandata i direktno nezavisnost
i nepristrasnost c¢lanova relevantnih institucija i, kao posledica toga, nezavisno
funkcionisanje institucije koju predstavljaju, u suprotnosti sa ustavnim nacelima u
sluc¢aju ustavnih nezavisnih institucija kao Sto je sluc¢aj TSK-a. Cinjenica da mandati
¢lanova doti¢nih saveta, bez obzira da li je njihov sastav specifi¢no regulisan Ustavom
ili delegiran u zakonu, nikada nisu prekinuti zakonima Skupstine, a u slu¢aju Tuzilackog
saveta ¢ak ni kada je podvrgnut najdubljoj reformi, odnosno njegovim uspostavljanjem
shodno ¢lanu 110. Ustava nakon proglasenja nezavisnosti Kosova, jasan je pokazatelj
vaznosti sigurnosti mandata ustavnih nezavisnih institucija. Takav pristup, kako je
objasnjeno u ovoj presudi, u potpunosti je u skladu sa sudskom praksom Suda, ESLJP-
a, SPEU-a, ali i principima koje je razradila Venecijanska komisija.

S obzirom na gore navedeno, Sud napominje da od ovih principa postoje izuzeci i koji
bi, prema ESLJP i SPEU, bili mogu¢i ako su zasnovani ,na legitimnim i ubedljivim
osnovama 1 u skladu sa principom proporcionalnosti“ i prema misljenjima
Venecijanske komisije, konkretno u slucaju Kosova, (i) ,prevremeni prestanak
mandata nekih ¢lanova moze biti opravdan ako dovede do znacajnog poboljsanja
celokupnog sistema“ i (ii) ,oni mogu biti smenjeni prevremeno samo ako vlade
ubedljivo pokazu da njithova zamena sluzi vitalnom javnom interesu 1 vodi
sveukupnom poboljsanju sistema”. U oba slucaja, neophodni su ubedljivi i legitimni
razlozi koji znacajno unapreduju tuzilacki sistem. Kao $to je pojasnjeno u ovoj presudi,
poboljsanje strukture TSK-a balansiranjem odnosa izmedu tuzilackih i netuzilackih
¢lanova i doprinosom demokratskom legitimitetu istih, uvek uz neophodne mehanizme
za onemogucavanje politickog uticaja na isti, svakako tezi odgovaraju¢em legitimnom
cilju. S tim u vezi, realizacija toga cilja treba da bude i proporcionalna, a izmedu ostalog,
kako je pojasnjeno u predmetu Grzeda protiv Poljske, treba razmotriti sve alternativne
metode kojima bi se postovalo opste pravilo o o¢uvanju mandata ¢lanova Saveta do
zavrSetka istog prema odredbama zakona, na osnovu kojeg je takav mandat stecen.

U okolnostima zakona, a koji je prema oceni Suda kroz ovu presudu, neustavan u svojim
bitnim delovima, odnosno (i) tacka 1.3.2 stava 1 ¢lana 6 [bez naslova] i ¢lan 8 [bez
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naslova], odnosno ¢lan 10/A osporenog Zakona, kojom se menja i dopunjuje ¢lan 9.
(Sastav ¢lanova Saveta) Osnovnog zakona, nisu u saglasnosti sa stavom 1 ¢lana 4 [Oblik
vladanja i podela vlasti], stavom 10. ¢lana 65. Ustava i ¢lanom 132 [Uloga i nadleZznosti
Ombudsmana] Ustava; (ii) stav 2/a ¢lana 13 [bez naslova] osporenog Zakona, kojim se
menja i dopunjuje ¢lan 15. (Kvorum i donosenje odluke) Osnovnog zakona, nije u
saglasnosti sa stavom 1 ¢lana 110. i stavom 1 ¢lana 4. Ustava; i (iii) stavom 5. ¢lana 16.
[bez naslova] osporenog Zakona, kojim se menja i dopunjuje ¢lan 19. (Disciplinski
postupci za ¢lanove Saveta) Osnovnog zakona, nije u saglasnosti sa ¢lanom 24. Ustava,
i (iv) ¢lan 18. osporenog zakona, kojim je dopunjen, odnosno dodaje se ¢lan 23/A
Osnovnog zakona, nije u saglasnosti sa ¢lanom 32. i ¢lanom 54. Ustava, i prekid
mandata samo jednom delu ¢lanova Saveta putem odgovarajueg zrebanja i u
potpunom odsustvu delotvornog pravnog sredstva sto je u gore navedenim slucajevima
ESLJP-a rezultiralo krSenjem c¢lana 6. EKLJP-a, (i) povreduje sigurnost mandata
clanova Tuzilackog saveta, a sledstveno i punu nezavisnost TuZilackog saveta u
sprovodenju svojih funkcija, u suprotnosti sa stavom 1. ¢lana 110. Ustava i uzimajuéi u
obzir status Tuzilackog saveta u pravnom poretku Republike Kosovo, kako je pojasnjeno
u ovoj presudi, takode u suprotnosti i sa stavom 1 ¢lana 4. Ustava; i (ii) ne moze ni da
sluzi kao ubedljiv razlog koji bi mogao da posluzi legitimnom i proporcionalnom cilju i
na osnovu kojeg bi se moglo izuzetno ovlastiti prekid mandata ustavne nezavisne
institucije, stvarajuci tako presedan sa posledicama po sigurnost i nezavisnost vrsenja
funkcije ustavnih nezavisnih institucija, a samim tim i za demokratski poredak i
vladavinu prava u Republici Kosovo.

Shodno tome i kona¢no, Sud utvrduje da ¢lan 20. [bez naslova] osporenog Zakona o
izmeni i dopuni ¢lana 36. (Ostajanje na duznosti) Osnovnog zakona i stav 3. ¢lana 11.
[bez naslova] osporenog Zakona o izmeni i dopuni ¢lana 13. (Prestanak mandata)
Osnovnog zakona, nisu u saglasnosti sa stavom 1. ¢lana 110. Ustava, stavom 1 ¢lana 4 i
¢lanovima 32. 1 54. Ustava.

Konacno, Sud podseca da su zahtevi podnosilaca podneti Sudu na osnovu stava 5. ¢lana
113. Ustava. Ova kategorija zahteva ima suspenzivno dejstvo jer se, na osnovu ¢lana 43.
(Rok) Zakona o Ustavnom sudu, takav zakon moZe se proslediti predsedniku Republike
Kosovo na proglasenje tek nakon odludivanja Suda i u skladu sa modalitetima
definisanim u konaénoj odluci Suda o osporenom predmetu.

U sudskoj praksi Suda u pogledu kategorije zahteva iz stava 5. ¢lana 113. Ustava, u
slu¢aju utvrdivanja da pojedine odredbe osporenog zakona nisu u saglasnosti sa
Ustavom, Sud je, (i) proglasio nevaze¢im samo odredbe za koje se smatra da su u
suprotnosti sa Ustavom, dok je ostatak zakona upucen predsedniku na proglasenje u
skladu sa modalitetima presude Suda, kao Sto je slucaj sa presudama Suda u predmetu
KOo1/17, sa podnosiocem Aida Dérguti i 23 drugih poslanika Skupstine Republike
Kosovo u vezi ocene ustavnosti Zakona o izmenama i dopunama Zakona br. 04/L-261
o ratnim veteranima Oslobodilacke vojske Kosova ili predmet KO108/13, sa
podnosiocem Albulena Haxhiu i 12 drugih poslanika Skupstine Republike Kosovo u
vezi sa ocenom ustavnosti Zakona br. 04/L-209 o Amnestiji; ili (i) u slucaju procene da
su odredbe proglasene suprotnim Ustavu od sustinskog znacaja za predmetni zakon i
kao posledica toga, njegovo proglasenje ili stupanje na snagu ucinilo bi ga
nesprovodljivim, stavio van snage relevantni zakon u njegovoj celosti, kao $to je slucaj
sa presudom Suda u predmetu KO43/19 (gore citirano) u vezi sa Zakonom o
duznostima, odgovornostima i nadleznostima Drzavne delegacije Republike Kosovo u
procesu dijaloga sa Srbijom.
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U okolnostima konkretnog slucaja, Sud je nasao da sustinske odredbe Osporenog
zakona nisu u saglasnosti sa Ustavom. Prema tome, a imajuéi u vidu da bi se ostatak
Osporenog zakona tesko primenjivao nakon proglasenja nevaze¢im navedenih odredbi,
Sud ocenjuje da bi Osporeni zakon trebalo proglasiti nevaze¢im, u celosti.

Zahtev za privremenu meru

Sud podseca da su podnosioci zahteva trazili od Suda uvodenje privremene mere, kako
bi se obustavilo stupanje na snagu i sprovodenje Osporenog zakona, do konac¢ne odluke
o predmetnim zahtevima.

Sud, u ovom kontekstu, isti¢e da stav 2 ¢lana 43. (Rok) Zakona, utvrduje suspenzivno
dejstvo stupanja na snagu zakona koji se osporavaju prema stavu 5 ¢lana 113. Ustava,
isticuci da “Ukoliko se neki zakon ili odluka usvojena od strane Skupstine Republike
Kosovo ospori u skladu sa ¢lanom 113, stav 5 Ustava, takav zakon ili odluka se treba
proslediti Predsedniku Republike Kosovo za objavljivanje u skladu sa modalitetom
odredenim konac¢nom odlukom Ustavnog suda po pitanju ovog spora’.

Na osnovu gore navedene odredbe, Sud je 4. jula 2022. godine zatrazio od predsednika
Skupstine, predsednice i sekretara Skupstine da uzmu u obzir zahteve iz stava 2. ¢lana
43. Zakona.

Dakle, imajuéi u vidu da se, u skladu sa stavom 2. ¢lana 43. Zakona, zakon osporen
prema stavu 5 ¢lana 113. Ustava, ne moZe dekretirati, stupiti na snagu, niti proizvoditi
pravno dejstvo pre donosenja odluke Suda, kao i u skladu sa ¢lanom 27 (Privremene
mere) Zakona i pravilom 57 [Odluka o privremenoj meri] Poslovnika o radu, zahtev za
privremenu meru je bespredmetan za razmatranje i, kao takav, isti se odbija (vidi,
mutatis mutandis, presudu Suda u sluc¢aju KO43/19, gore citirano, stav 113).
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Ustavni sud Republike Kosovo, u skladu sa ¢lanovima 113. (5) i 116 (2) Ustava, ¢lanovima 20,
27. 1 42. Zakona i shodno pravilima 57, 59 (1) i 74 Poslovnika o radu, dana 24. marta 2023.
godine, jednoglasno:

ODLUCUJE

I DA PROGLASI zahtev prihvatljivim;

II. DA UTVRDI da tacka 1.3.2 stava 1 ¢lana 6. i ¢lan 8, odnosno ¢lan 10/A
Osporenog zakona, nisu u saglasnosti sa stavom 1 ¢lana 4. [Oblik Vladanja i
Podela Vlasti], stavom 10 ¢lana 65. [NadleZnosti Skups$tine] i ¢lanom 132.
[Uloga i NadleZnosti Ombudsmana] Ustava;

III. DA UTVRDI da stav 2/a ¢lana 13. Osporenog zakona nije u saglasnosti sa
stavom 1 ¢lana 4. [Oblik Vladanja i Podela Vlasti] i stavom 1 ¢lana 110.
[Tuzilacki Savet Kosova] Ustava;

IV. DA UTVRDI da stav 5 ¢lana 16. Osporenog zakona nije u saglasnosti sa stavom
1 ¢lana 24. [Jednakost pred Zakonom] Ustava;

V. DA UTVRDI da ¢lan 18, odnosno 23/A Osporenog zakona nije u saglasnosti sa
¢lanom 32. [Pravo na Pravno Sredstvo] i ¢lanom 54. [Sudska Zastita Prava]
Ustava;

VI. DA UTVRDI da stav 3 ¢lana 11. i ¢lan 20. Osporenog zakona nisu u saglasnosti
sa stavom 1 ¢lana 4. [Oblik Vladanja i Podela Vlasti], ¢lanom 32. [Pravo na
Pravno Sredstvo], ¢lanom 54. [Sudska Zastita Prava] i stavom 1 ¢lana 110.
[Tuzilacki Savet Kosova] Ustava;

VII. DA PROGLASI nevaze¢im u celosti Zakon br. 08/L-136 o izmenama i
dopunama Zakona br. 06/L-056 o Tuzilatkom Savetu Kosova;

VIII. DA ODBIJE zahtev za privremenu meru;

IX. DA DOSTAVI ovu presudu stranama;

X. DA UTVRDI da ova presuda stupa na snagu na dan objavljivanja u Sluzbenom
listu Republike Kosovo, u skladu sa ¢lanom 20 (5) Zakona;

Sudija izvestilac : .E Koso: Predsednica Ustavnog suda
) (s Cabalime
Baj atifi . /Gresi Caka-Nimani

/




