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U relevantnom se ¢lanku raspravlja o albanskom modelu sveobuhvatnog provjeravanja
sudaca, drZavnih odvjetnika i drugih pravosudnih djelatnika kroz shvacanja Europskog
suda za ljudska prava, iznesena u predmetu Xhoxhaj protiv Albanije. Vodeci racuna da je
rijec o jednom od predmeta na koje se Ustavni sud Republike Hrvatske referirao u svojim
odlukama kojima je ukinuo zakonski model periodi¢nog sigurnosnog provjeravanja
sudaca, najprije se daje kratki osvrt na te odluke. Potom se govori o okolnostima uslijed
kojih je uspostavijen tranzicijski sustav reevaluacije u Republici Albaniji. U osnovnim
crtama se dalje razmatra odluka Ustavnog suda Republike Albanije kojom je odgovara-
juci normativni aranZman opravdan. Sredisnji dio rada posvecen je analizi presude
Xhoxhaj protiv Albanije. Podrobno se ras¢lanjuju njezina cinjeni¢na pozadina, rezonira-
nje vecine sudaca i izdvojena misljenja. Zakljucno se, cijene¢i komparativna iskustva,
naglasava da ostvarivanje kolektivnih ciljeva, ma koliko god vazni oni bili, ne bi trebalo
biti plac¢eno Zrtvovanjem temeljnih ustavnih prava pojedinca: upravo u zastiti njegove
pozicije i jest smisao svih modernih ustava.

Kljucne rijeci: ustav; vladavina prava; sigurnosne provjere; pravo na posteno sudenje;
Europski sud za ljudska prava.

1. Uvod

Ustavni sud Republike Hrvatske (u daljnjem tekstu USRH) je na sjednici odrzanoj 7. veljace
2023. g. donio Odluku br. U-I-2215/2022, U-I-2751/2022 i U-1-2875/2055 kojom je ukinuo ¢la-
nak 86.a Zakona o sudovima (“Narodne novine” broj 28/13, 33/15, 82/15, 67/18 i 21/22) i
¢lanak 34. Zakona o izmjenama i dopuna Zakona o sudovima (“Narodne novine” broj 21/22).
Takoder, donio je Odluku broj: U-1-5179/2022 kojom je ukinuo ¢lanak 62. stavak 2. to¢ku 9.
Zakona o Drzavnom sudbenom vije¢u (“Narodne novine” broj 116/10, 57/11, 130/11, 13/13,
28/13, 82/15, 67/18, 126/19 i 80/22). Navedenim zakonodavnim rjeSenjima periodi¢ne su
sigurnosne provjere uvedene u odnosu na sve suce u Republici Hrvatskoj te su uredeni

' Odsjek za op¢u upravu Bjelovarsko-bilogorske Zupanije, Dr. Ante Star¢evic¢a 8, 43 000 Bjelovar, Republika Hrvatska;
e-mail: bojan.caic@gmail.com

131



Zbornik radova Veleudilista u Sibeniku, 2024, Vol. 18(1-2), pp. 131-142
B. Cai¢: SIGURNOSNO PROVJERAVANJE SUDACA | POUKE JEDNOG ALBANSKOG SLUCAJA

aspekti njihove implementacije, a uskracivanje suglasnosti za provodenje sigurnosne pro-
vjere je predvideno kao stegovno djelo.

USRH je u bithnom zapazio da je proklamirani zakonodavni cilj popravljanja lose javne
percepcije pravosuda uvodenjem periodi¢nih sigurnosnih provjera svih sudaca upitne legiti-
mnosti. Mjera kojom bi taj cilj trebao biti ostvaren nije opravdana argumentima nuznosti i
razmjernosti. Iz bilo ¢ega ne proizlazi supstancijalna povezanost mjere s poboljsanjem javne
percepcije sudaca i pravosuda (U-1-2215/2022 i dr., t. 24). Motiv ja¢anja stegovne odgovorno-
sti sudaca neodreden je i nedore¢en pa ne moze kompenzirati stavljanje sudaca u bitno
nepovoljniji polozaj spram ostalih osoba koje prema zakonodavstvu Republike Hrvatske
mogu biti podvrgnute sigurnosnim provjerama (U-I-5179/2022, t. 12.). Politickim granama
vlasti upucene su, pak, rijeci za koje se moze reci da imaju osobitu tezinu, vodedi racuna da
su postivanje prava ¢ovjeka i vladavina prava vrednote koje su ¢lankom 3. Ustava Republike
Hrvatske (“Narodne novine” broj 56/90, 135/97, 08/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01,
76/10, 85/10 i 05/14) definirane kao jedne od temeljnih za cijeli ustavni poredak. Ocijenivsi
propisivanje periodi¢nog sigurnosnog provjeravanja sudaca posljedicom neuvazavanja oso-
bitosti njihovog ustavnog polozaja, USRH je upozorio da ono moze dovesti do stanja uspore-
divog sa sustavom zakonski ograni¢enog trajanja sudackog mandata, tj. sustavom redovitih
reizbora sudaca. Takav je sustav jedna od temeljnih karakteristika nedemokratskih drustve-
nih uredenja (U-1-2215/2022 i dr,, t. 27.). Drugim rije¢ima, koncept kontinuiranog sigurno-
snog provjeravanja sudaca USRH je raspoznao jednom od (pravnih) karakteristika tipi¢nih za
totalitarne rezime.

Pozivajuci se na preporuke Venecijanske komisije,> USRH se u davanju jednoglasnog
obrazlozenja za relevantne odluke dotaknuo i prakse Europskog suda za ljudska prava (Euro-
pean Court of Human Rights, u daljnjem tekstu ECtHR), ponajprije njegove presude donesene
u predmetu Xhoxhaj protiv Albanije (br. 15227/19, ECtHR 2021. g.).> Naime, Republici Albaniji
je 2014. g. dodijeljen status drzave kandidatkinje za ¢lanstvo u Europskoj uniji. Jedna od
obveza koja proizlazi iz tog statusa jest i reforma s ciljem stvaranja nezavisnog, stabilnog i
nekorumpiranog pravosudnog sustava (Dimitrova, 2019). Zbog izrazenog dojma javnosti o
netransparentnosti, neucinkovitosti, povinovanju vanjskim utjecajima i povezanosti s orga-
niziranim kriminalom, albanski se ustavotvorac 2016. g., po postignutom politickom konsen-
zusu, a uslijed diplomatskog pritiska Sjedinjenih Americkih Drzava, Vije¢a Europe* i Europske
unije, odlucio za radikalni pristup te usvojio Cetrdeset i Sest ustavnih amandmana koji su
omogucili provodenje detaljnog postupka reevaluacije svih ustavnih i drugih sudaca,

2 Venecijanska komisija se nacelno protivila uvodenju periodi¢nih sigurnosnoj provjera sudaca, istaknuvsi da je
postojece zakonsko rjesenje dostatno, preporucivsi da se, ostane li se kod predlozenog, propisu snaznija jamstva
prava na posteno susenje. V. Council of Europe, European Commission for Democracy Through Law (Venice Commi-
ssion), 2022., Opinion No. 1073/2021 on the Introduction of the Procedure of Renewal of Security Vetting Through
Amendments to the Courts Act, dostupno putem https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-
AD(2022)005-€, pristupljeno 16. 5. 2023, str. 14.

3 Presudu je moguce pronaci u bazi prakse Europskog suda ljudska prava, HUDOC, kojoj je moguce pristupiti
putem poveznice https://hudoc.echr.coe.int/ (pristupljeno 16. 5. 2023.).

4 Venecijanska je komisija izradila kompilaciju vlastitih misljenja o sustavima provjeravanja i ponovnog provjerava-
nja kompetencija i Cestitosti sudaca u tranzicijskim zemljama. V. Council of Europe, European Commission for
Democracy Through Law (Venice Commission), 2022., Compilation of Venice Commission Opinions and Reports
Concerning Vetting of Judges and Prosecutors, dostupno putem https://www.venice.coe.int/webforms/
documents/?pdf=CDL-P1(2022)051-e, pristupljeno 16. 5. 2023., str. 8.-9.
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drzavnih odvjetnika (tuzitelja) te ostalih pravosudnih djelatnika. Sam se postupak sastoji od tri
konstitutivna elementa: (sigurnosnog) provjeravanja (ne)povezanosti s (organiziranim) krimi-
nalom, provjeravanja profesionalnih kvalifikacija i stru¢ne osposobljenosti te provjeravanja
imovine. Kako bi neovisnost i nepristranost postupka te zastita prava provjeravanih subjekata
bili zajamceni, kreiran je set specijalnih kvazisudskih institucija. Radi provedbe ustavnih
odredbi, Kuvendi i Republikés sé Shqipérisé (parlament) je usvojio i paket adekvatnih zakona.

Cijeneci prvorazrednu vaznost koju upravo konkretni slu¢ajevi, vise nego uopcene teo-
rije, imaju za promisljanja o ustavnom pravu kao znanstvenoj disciplini (Gardasevi¢, 2022), a
tako i o djelovanju sudbenoj vlasti kao jednom od njegovih objekata izu¢avanja, ovdje ce se,
prije svega, nastojati rasc¢laniti rasudivanje ECtHR-a u maloprije spomenutom predmetu,
proisteklom iz albanskog tranzicijsko-konsolidacijskog institucionalnog okruzenja (Smerdel,
2012) Za predocavanje znacaja (Hoecke, 2011), pak, poredbenih elaboracija za domacdi
(ustavno)pravni poredak (Haberle, 1992; Jovici¢, 1984), dovoljno je podsjetiti na francuskog
ustavnog klasika ruskog podrijetla, Borisa Mirkine-Guetzévitcha (1951, str. 195): “..studije
komparativnog ustavnog prava poucavaju relativnosti tekstova, definicija i dogmi. Ne stva-
raju tekstovi demokratske drzave, ve¢ ljudi, ideje, stranke i nacela, misticizam i slogani, obi-
¢aji i tradicije kao klju¢ni ¢cimbenici sustava. Tekstovi stvaraju samo pokoji uvjet politickog
razvoja, transformacije, realizacije..”

2. Odluka Ustavnog suda Republike Albanije

Netom po donosenju klju¢nog zakona za provedbu postupka provjeravanja, Zakona o
privremenoj reevaluaciji sudaca i tuzitelja, kolokvijalno nazvanog Zakon o provjeravanju, ¢la-
novi parlamentarne oporbe su Ustavnom sudu Republike Albanije (Gjykata Kushtetuese e
Republikés sé Shqipérisé, dalje u tekstu USRA) podnijeli zahtjev za ocjenu njegove ustavnosti.
Smatrali su da je protivan ustavnom nacelu diobe vlasti, nacelu izbalansiranog odnosa
izmedu pojedinih vlasti i nacelu neovisnosti sudbene vlasti, da generira pravnu nesigurnost
jer sadrZi nejasne, dvosmislene i kontradiktorne odredbe, da namece neopravdana ogranice-
nja temeljnim ljudskim pravima, imaju¢i na umu izloZzenost privatnog i obiteljskog Zivota
pravosudnih djelatnika intenzivnom nadzoru egzekutive, kao i restrikcije u pogledu prava na
podnosenje ustavne zalbe, da ne sadrzi procesna pravila koja bi garantirala (u¢inkovitu) rea-
lizaciju prava na posteno sudenje i prava na Zalbu te postivanje nacela (procesne) jednakosti.

USRA, u Odluci br.V-2/17 od 18. sije¢nja 2017. god., nije ocijenio’® da bi Zakon o provjera-
vanju bio nesuglasan s nac¢elom diobe vlasti jer postupak provjeravanja provode i kontroli-
raju Nezavisna kvalifikacijska komisija (u daljnjem tekstu Komisija), kao prvostupanjskom
tijelo te Specijalni Zalbeni odbor (u daljnjem tekstu Odbor), kao drugostupanjsko tijelo, pri-
druzeno samom USRA-u. Njihova je neovisnost i nepristranost, uzimajuci u obzir razradeni
nacin i specificirane kriterije imenovanja ¢lanova, neupitna. Eventualni angazman tijela
izvrdne vlasti u postupku iskljucivo je pomocne naravi. Odredbe Zakona je ocijenio primje-
reno jasnim, drzeci da ne ostavljaju prostora za dvojbe u primjeni i tumacenju. Dapace, nije
mu bila sporna ni odredba koja je ostavljala nadleznim tijelima da iznimno sama odluce da

5 Odluka je dostupna putem poveznice https://www.gjk.gov.al/templates/NEModules/kerkese_list/konsulto.
php?id_kerkesa_vendimi=2376&language=Lng1 (pristupljeno 16. 5. 2023.).
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provjeravanje i prikupljanje podataka u odnosu na konkretnog pojedinca obuhvati vremen-
sko razdoblje duZe od zadnje tri godine, odnosno da pokrije period od do deset godina.
Smatrao je, dakle, da postoji javni interes za smanjenje korupcije i vra¢anje povjerenja u sud-
benu vlast, povezan s uocljivom potrebom zastite nacionalne sigurnosti, javnog poretka te
prava i sloboda drugih, sto i restrikcije koje su nametnute temeljnim pravima provjeravanih
subjekata Cini opravdanim i razmjernim (V-2/17, t. 63.-67.). Predvidena moguc¢nost izjavljiva-
nja zalbe protiv odluke Komisije i modus njezinog ispitivanja od strane Odbora zadovoljava
zahtjeve koji proistje¢u iz ustavnog prava na zalbu. Sto se ti¢e prava na posteno sudenje,
USRA je zamijetio da su i Odbor i Komisija vezani principima zakonitosti, proporcionalnosti i
drugim principima koji osiguravanju njegovo ostvarivanje, kao $to je duznost odlucivanja u
razumnom roku. Odbio se izjasniti je li ogranicenje prava na podnosenje ustavne zalbe
ustavno prihvatljivo, zauzevsi stanoviSte da ono nije prvotno uvedeno osporavanim zako-
nom, ve¢ da proizlazi i iz samog revidiranog ustavnog teksta,® za ispitivanje materijalne
ustavnosti kojeg nije ovlasten (V-2/17, t. 68.).

3. Historijat predmeta Xhoxhaj

Altina Xhoxhaj je 2010. g.imenovana sutkinjom USRA-a na vrijeme od devet godina. Pret-
hodno je obnasala sudacku duznost na Okruznom sudu u Tirani, a bila je i ¢lanica Visokog
sudbenog vije¢a Republike Albanije. U skladu s obvezama koje je prema Zakonu o prijavlji-
vanju imovine imala, redovno je podnosila godisnja izvjeS¢a o svojoj imovini (imovinska kar-
tica), kao i njezin suprug, drzavni sluzbenik.

Imajuci u vidu da je kao ustavna sutkinja stavljena na prioritetnu listu za provjeravanje,
Komisija je 2017. g. pokrenula dubinsku administrativnu istragu povezanu s trima izjavama
(upitnicima) koje je bila obvezna dati prema novodonesenim zakonskim odredbama: izja-
vom o cjelokupnoj imovini i njezinom podrijetlu, izjavom o osobnoj i profesionalnoj ¢estito-
sti te izjavom o posjedovanju propisanih kvalifikacija i stru¢noj osposobljenosti. Nakon 3to ju
je Komisija pozvala na dodatna ocitovanja, upoznala ju je s preliminarnim ishodima istrage,
to jest utvrdenjem da postoje diskrepancije u imovinskoj kartici dostavljenoj 2005. g. i
(nedavno) danoj deklaraciji o imovini, u pogledu izvora prihoda kojim je kupila jedan od
stanova ¢ija je suvlasnica sa suprugom, kao i da nedostaje dokumentacija koja bi potkrijepila
podrijetlo sredstava koja su koristena za njegovu kupniju. Isto tako, Komisija je nasla da su
prihodi koje su ona i suprug ostvarili radom tijekom odredenih godina znatno manji od
iznosa tekucih novcanih sredstava kojima su stvarno raspolagali, ali i da se njezin navod o
vlastitom suvlasnickom udjelu u zemljistu ne podudara sa zemljisnoknjiznim stanjem.
Izmedu ostalog, uzeta je u obzir i anonimna prijava kojom je ukazano da se nije izuzela pri
odlucivanju o ustavnoj Zalbi u slucaju proisteklom iz parni¢nog postupka povezanog s

6 Aneks Ustavu Republike Albanije, predmet ¢ijeg uredivanja jest upravo prijelazna (ponovna) procjena ispunjava-
nja uvjeta za obnasanje pravosudnih duznosti, u ¢l. A st. 1. propisuje ogranicavanje dosega primjene pojedinih
ustavnih odredbi u postupku revalorizacije, u mjeri u kojoj je potrebno da se odredeni postupak provede. Medu
njima je i ona koja se ti¢e prava na izjavljivanje ustavne zalbe. V. Council of Europe, European Commission for
Democracy Through Law (Venice Commission), 2022., Compilation of Venice Commission Opinions and Reports
Concerning Vetting of Judges and Prosecutors, dostupno putem https://www.venice.coe.int/webforms/docu-
ments/?pdf=CDL-P1(2022)051-e, pristupljeno 16. 5. 2023,, str. 27. i 48.
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kaznenim postupkom u kojem je njezin otac, u zalbenoj fazi, rjeSavao o nastupanju zastare
kaznenog progona. Do kriti¢nih je podataka Komisija dosla uz pomo¢ Visokog inspektorata
za prijavu i nadzor imovine te sukob interesa, Uprave za sigurnost klasificiranih podataka i
Inspektorata Visokog sudbenog vijeca.

Buduci da je Komisija, rukovodedi se zakonskim odredbama proisteklim iz izmijenjenog
ustavnog teksta, teret dokazivanja prebacila na podnositeljicu, poucila ju je o pravima koja
ima po Zakonu o upravnom postupku te je pozvala da iznese argumente i podnese dokaze
koji opovrgavaju za nju nepovoljne nalaze, 5to je ona, izvrdivsi uvid u spis predmeta, i ucinila.
Na posebnoj javnoj raspravi je saslusana te joj je pruzena mogucnost da dostavi dodatna
ocitovanja i dokaze.

Nasavsi da, nedostatku primjedbi glede eti¢nosti i stru¢nosti unato¢, nije istinito iskazi-
vala o svojim prihodima i imovini te da obrazlozenja koja je dala, tj. dokazi koje je podnijela,
ne mogu odagnati sumnju u zakonitost njezinog stjecanja, a uzevsi u obzir i ¢injenicu da nije
prijavila postojanje mogucéeg sukoba interesa te da se nije izuzela od sudjelovanja i odluciva-
nja u ranije navedenom ustavnosudskom postupku, Komisija je podnositeljici izrekla disci-
plinsku sankciju razrje$enja od duznosti

Suprotno od zalbenih navoda podnositeljice, Odbor nije nasao da joj je Komisija povrije-
dila pravo na posteno sudenje. Ocijenio je opravdanim misljenje Komisije da je podnosite-
ljica svojim postupcima potkopala povjerenje gradana u pravosudni sustav.

4. Rezoniranje ECtHR-a

Podnositeljica je istaknula da joj je povrijedeno pravo na posteno sudenje zajamceno ¢l.
6. st. 1. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (“Medunarodni
ugovori” broj 18/97, 6/99, 14/02, 13/03, 9/05, 1/06 i 2/10, u daljnjem tekstu Konvencija):’
ustvrdila je da tijela nadlezna za provedbu reevaluacije nisu nezavisna i nepristrana jer nji-
hovi ¢lanovi nisu suci, odnosno tuZitelji, a imenuje ih parlament bez bilo kakvog sudjelovanja
sudbene vlasti (Xhoxhaj, t. 230.-232.) Takoder, naglasila je da su jedna te ista tijela provela
upravnu istragu, postavila i konstruirala temelje “optuzbe” te odlucila o njezinoj osnovanosti.
Navela je i da joj je nepravi¢no uskra¢eno pravo da ospori glavni razlog vlastitog razrjeSenja,
da joj je nametnut nerazumno teZak teret dokazivanja s obzirom na duzinu razdoblja provje-
ravanja, da Zakon o provjeravanju ne ispunjava kriterije koje iziskuje nacelo pravne sigurno-
sti jer ne predvida bilo kakva ograni¢enja glede razdoblja provjeravanja, da nije imala
dovoljno vremena i sredstava da pripremi “obranu’, da su koristeni standardi postupanja i
odlucivanja razli¢iti od onih primjenjivanih u usporedivim sluc¢ajevima, da su odluke done-
sene u njezinom slucaju nedostatno obrazlozene, da nisu uzeti u obzir dokazi koji su joj isli u
prilog, da joj Odbor nije dozvolio podno3enje novih ekskulpatornih dokaza te da je propu-
stio odrzati javnu raspravu. Posebno je naglasila da premijer Edi Rama i drugi ¢lanovi alban-
ske vlade od 2013. g. ucestalo koriste javne istupe za zestoke verbalne napade usmjerene

7 “Radi utvrdivanja svojih prava i obveza gradanske naravi ili u slu¢aju podizanja optuznice za kazneno djelo protiv
njega svatko ima pravo da zakonom ustanovljeni neovisni i nepristrani sud pravi¢no, javno i u razumnom roku ispita
njegov slucaj. (...)"
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prema sucima, nerijetko ih nazivajuci “kriminalcima” (t. 263.-264.), $to je zasigurno stvorilo
odredene predrasude kod ¢lanova tijela nadleznih za provjeravanje.

ECtHR je najprije zahtjev podnositeljice okarakterizirao kao dopusten. Ipak, usprkos tome
$to odredbe Zakona o poloZaju sudaca i tuzitelja onemogucuju podnositeljici zahtjeva da,
kao osoba kojoj je izrec¢ena stegovna sankcija razrjeSenja od duznosti, bude ponovno imeno-
vana sutkinjom ili tuziteljicom, nije prihvatio njezino stajaliSte da postupak provjeravanja po
svojem ucinku opravdava primjenu shvacanja iz korpusa njegove prakse posve¢enog kazne-
nom aspektu ¢l. 6. st. 1. Konvencije (t. 245.).8

Komisija i Odbor, gledista je ECtHR, mogu se podvesti pod pojam suda (tribunala) usta-
novljenog zakonom pa je i podnositeljica mogla ostvariti svoje pravo na pristup sudu (t.
288.). Konvencija dopusta imenovanje sudaca od strane egzekutive i legislative pod uvjetom
da, nakon 5to budu imenovani, mogu sudacku duznost sasvim neovisno obavljati, slobodni
od izvanjskih utjecaja i pritisaka (free from influence or pressure). Ne samo da su Komisija i
Odbor neovisna tijela koja sama odlucuju o svojoj internoj organizaciji u materijalnom i per-
sonalnom smislu, ve¢ i, prema ECtHR-u, ostavljaju dojam neovisnosti (appearance of
independence),’ bududi da nista iz spisa predmeta ne upucuje na postojanje pritisaka, dok su
izjave premijera kojima je kritizirao rad pravosuda opéenite naravi, nepovezane s konkretnim
slucajem (t. 293., 295.-296.). Zakonodavna i izvrdna vlast ne mogu zahtijevati razrjeSenje ¢la-
nova Komisije prije isteka mandata, a s poloZaja ih se moze ukloniti jedino ako se u propisa-
nom postupku ustanovi da su pocinili stegovno djelo.

lako bi, u pravilu, u tijelima nadleznim i ovlastenim za odlucivanje o disciplinskoj odgo-
vornosti sudaca i tuzitelja suci odnosno tuzitelji morali biti stvarno predstavljeni, izvanredna
narav postupka provjeravanja kao postupka sui generis (extraordinary nature of the vetting
process), Cije je uvodenje odgovor na hitnu potrebu suocavanja s rasirenom korupcijom u
pravosudnom sustavu, opravdava njihovu odsutnost u Komisiji i Odboru. Time se ujedno
sprje¢ava sukob interesa i u¢vrsc¢uje povjerenje javnosti u cijeli proces (t. 314.). Sama pak
¢injenica da je Komisija po sluzbenoj duznosti otvorila upravnu istragu, a poslije odlucila o
disciplinskoj odgovornosti podnositeljice, ne znaci ujedno da je Komisija svoju odluku formi-
rala ve¢ na samom pocetku postupka. Njegovim pokretanjem, Komisija je ostvarila svoju
temeljnu funkciju i zadacdu, a s obzirom da je podnositeljici bilo dozvoljeno da se o svemu
izjasni i podnese dokaze u svoju korist, ne moze se govoriti o pristranosti Komisije.

O svemu $to je bilo relevantno za njezin slucaj, Komisija je, videnja je ECtHR, propisno i
pravodobno obavijestila podnositeljicu, stavila joj dokumentaciju kojom raspolaze na raspo-
laganje te joj osigurala dovoljno vremena da iznese svoju stranu price, kao i dokaze koji
podupiru njezine ¢injeni¢ne navode, sveobuhvatno ih vrednujuci. Razloge koje je dala za
svoju odluku ECtHR je ocijenio prihvatljivim iz konvencijske perspektive, a kao takve je

8 “The bar is not set out in criminal law. It cannot be considered a sanction that is criminal in nature. The purpose of the
bar from rejoining the justice system does not appear to be to impose a punishment in relation to the dismissal from
office, but is rather aimed at ensuring and preserving public trust in the justice system.”

° “Butwhilethatis so, along line of cases shows that it is not merely of some importance but is of fundamental importance
that justice should not only be done, but should manifestly and undoubtedly be seen to be done.”V. UK: High Court of
Justice, R v. Sussex Justices, ex parte McCarthy, [1924] KB 256 [1923] EWHC KB 1, presuda od 9. studenog 1923. g.,
misljenje vecine lorda Gordona Hewarta.
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podrzao i one kojima je Odbor potkrijepio odluku o neodrZavanju rasprave, prosudivsi da to
ne zahtijeva priroda postupka (t. 342.-343.).

lako je ECtHR zamijetio da dugo vremensko razdoblje provjeravanja imovine stavlja pod-
nositeljicu zahtjeva u ponesto tezZi polozaj (somewhat difficult position) glede dokazivanja
zakonitosti njezinog stjecanja, pripomenuo je da je taj polozZaj rezultat njezinog propusta da
spornu imovinu (supruga) prijavi u vrijeme njezinog stjecanja pa se, cijeneci i sve ostale okol-
nosti, ne moze smatrati da su nadlezna tijela postupala arbitrarno prebacujudi teret dokazi-
vanja na nju, odnosno da je gradanski aspekt ¢l. 6. st. 1. Konvencije povrijeden zbog zapo-
stavljanja nacela pravne sigurnosti (t. 351.-353.).

Na njezinu inicijativu, ECtHR je raspravljao i o mijeSanju javne vlasti u podnositelji¢cino
pravo na postovanje privatnog zivota kroz postupak provjeravanja, zajamceno ¢l. 8. Konven-
cije.’® Razrjesenje, ocijenio je, ne povlaci za sobom primjenu odgovarajuceg ¢lanka zbog
samog razloga njegovog izricanja (reason-based approach): imovina podnositeljice zahtjeva
nije razmatrana iz aspekta intimnog Zivota, ve¢ je ona proglasena disciplinski odgovornom
zbog nemogucnosti dokazivanja zakonitosti njezinog stjecanja, a koje je od nje iziskivano
radi stimuliranja povjerenja javnosti u njezin integritet (t. 362.)."" No, s obzirom na ozbiljne
posljedice koje po njezinu i obiteljsku (financijsku) dobrobit samo razrjeSenje ima (consequ-
ence-based approach), podnositeljica potpada pod doseg prava na postovanje privatnog
zivota. Njezinu tvrdnju o statusu Zrtve povrede doti¢nog prava uslijed rizika zabrane bavlje-
nja vlastitom profesijom u buducnosti zbog razrjesenja (disbarment), ECtHR je okarakterizi-
rao neosnovanom ratione personde.

Iznasavsi da je do mijesanja doslo, ECtHR je utvrdio da je ono bilo predvideno zakonom,
a da su pravne norme u njemu sadrzane bile odgovarajuce kvalitete, odnosno da su bile
dostupne i predvidljivih posljedica za podnositeljicu zahtjeva (t. 384.i388.). ECtHR je konsta-
tirao da mijesanje ima legitiman cilj, to jest zastitu nacionalne i javne sigurnosti te prava i
sloboda drugih, posebno pritom respektirajuci brojna ispitivanja javnog mijenja i izvjes¢a
Skupine drzava protiv korupcije (The Group of States against Corruption, GRECO) o nesmilje-
nim razmjerima korupcije i nedostatku povjerenja u albansku sudbenu vlast (t. 391.-393.).

Razrjesenje od duznosti je izrazito teska, ako ne i najteza disciplinska sankcija — ona ce se
smatrati nuznom u demokratskom drustvu (necessary in a democratic society) ako jest reakcija
na prijeku drustvenu potrebu (pressing social need), ako je razmjerna i ako su javne vlasti za nju
dale dostatne i relevantne razloge (t. 402.-404.). Za ECtHR, zabrinjavajuca razina negativnih
pojava u pravosudu jest prijeka drustvena potreba koja zahtijeva uvodenje specifi¢nih postu-
paka, kao $to je postupak provjeravanja. Premda je zamijetio neadekvatnost obrazloZenja koja
su Komisija i Odbor ponudili u pogledu preporucljivosti izuzimanja podnositeljice zahtjeva,
nije pronasao bilo $to proizvoljno ili ocigledno neosnovano (arbitrary or manifestly ill-founded)
u razlozima koje su Komisija i Odbor dali o propustima podnositeljice zahtjeva u vezi s ispitiva-
nom imovinom, smatrajuci da svojom ozbiljnos¢u (sufficiently serious) primijenjenu sankciju

10 “Svatko ima pravo na postovanje svoga privatnog i obiteljskog Zivota, doma i dopisivanja. Javna vlast se nece
mijesati u ostvarivanje tog prava, osim u skladu sa zakonom i ako je u demokratskom drustvu nuzno radi interesa
drzavne sigurnosti, javnog reda i mira, ili gospodarske dobrobiti zemlje, te radi sprje¢avanja nereda ili zlo¢ina, radi
zastite zdravlja ili morala ili radi zastite prava i sloboda drugih.”

" Usporedi: Denisov protiv Ukrajine (br. 76639/11), ECtHR 2018. g., t. 100.-107. i Mile Novakovi¢ protiv Hrvatske (br.
73544/14), ECtHR 2020. g., t. 42.-50.
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¢ine opravdanom (t. 411.). Jedina alternativna sankcija koja je podnositeljici prema Zakonu o
provjeravanju mogla eventualno biti izre¢ena jest suspenzija uz obvezno obrazovanje. Nedo-
statak skale sankcija za stegovna djela moZe dovesti u pitanje nacelo razmjernosti, ali, u uvje-
tima sveprisutne korupcije, suzavanje njezinog raspona je skladu s duhom postupka provjera-
vanja kao postupka sui generis (t. 412.)."? Na kraju, ECtHR je dodao da dozivotna nemogucnost
ponovnog ulaska u pravosudni sustav nametnuta pojedincu razrijeSenom zbog ozbiljnih
povreda eti¢kih standarda ponasanja nije disproporcionalna drzavnom cilju o¢uvanja integri-
teta te izgradivanja i unapredivanja povjerenja javnosti u sudbenu vlast.

5. lzdvojena misljenja

Presuda u predmetu Xhoxhaj nije donesena jednoglasno. Misljenja su, suprotstavljajuci
se vecini, izdvojili suci Gerogios Serghides i Dmitry Dedov.

Serghides je, drzedi se ranije'® prakse ECtHR-a u kojoj je postulirano da upravo ¢l. 6. st. 1.
Konvencije ponajvise odrazava nacelo vladavine prava na kojem se temelji cijeli sustav Vijeca
Europe, osporio Komisiji svojstvo neovisnog i nepristranog suda ustanovljenog zakonom.™
Ne moze se takvim smatrati tijelo koje samostalno pokrece i provodi (administrativnu)
istragu, prikuplja dokaze, procjenjuje njihov pocetni znacaj, “optuzuje’, poziva provjeravanu
osobu da podnese dokaze koji ih pobijaju, a zatim je saslusava i, koristeci svoje enormne
ovlasti (drastic powers), donosi odluke koje mogu imati nesagledive, katastrofalne posljedice
za njezin Zivot i karijeru (Serghides, t. 6. i 28.). Nemo potest esse simul actor et judex. Dakle,
analizirani slucaj nije i nece ostati izolirana, sporadi¢na aberacija, vec je potpuni izostanak
neovisnosti i nepristranosti, kao esencijalnih kvalitativnih komponenti suda ustanovljenog
zakonom, nadleznog da odlucuje o pravima i obvezama individua, nagrizajuci problem
sistemske prirode, uzrokovan samim Zakonom o provjeravanju (t. 17). Suprotno svojoj iskon-
skoj svrsi, a ta je djelotvorno ostvarivanje vladavine prava i vracanja povjerenja javnosti u
institucije, Serghides prigovara da je vladavina prava znacajka koja zakonu nasusno manjka
pa Ce, ustvari, proizvesti u¢inke koje je trebao eliminirati. Zamijetio je i da razlozi za primjenu
izreene sankcije nisu jasno uocljivi iz odluka nadleznih tijela, odnosno da nije proveden test
razmjernosti zadiranja u pravo iz ¢l. 8. Konvencije, do kojeg je neprijeporno doslo (t. 28.).

Nepostizanje ravnoteze izmedu javnog interesa, s jedne strane, i sredstava namijenjenih
zastiti imuniteta, neovisnosti i neuklonjivosti sudaca, s druge strane, kardinalna je Dedov-
ljeva zamjerka albanskom sustavu reverifikacije sudaca i tuzitelja, koju je moguce razaznati u
slucaju Xhoxhaj (Dedov, t. 2). Podnositeljica zahtjeva je evidentno bila jedna od najstru¢nijih
sutkinja u Albaniji te nije bila uklju¢ena u bilo kakve korupcijske skandale ili nedopustene
aktivnosti. Manje nepodudarnosti glede izvora njezine imovine i prihoda koje nije mogla
opravdati, to jest pronaci i podnijeti iziskivane, favorabilne dokumente, rezultirale su

12 “__the Court finds it consistent with the spirit of the vetting process to have a more limited scale of sanctions in the
event a person fails to satisfy one of the three criteria laid down in the Vetting Act.”

13 “The Court reiterates that under Article 6 § 1 of the Convention, a court or tribunal must always be “established by law".
This expression reflects the principle of the rule of law which is inherent in the system of protection established by the
Convention and the Protocols thereto, and which is expressly mentioned in the Preamble to the Convention!” Usporedi:
Gudmundur Andri Astradsson protiv Islanda (br. 26374/18), ECtHR 2020. g., t. 211.

4 Usporedi: DMD GROUP, a.s. protiv Slovacke (br. 19334/03), ECtHR 2010. g., t. 58.
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nerazmjernom, drakonskom' sankcijom. S obzirom da je borba protiv kapilarne korupcije u
pravosudu prevladavajudi cilj koji se Zeli postic¢i uvodenjem postupka provjeravanja, tesko se
moze reci da je, s obzirom na Cinjeni¢no stanje, slu¢aj podnositeljice slu¢aj suo¢avanja s nedo-
pustenim praksama u sudbenoj vlasti. Dapace, bududi da je velik broj sudaca visokih albanskih
sudova ostao bez sudackog poloZaja, postupak provjeravanja je svojom primjenom daleko
nadiSao proklamirane ciljeve, a javne su vlasti prekoracile dozvoljenu marginu prosudbe.

6. Zakljucak

Albanija je primjer drzave u kojoj se krizi sudbene vlasti, proistekloj iz atrofije postkomu-
nistickog sustava interne sudacke demokracije i samouprave izazvane ispodprosje¢cnom
razinom antikorupcijske i sudacke kulture (Anastasi, 2021), pokusalo doskociti na ustavnoj
razini, u trenutku i okolnostima koje bi se mogle nazvati transformativnim (Ackerman, 1988).
Postupak podrobnog (ponovnog) provjeravanja sudaca jedna je od metoda iskorjenjivanja
korupcije, korporatizma i utjecaja politickih grana vlasti karakteristi¢nih za zapadnobalkan-
ski eurointegracijski model (Anastasi, 2018; Burdevi¢, 2021.) Poduhvata uvodenja sli¢nih,
neuobicajenih i zapadnim sustavima vladavine prava stranih ustavnopravnih inovacija,
medutim, bilo je i u drugim zemljama koje su svojedobno pripadale sferi utjecaja Sovjetskog
Saveza. Ustavni je sud Republike Slovacke tako 2019. g. ukinuo odredbe unesene u slovacki
ustav 2014. g., kojima je obnasanje sudacke duznosti uvjetovano posjedovanjem sigurno-
snog certifikata, o ¢ijem bi izdavanju, po dovrsenoj sigurnosnoj provjeri, odlucivala Uprava
za nacionalnu sigurnost kao produzena ruka izvr$ne vlasti. Odredio ih je protivnima materi-
jalnoj jezgri ustava, u zZaristu koje se nalaze i koju (implicite) tvore nacela vladavine prave,
demokracije i diobe vlasti (Domin, 2019).

Sigurnosne i druge provjere sudaca i pravosudnih djelatnika, ali i drugih pojedinaca’s,
kao $to su stranci," imaju svoje legitimno mjesto u demokratskom drustvu i sluze ostvariva-
nju vaznih drzavnih ciljeva. Ipak, pri njihovoj provedbi niposto se ne smije smetnuti s uma ni
osnovna svrha svih modernih ustava: (ucinkovita) zastita ljudskog dostojanstva i najsireg
kruga personalne autonomije (Horvat Vukovi¢, 2022).

Sudovi su, ne treba zaboraviti, ¢ovje¢je institucije (Chemerinsky, 2015, str. 297). Svako
djelo ljudskih ruku ima svoje uspone i padove, a suci su, kao i svi ljudi, uvjerava Tukidid, vise
djeca svog vremena, nego svojih roditelja. John Paul Stevens, negdasnji sudac Vrhovnog
suda Sjedinjenih Americkih Drzava, upecatljivo opominje da je povjerenje gradana u sud-
benu vlast kraljeznica vladavine prava.'® U nastojanju da se ono, kao ultimativho dobro,
postigne, rigidne ¢e mjere biti prihvatljive samo ako su proporcionalne, odnosno popracene
privrzenosc¢u klasi¢nim, prokusanim mehanizmima zastite ustavnih prava i sloboda kojima
se dolicno moze uzvratiti moguc¢im zloporabama. Bas oni predstavljaju uravnotezujuci

1> Usporedi: Council of Europe, European Commission for Democracy Through Law (Venice Commission), op. cit.
(bilj. 3), str. 9.

16 Usporedi: Regner protiv Ceske (br. 35289/11), ECtHR 2017. g., t. 160.

7" Usporedi: Muhammad i Muhammad protiv Rumunjske (br. 80982/12), ECtHR 2020. g., t. 203.-206. Isto tako, v. npr.
i Odluku i Rjesenje USRH-a br. U-111-2642/2020 od 13. travnja 2023.g., t. 17.-19.

18 “It is confidence in the men and women who administer the judicial system that is the true backbone of the rule of law."
Usporedi: Supreme Court of the United States, Bush v. Gore, 531 U.S. 98, 128 (2000), (Stevens, J. P, dissenting).
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temelj, okosnicu, zbog odsustva koje je, izmedu ostalog, USRH eliminirao periodi¢no sigur-
nosno provjeravanje sudaca. Ne modificira li ga se stoga u institucionalnom i funkcionalnom
smislu, albanski bi sustav integralne i jednokratne reevaluacije pravosudnih duznosnika i
sluzbenika mogao konacno uroditi teskim defektima'® po ustavnu vladavinu,? dijametralno
opre¢nim onima cijem su postizanju vlastodrsci (i Sira medunarodna zajednica) stremili.
Sublato fundamentum, cadit opus. Na tom je tragu i upozorenje suca Serghidesa, dano pri
promisljanju o (pravnoj) sudbini Altine Xhoxhaj. Na kraju krajeva, poboljsanju situacije moze
pridonijeti i ECtHR, nadomjestanjem nesnalazljivosti i kolebljivosti (Xhepa, 2022) asertivnim
stavom u obrani konvencijskih prava sigurnosno provjeravanih pojedinaca. Mali, ali ohrabru-
juci koraci u tom pravcu jesu njegove posljednje presude, donesene u predmetima Besnik
Cani protiv Albanije?' i Sevdari protiv Albanije.*
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Summary
SECURITY VETTING OF JUDGES AND LESSONS FROM ONE ALBANIAN CASE

The relevant article discusses the Albanian model of transitional comprehensive vetting of judges,
state attorneys, and other judicial officials, considering the stance of the European Court of Human
Rights presented in the case of Xhoxhaj v. Albania. The first part of the article briefly analyzes deci-
sions of the Constitutional Court of the Republic of Croatia abolishing the legal model of periodic
security vetting of judges since the Court referred to the Xhoxhaj case. The second part evaluates the
circumstances that led to establishing the pertinent reevaluation system in the Republic of Albania.
The decision of the Constitutional Court of the Republic of Albania, which justified the correspond-
ing normative arrangement, is assessed in the third part. The central part of the article focuses on
the Xhoxhaj judgment. Thus, its factual background, the reasoning offered by the majority, and dis-
senting opinions are thoroughly scrutinized. In conclusion, while appreciating comparative experi-
ences, the article stresses that the fundamental constitutional rights should not be sacrificed for
collective goals, no matter how important they are. After all, protecting the position of an individual
is the gist of all modern constitutions.

Keywords: constitution; rule of law; security vetting; right to a fair trial; European Court of Human
Rights.
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