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I. Introducere

1. Printr-o scrisoare din 3 decembrie 2024, ministrul Justitiei din Kosovo, dna
Albulena Haxhiu, i-a solicitat Comisiei de la Venetia opinia cu privire la proiectele de
modificare a Legii privind Academia de Justitie (denumite in continuare ,,proiectele de
amendamente”) (CDL-REF(2024)049).

2. DI K. Tuori, dna R. Kiener si dna M. O' Toole au actionat in calitate de raportori
pentru prezenta opinie.

3. La 27 si 28 ianuarie 2025, o delegatie a Comisiei, formatd din dna Kiener, dna
O'Toole st dl Taras Pashuk din cadrul Secretariatului, a vizitat Pristina si s-a intalnit cu
reprezentanti ai functionarilor Ministerului Justitiei, ai Academiei de Justitie, ai
Consiliului  Judiciar, ai Consiliului Procurorilor, ai Baroului, ai organizatiilor
internationale si ai organizatiilor societdtii civile. Comisia 11 este recunoscdtoare
Ministerului Justitiei din Kosovo, care a facilitat organizarea excelentd a acestei vizite de
catre Oficiul Consiliului Europei la Pristina.

4. Opinia a fost elaboratd pe baza traducerii in limba engleza a proiectelor de
amendamente. Este posibil ca traducerea sd nu reflecte cu exactitate versiunea originala
din toate punctele de vedere.

5. Opinia a fost elaboratad pe baza observatiilor raportorilor si a rezultatelor reuniunilor
din 27 si 28 ianuarie 2025. Ca urmare a unui schimb de opinii cu ministrul adjunct al
justitiei, dl Vigan Qorrolli, aceasta a fost adoptatd de Comisia de la Venetia in cadrul celei
de-a 142-a sesiuni plenare (Venetia, 14-15 martie 2025).

I1. Context
A. Observatii generale

6. Kosovo a depus eforturi pentru a-si alinia sistemul de justitie la standardele
europene si s-a angajat in cooperare cu institutiile europene. In ultimii ani, Comisia de la
Venetia a emis mai multe opinii cu privire la reforma justitiei in Kosovo, inclusiv cu
privire la integritatea judecatorilor si procurorilor,! precum si la statutul Consiliului
Procurorilor din Kosovo.?

1 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2022)011, Kosovo - Opinie privind documentul conceptual privind
verificarea judecatorilor si procurorilor si proiectele de amendamente la Constitutie; CDL-AD(2022)014,
Kosovo - Opinie cu privire la proiectul de lege nr. 08/L-121 privind Biroul de stat pentru verificarea si
confiscarea activelor nejustificate; CDL-AD(2022)052, Kosovo - Opinie ca urmare a opiniei referitoare la
proiectul de lege nr. 08/L-121 privind Biroul de stat pentru verificarea si compensarea activelor
nejustificate.

2 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2021)051, Kosovo - Opinie cu privire la proiectul de amendamente la
Legea privind Consiliul procurorilor din Kosovo; CDL-AD(2022)006, Kosovo - Opinie cu privire la proiectul
revizuit de modificare a Legii privind Consiliul Procurorilor; CDL-AD(2023)043, Kosovo - Opinie ca urmare
a opiniilor anterioare privind modificarile aduse Legii privind Consiliul Procurorilor.
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7. Potrivit scrisorii de solicitare a ministrului Justitiei, Kosovo intreprinde o reforma
cuprinzdtoare a sectorului justitiei. Au fost elaborate mai multe proiecte de legi care
acopera domenii cheie, inclusiv angajarea, cariera si raspunderea judecatorilor si
procurorilor, precum si functionarea Consiliului Judecatorilor si Consiliului Procurorilor
si a Academiei de Justitie. Aceste proiecte de legi au fost prezentate Comisiei de la
Venetia pentru expertiza juridica. Comisia a elaborat mai multe opinii, inclusiv prezenta
opinie, care se concentreazd in mod specific asupra Academiei de Justitie.

8. In scrisoarea mentionatd mai sus, ministrul Justitiei a mentionat ci proiectele de
legi examinate sunt rezultatul Declaratiei de angajament comun privind reforma justitiei
in Kosovo, care a fost semnata la 14 martie 2023 de Ministerul Justitiei, Consiliul
judecatorilor din Kosovo si Consiliul procurorilor din Kosovo, Curtea Suprema si
Procurorul de Stat, precum si al lucrérilor pregatitoare desfasurate de grupurile de lucru
infiintate dupa semnarea Declaratiei comune.

9. Reforma justitiei in curs de desfasurare este, de asemenea, legatd de cererea de
aderare a Kosovo la UE. In raportul din octombrie 2024 privind Kosovo, Comisia
Europeana a declarat ca Kosovo se afld intr-un stadiu incipient de pregatire a functionarii
sistemului judiciar si a inregistrat progrese limitate.® In ceea ce priveste Academia de
Justitie, acelasi raport a mentionat cd ,,modificarile la legea Academiei sunt in prezent in
asteptare si trebuie asiguratd alinierea deplind la standardele europene. Academia are
resurse insuficiente.”

B. Cadrul constitutional

10. Sistemul de justitie din Kosovo este reglementat de Capitolul VII al Constitutiei,
intitulat ,,Sistemul de justitie”. Judecatorii sunt numiti, reconfirmati in functie si demisi
de catre Presedintele Kosovo la propunerea Consiliului Judiciar (articolul 104 § 1).
Mandatul initial pentru judecatori este de trei ani, in timp ce reconfirmarea acordd un
mandat permanent pana la varsta de pensionare sau revocarea in conformitate cu legea
(articolul 105 §§ 1 si 2). Criteriile si procedurile de reconfirmare in functie sunt stabilite
de Consiliul Judiciar si se pot diferentia in grad de cele aplicate la revocarea judecatorilor
(articolul 105 alineatul 3). Propunerile de numiri judiciare trebuie sa se bazeze pe un
proces de selectie deschis si pe meritul candidatilor, toti candidatii trebuind sa
indeplineasca criteriile de selectie stabilite de lege (articolul 108 alineatul 4). Judecatorii
pot fi revocati din functie dacd sunt condamnati pentru o infractiune grava sau pentru
neglijentd grava in exercitarea obligatiilor (articolul 104 alineatul 4).

11.  Consiliul Judiciar are responsabilitatea de a asigura cd instantele functioneaza in
mod independent, profesionist si impartial (articolul 108 § 2). Acesta este format din

3 Comisia Europeana, Directia Generala Vecinatate si Negocieri privind extinderea, Comunicarea din
2024 privind politica de extindere a UE, Raportul Kosovo din 2024, Bruxelles, 30.10.2024,
SWD(2024)692, pagina 5.

4 Comisia Europeana, Raportul Kosovo din 2024, citat mai sus, pagina 28.
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treisprezece membri, dintre care sapte sunt judecatori alesi de colegii lor. Ceilalti sase
membri sunt alesi de Parlament, cel putin trei fiind judecatori (articolul 108 § 6).

12.  Consiliul procurorilor este responsabil de recrutarea, propunerea, promovarea,
transferul, reconfirmarea si tragerea la rdspundere disciplinard a procurorilor in
conformitate cu legea (articolul 110 alineatul 2). Mandatul initial al procurorilor este de
trei ani, In timp ce reconfirmarea acordd un mandat permanent pand la varsta de
pensionare sau demiterea in conformitate cu legea (articolul 109 alineatul 5). Propunerile
de numire a procurorilor trebuie facute pe baza unei proceduri transparente, pe baza
meritelor candidatilor (articolul 110 § 3). Procurorii pot fi revocati din functie daca sunt
condamnati pentru o infractiune gravd sau pentru neglijentd gravd in exercitarea
obligatiilor (articolul 109 § 6). Consiliul procurorilor se asigurd cd procuratura
functioneaza in mod independent, profesionist si impartial (articolul 110 § 1).
Componenta sa este stabilita prin lege (articolul 110 § 4).

13.  Constitutia nu contine prevederi explicite privind Academia de Justitie. Cu toate
acestea, ea reglementeaza statutul agentiilor independente, cum ar fi Academia, care sunt
institutii create de Parlament si guvernate de legi specifice care le stabilesc infiintarea,
functionarea si competentele (articolul 142 § 1). Agentiile independente au bugete
proprii, care trebuie administrate in mod autonom, in conformitate cu legea (articolul 142
§ 2). In plus, toate organele si institutiile sunt obligate si coopereze si si raspundi
solicitarilor agentiilor independente in exercitarea competentelor lor juridice, asa cum
prevede legea (articolul 142 § 3).

C. Proiecte de amendamente
14.  Proiectele de amendamente propuse de Ministerul Justitiei contin mai multe
modificari ale statutului si functiondrii Academiei de Justitie. Functiile Academiei sunt
extinse pentru a include competenta de a emite regulamente, in special privind formarea
si organizare interna care nu sunt reglementate de legislatie.

15. Structura conducerii Academiei este supusa unor revizuiri semnificative. Acestea
vizeazd dispozitiile privind consiliul de conducere, remunerarea membrilor sai si
modificari ale Consiliului programelor, in special componenta si responsabilitatile
acestuia. Consiliul programelor are competente suplimentare pentru a examina plangerile
impotriva formatorilor si pentru a evalua performanta acestora. Alte modificari se referda
la numirea si demiterea directorului executiv al Academiei, introducand cerinta de a fi
promovat examenul de avocaturd si specificand ca procedura de numire si revocare a
directorului executiv va fi stabilita de legislatia secundara. In plus, prevederile privind
formatorii si mentorii, precum si obligatiile Academiei de prezentare a rapoartelor, au fost
revizuite.

16. Proiectele de amendamente redefinesc, de asemenea, cadrul de formare,
specificand diferite tipuri de formare, inclusiv formarea initiald si sesiuni suplimentare
pentru judecatori, procurori si asociatii profesionisti. O noud dispozitie stabileste
programe de formare specifice pentru administratia instantelor si a procurorilor.
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17.  Delegatia Comisiei de la Venetia a fost informata ca proiectele de amendamente
au fost elaborate in consultare cu experti juridici, inclusiv cu Comisia Europeana. Una
dintre aspectele cheie discutate in timpul acestor consultari a fost alegerea modelului de
formare initiald — daca ar trebui sd urmeze o abordare prealabild sau posterioara numirii.
Proiectul final de amendamente pastreaza modelul existent de post-numire, care este in
vigoare de cétiva ani. In cadrul acestui sistem, judecitorii si procurorii nou numiti trebuie
sd urmeze doudsprezece luni de formare initiald, care coincide cu primul an al mandatului
lor initial de trei ani.

18.  In analiza proiectelor de amendamente, Comisia de la Venetia se va concentra pe
cele mai pertinente modificari si pe problemele care decurg din discutiile cu partile
interesate relevante. Lipsa observatiilor cu privire la anumite dispozitii ale proiectului nu
ar trebui interpretatd ca o aprobare tacitd a acestor dispozitii.

II1. Analiza

A. Standardele aplicabile si domeniul de aplicare al puterii discretionare
nationale

19. Anterior Comisia de la Venetia a abordat problema formarii in sectorul justitiei in
opiniile sale, cel mai recent in opinia sa privind Serbia.® Standardele relevante, asa cum
au fost rezumate 1n opinia mentionata (paragrafele 22 si 23), sunt citate mai jos:

(a) Standardele Consiliului Europei privind formarea judecatorilor si procurorilor sustin
in general opinia cd formarea initiala si continud adecvata este o componenta esentiald si
importantd a independentei profesiei lor. In special, Recomandarea 12 (2010) a
Comitetului de Ministri al Consiliului Europei prevede ca ,angajatii ar trebui sa
beneficieze de formare teoretica si practica initiala si la locul de munca, finantata in
intregime de stat. (...) O autoritate independenta ar trebui sa se asigure, in deplina
conformitate cu autonomia educationala, ca programele de formare initiala si continua
indeplinesc cerintele de deschidere, competenta si impartialitate inerente functiei
judiciare”. ® Magna Carta a judecitorilor (principii fundamentale) a Consiliului
consultativ al Judecatorilor europeni (CCJE) include principiul 8, care afirma: ,,Formarea
tehnica si continua este un drept si o datorie pentru judecatori. Acesta este organizat sub
supravegherea sistemului judiciar. Formarea este un element important pentru a proteja
independenta judecatorilor, precum si calitatea i eficienta sistemului judiciar”.” CCJE
recomandd ca formarea initiald obligatorie sa includd programe adecvate experientei
profesionale a persoanelor numite.® De asemenea, Raportul Comisiei de la Venetia
privind independenta sistemului judiciar: Partea a II-a — Sistemul de urmarire penald a

5 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2024)036, Serbia — Opinie cu privire la proiectul de lege privind
Academia Judiciara si proiectele de modificare a Legii cu privire la judecatori si la Legea privind
procuratura.

6Recomandarea CM/Rec(2010)12 a Comitetului de Ministri al Consiliului Europei privind judecatorii:
independenta, eficienta si responsabilitati, para. 56-57.

7 CCJE, Magna Carta a judecatorilor (principii fundamentale), CCJE(2010)3, 17 noiembrie 2010,
principiul 8.

8 CCJE, Avizul nr. 4 (2003) privind formarea judecatorilor, para. 26


https://rm.coe.int/cmrec-2010-12-on-independence-efficiency-responsibilites-of-judges/16809f007d
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mentionat ca ,,o formare adecvata ar trebui sa fie disponibild pentru procurori pe tot
parcursul carierei lor. Importanta formarii procurorilor este cu sigurantd la acelasi nivel
cu cea a judecdtorilor”.®

(b) Desi standardele europene subliniaza importanta formarii, acestea nu prevad detalii
specifice cu privire la modul in care ar trebui organizate sistemele de educatie si formare
privind judecatorii si procurorii sau conditiile in care aceasta formare este integrata in
procesul de intrare n aceste profesii. Aceste chestiuni tin de competenta organizationala
st de discretia statelor. Ca atare, optiunile disponibile fiecarui stat pentru structurarea
formarii si determinarea cailor de intrare in sistemul judiciar si in serviciile de urmarire
penald sunt destul de largi.

B. Statutul Academiei

20.  In indeplinirea functiilor sale, Academia trebuie si fie protejati de influente
necorespunzatoare si sa se asigure ca formarea si evaludrile se desfasoara in conformitate
cu principiile independentei judecitorilor si procurorilor.'® In aceasta privinti, Comisia
de la Venetia a subliniat deja ca formarea judecatorilor ar trebui sd rdiména sub controlul
sistemului judiciar.!* In mod similar, CCJE a sfatuit ca ,,sistemul judiciar sa joace un rol

major sau si fie responsabil pentru organizarea si supravegherea formirii”.*?

21.  Academia este consideratd drept agentie independenta in sensul articolului 142 din
Constitutie. Aceasta implica faptul ca legea trebuie sd stabileasca suficiente garantii
pentru a asigura functionarea sa independentd, inclusiv dispozitii privind statutul
organelor sale de conducere, interactiunea acestora cu alte autoritdti si institutii,
mecanismele de responsabilitate si garantiile bugetare. Comisia va analiza aceste
elemente mai jos.

C. Guvernanta interna a Academiei
22. Articolul 7 din Legea privind Academia de Justitie rfdmane neschimbat si mentine
structura existentd a organelor Academiei, si anume consiliul de conducere, consiliul
programelor si directorul executiv. Cu toate acestea, modificarile vizeaza componenta si
functionarea acestor organe.

1. Consiliul de conducere

23. In conformitate cu reglementirile actuale (articolul 10 din Legea privind Academia
de Justitie), Consiliul de conducere exercitd competente executive si organizatorice

9 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2010)040, Raport privind independenta sistemului judiciar: partea a Il-
a — sistemul de urmarire penala, 17-18 decembrie 2010, para. 70

10 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2024)036, Serbia — Opinie cu privire la proiectul de lege privind
Academia Judiciara si proiectele de modificare a Legii cu privire la judecatori si la Legea privind Parchetul.
§ 38

11 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2010)003, Ucraina - Opinie comuna cu privire la proiectul de lege
privind sistemul judiciar si statutul judecatorilor, para. 123.

12 CCJE, Avizul nr. 4 (2003) privind formarea judecatorilor, para. 16.
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extinse, inclusiv monitorizarea activitatii Academiei, aprobarea regulamentelor privind
chestiunile definite de prezenta lege, aprobarea proiectului de buget al Academiei si
aprobarea listei formatorilor si mentorilor; in plus, el are autoritatea asupra altor organe
ale Academiei, deoarece alege si demite directorul executiv si numeste membrii
consiliului programelor. Aceste dispozitii raman neschimbate.

a. Componenta consiliului de conducere

24.  In prezent, consiliul de conducere este alcatuit din noud membri: doi membri din
oficiu (presedintele Curtii Supreme si Procurorul General), un membru numit de ministrul
Justitiei, trei membri numiti de Consiliul Judiciar (doi judecatori si un reprezentant al
Secretariatului Consiliului) si trei membri numiti de Consiliul Procurorului (doi procurori
si un reprezentant al Secretariatului Consiliului). Amendamentele propuse (proiectul de
articol 8) reduc numarul de membri ai consiliului de conducere de la noua la sapte,
limitdnd numarul de judecatori numiti de Consiliul Judiciar la unul (in loc de doi) si
numirul de procurori numiti de Consiliul Procurorilor la unul (in loc de doi). In plus,
amendamentele inlocuiesc membrul numit de ministrul Justitiei cu ministrul in persoana.

25.  Componenta consiliului, in pofida reducerii numarului de membri numiti de
Consiliile judecatorilor si procurorilor, continud sd asigure o majoritate a judecatorilor si
procurorilor, mentinand in acelasi timp implicarea substantiala a Consiliilor in procesul
de numire. Aceasta ramdne o caracteristicd importantd, deoarece mentine legitura
institutionald dintre autoritatea de formare si Consiliile judecatorilor si procurorilor, care
au mandatul constitutional de a proteja independenta sistemului judiciar si a procuraturii.

26.  Cu toate acestea, rationamentul pentru reducerea numericd a consiliului de
conducere nu este clar, mai ales avand in vedere concentrarea puterilor substantiale in
acest organism si influenta sa asupra celorlalte organisme ale Academiei. Reducerea vine
in detrimentul membrilor judecdtori si procurori numiti de consilii, sporind astfel
influenta membrilor rimasi. In acest sens, includerea ministrului Justitiei ca membru din
oficiu creeaza un risc de influentd a executivului asupra functiondrii Academiei de
Justitie. Intr-un context similar, Comisia de la Venetia a recomandat inliturarea
ministrului Justitiei din consiliul de administratie al institutiilor de formare judiciara.™®

27.  Desi participarea ministrului Justitiei poate juca un rol functional in sustinerea
intereselor bugetare ale Academiei, ar trebui luate in considerare mecanisme alternative
pentru a asigura un sprijin financiar adecvat. Academia se califica ca o agentie
independenta In conformitate cu Constitutia si trebuie sa existe garantii bugetare adecvate
pentru a mentine acest statut. Cu toate acestea, s-a raportat cd, in practica, Academia
sufera de o subfinantare semnificativa. Astfel, articolul 26 din Legea privind Academia
de Justitie, care reglementeaza bugetul Academiei, ar trebui consolidat pentru a asigura o

13 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2024)036, Serbia — Opinie cu privire la proiectul de lege privind
Academia Judiciarad si proiectele de modificare a Legii cu privire la judecétori si la Legea privind
Procuratura §41.
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mai mare stabilitate financiara si pentru a asigura resurse suficiente pentru implementarea
programelor de formare necesare.

28.  Prezenta ministrului Justitiei in consiliul de conducere poate fi, de asemenea,
legata de faptul ca Academia ofera programe de formare pentru alte profesii juridice
independente, cum ar fi avocatii, notarii, executorii judecatoresti privati, mediatorii $i
administratorii de faliment (articolul 22 din lege). Desi aceasta poate fi o consideratie
relevanta, informatiile disponibile nu demonstreaza suficient necesitatea participarii
ministeriale in consiliu. In primul rand, delegatia Comisiei de la Venetia a fost informata
ca domeniul de aplicare al unor astfel de programe de formare in cadrul Academiei
rimane relativ limitat. In al doilea rind, daci se considerd necesar, proiectul de
amendamente ar putea prevedea includerea reprezentantilor acestor profesii juridice in
consiliu.

29.  Avand in vedere considerentele de mai sus, Comisia de la Venetia recomanda
cresterea numericd a consiliului de conducere pentru a permite 0 mai mare participare a
judecatorilor si procurorilor numiti de consiliile judecatorilor si procurorilor, eliminand
in acelasi timp ministrul Justitiei din consiliu.

b. Raspunderea membrilor consiliului de conducere

30.  Articolul 12 din lege reglementeaza revocarea membrilor consiliului de conducere.
Procedura necesita o decizie a consiliului de conducere, urmata de aprobarea institutiei
care a numit membrul, in special a consiliului judiciar sau consiliului procurorilor. Cu
toate acestea, domeniul de aplicare al acestei proceduri necesita clarificari suplimentare,
in special 1n ceea ce priveste conditiile in care o decizie de revocare devine definitiva si
in cazurile in care existd un dezacord intre propunerea consiliului de conducere si
determinarea organismului de numire.

31.  In plus, proiectele de amendamente prevad ci mandatul membrilor alesi ai
consiliului de conducere este de trei ani, cu posibilitatea de a fi realesi pentru un mandat
suplimentar (proiectul de articol 8 § 3). In consecint, articolul 12 § 4 din lege ar trebui
modificat pentru a se alinia la aceastd noua prevedere, deoarece in prezent prevede cd un
candidat la o functie vacanta in consiliul de conducere este ales pentru un mandat de patru
ani, ceea ce creeaza o inconsecventa care ar trebui solutionata.

2. Consiliul programelor

32.  Consiliul programelor este destinat a fi principalul organ de experti al Academiei,
asigurand dezvoltarea si implementarea eficienta a programelor de formare. Conform
proiectului de articol 15, Consiliul programelor este format din sapte membri numiti de
consiliul de conducere: trei judecatori, doi procurori, un expert selectat dintre fostii
formatori ai Academiei si directorul executiv, care prezideaza consiliul.

a. Componenta Consiliului programelor
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33.  Avand in vedere ca consiliul programelor este principalul organism de experti
responsabil cu consilierea cu privire la natura, domeniul de aplicare si durata programelor
de formare, componenta sa actuala pare prea limitata pentru a-si indeplini in mod adecvat
rolul. Cresterea numarului de judecdtori si procurori ar fi recomandabild, impreuna cu
asigurarea unei diviziuni a muncii prin care problemele de formare judiciara sa fie tratate
in principal de judecatori, in timp ce problemele de formare a procurorilor sa fie tratate
in principal de procurori. In plus, proiectele de amendamente ar putea prevedea in mod
explicit dreptul consiliului programelor de a desemna formatori si mentori pentru a asista
consiliul ad-hoc atunci cand abordeazd probleme specializate, precum si datoria
corespunzatoare a formatorilor si mentorilor de a contribui la astfel de cazuri.

34.  Pe langa extinderea componentei consiliului, ar fi oportun sa se ia in considerare,
de asemenea, o mai mare implicare a Consiliilor judecdtorilor si procurorilor in numirea
si revocarea membrilor consiliului programelor, avand in vedere rolul lor constitutional
in supravegherea sistemului judiciar $i a procuraturii.

b. Responsabilitatea membrilor consiliului programelor

35.  In ceea ce priveste rispunderea membrilor consiliului programelor, proiectul de
articol 15 § 3 prevede ca procedura de revocare a membrilor consiliului de conducere se
aplicd prin analogie. Cu toate acestea, aceastd abordare larga este lipsitd de claritate si nu
este suficient de coordonata cu alte dispozitii ale legii. De exemplu, revocarea membrilor
consiliului de conducere poate implica Consiliul judecatorilor sau al consiliilor
procurorilor (a se vedea consideratiile de mai sus privind raspunderea membrilor
Consiliului de conducere), In timp ce, in conformitate cu articolul 10 din Lege, membrii
Consiliului programelor sunt revocati numai de catre Consiliul de conducere. Ar fi
necesare clarificari suplimentare cu privire la aceastd procedurd pentru a asigura
securitatea juridica si previzibilitatea.

c. Competentele consiliului programelor

36.  Competentele consiliului programelor, asa cum sunt definite la articolul 16 din
Legea privind Academia de Justitie, genereaza preocupari cu privire la nivelul de
autonomie al consiliului. Desi consiliul este responsabil de elaborarea programelor de
formare, de emiterea de avize cu privire la formatorii si mentorii candidati si de furnizarea
de consiliere si propuneri cu privire la calitatea formarii, aceste decizii rdman supuse
aprobdrii unilaterale de catre consiliul de conducere (a se vedea articolul 10). Ar fi
recomandabild o mai bund coordonare intre aceste doua organe in procesul decizional,
asigurandu-se, in acelasi timp, cd consiliul programelor beneficiazd de mai multa
autonomie In exercitarea rolului sdu de expert fata de consiliul de conducere.

37.  In acest context, este o evolutie pozitivd faptul ci proiectele de amendamente
extind competentele consiliului programelor pentru a include evaluarea formatorilor
Academiei si revizuirea plangerilor impotriva formatorilor (proiectul de articol 16 §§ 1.4a
si 1.4b). Cu toate acestea, dispozitiile mentionate ar trebui dezvoltate In continuare pentru
a include detalii procedurale si pentru a specifica consecintele evaluarilor formatorilor,
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precum si procedura de depunere a plangerilor, inclusiv masurile de remediere aplicabile.
Mecanisme si proceduri similare ar trebui prevazute prin lege in ceea ce priveste mentorii.
Deoarece multi dintre formatori si mentori vor fi judecatori, este important ca orice
masuri impuse sa nu le afecteze statutul judiciar.

3. Directorul executiv

38.  Articolul 18 alineatul 1 din Legea cu privire la Academia de Justitie prevede ca
numirea si demiterea directorului executiv se efectueaza de catre consiliul de conducere,
in conformitate cu dispozitiile care reglementeazd functiile de conducere superioara
prevazute de Legea cu privire la functionarii publici. Proiectele de amendamente introduc
un criteriu suplimentar de eligibilitate, care impune candidatilor sa fi promovat examenul
in avocatura (proiectul de articol 18 § 3).

39.  Cu toate acestea, avand in vedere responsabilitatile manageriale semnificative ale
directorului executiv, inclusiv prezidarea consiliului programelor, ar fi oportun sa se
stabileasca competentele manageriale si experienta anterioara in administrarea sectorului
justitiei ca criterii specifice de eligibilitate. In plus, prevederea ar trebui si clarifice faptul
ca atat judecatorii si procurorii activi, cat si cei pensionati sunt eligibili pentru aceasta
pozitie.

40.  Proiectele de amendamente mai prevad ca procedura de numire si revocare a
directorului executiv va fi stabilita prin regulamente aprobate de consiliul de conducere
(proiectul de articol 18 § 4). Cu toate acestea, ar fi mai adecvat sd se stabileasca
dispozitiile esentiale privind numirea si revocarea in cadrul legii in sine. Acest lucru ar
oferi o mai mare stabilitate statutului sau si ar consolida cadrul legal care guverneaza
aceasta functie.

4. Formatorii si mentorii

41.  Conform proiectului de amendamente, formatorii si mentorii vor fi numiti din
randul profesionistilor in domeniu, inclusiv judecétori si procurori, printr-o procedura
deschis si transparent desfasurat de Academia de Justitie (proiect de articol 24 § 2).
Metoda de selectare si angajare a formatorilor si mentorilor, precum si drepturile si
indatoririle acestora sunt definite printr-un regulament al consiliului de conducere
(proiectul de articol 24 alineatul 5).

42.  Cutoate acestea, criteriile de eligibilitate si principalele prevederi privind numirea
si concedierea formatorilor si mentorilor ar trebui sa fie stabilite in legea Insasi, mai
degraba decat in regulamentul Academiei. Prin urmare, Comisia de la Venetia recomanda
modificarea acestui articol in consecinta.

43.  In ceea ce priveste criteriile de selectare a formatorilor, este adevarat cd formarile
ar trebui sd fie furnizate in primul rand, dar nu exclusiv, de catre judecdtori. Implicarea
limitata a altor experti poate fi utild pentru perfectionarea programelor.
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D. Programe de formare

44.  Proiectele de amendamente introduc un nou articol 19, care defineste tipurile de
formare oferite de Academie. Acestea includ: formarea initiala a judecétorilor si a
procurorilor nou numiti; formare continud disponibilda pe tot parcursul -carierei
judecatorilor, procurorilor si asociatilor profesionisti; formare specializata; instruire
obligatorie; formare pentru alte profesii juridice; si formarea personalului administrativ
in sistemele judiciare si de urmarire penala.

45.  Comisia se va concentra pe doud tipuri de formare care au generat discutii in
timpul reuniunilor: formarea initialad i formarea obligatorie.

1. Formarea initiala

46.  Conform proiectelor de amendamente, judecatorii si procurorii ofera formare
initiald de doudsprezece luni dupa ce acestia au fost numiti pentru mandatul initial de trei
ani. Unii interlocutori si-au exprimat Ingrijorarea cu privire la faptul cd mentinerea
actualului model post-numire este ineficientd, deoarece nu asigurd un proces de numire
bazat pe merit si prezintd un risc pentru calitatea justitiei, permitand judecdtorilor si
procurorilor neinstruiti sa isi exercite atributiile pentru o perioada lunga de timp. Cu toate
acestea, altii au sustinut cd modelul post-numire este mai adecvat, deoarece consolideaza
rolul de recrutare al Consiliilor Judiciar si al Procurorilor, asigurd o utilizare mai eficienta
a resurselor si atenueaza riscul ca stagiarii sa petreacd o perioadd semnificativa fard o
garantie de numire viitoare. in plus, ei au subliniat ¢ modelul post-numire ajuti la
abordarea diferitelor probleme de drept al muncii care ar putea aparea intr-un sistem de
pre-numire, cum ar fi asigurarea locului de munca principal in timpul formarii si
regularizarea concediilor de maternitate si a altor concedii speciale.

47.  Comisia de la Venetia a examinat recent o intrebare similara intr-o opinie
anterioara si a recunoscut cd, avand in vedere absenta unor standarde europene specifice
si marja larga de apreciere acordata tarilor individuale in acest domeniu, ambele modele
sunt viabile. Comisia a constatat cd modelul de pre-numire avea anumite avantaje, printre
care consideratia ca plasarea formarii initiale Tnainte de numire garanta cd candidatii erau
pregdtiti in mod adecvat, permitand o evaluare reala bazata pe merit a calificarilor lor
ulterioare in procesul de selectie; dacd formarea profesionald a avut loc dupa decizia de
numire, secventa ar slidbi natura bazatd pe merit a procesului de numire.*

48.  Consideratii similare se aplicd in contextul Kosovo. Proiectul de lege privind
recrutarea, evaluarea performantei, controlul integritatii si statutul judecatorilor si
procurorilor (denumit in continuare ,,proiectul de lege privind recrutarea” CDL-
REF(2025)0006), care este, de asemenea, supus evaluarii de catre Comisia de la Venetia,
stabileste criteriile de eligibilitate pentru numirile in functiile de magistrati si procurori
(articolul 5). Printre alte cerinte, candidatii trebuie sa aibd (a) cel putin trei ani de

14 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2024)036, Serbia — Opinie cu privire la proiectul de lege privind
Academia Judiciara si proiectele de modificare a Legii privind judecatorii si la Legea privind Parchetul,
§26.
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experienta profesionala si (b) sa fi promovat un examen profesional in fata Consiliului
Judiciar sau al Procurorilor. Articolul 6 alineatul (5) prezinta un set de competente pe care
candidatii trebuie sd le demonstreze 1n timpul procesului de recrutare, inclusiv cunostinte
profesionale, abilitati de rationament juridic, participarea anterioara la formare si
capacitatea de a analiza aspecte juridice.

49.  Avand in vedere aceasta abordare, primul avantaj al modelului de pre-numire este
ca ofera un cadru mai echitabil si mai adecvat pentru candidatii care, in contextul Kosovo,
sunt de obicei tineri profesionisti, avand in vedere pragul relativ scazut pentru experienta
profesionald necesard, pentru a dobandi abilitatile si competentele necesare prin formarea
initiala la Academie inainte de a concura intr-un proces de selectie bazat pe merit.
Modelul de pre-numire creeaza astfel conditii mai bune pentru ca Consiliile judecatorilor
si procurorilor sa-si indeplineascd rolul de recrutare in conformitate cu cerinta
constitutionala conform careia procesul de numire trebuie sa se bazeze pe fond (articolele
108 § 4 51 110 § 3 din Constitutie). Astfel, dupa cum s-a discutat intr-un aviz anterior, este
de ° competenta cadrului legislativ relevant sa se asigure ca rolul Academiei de justitie
nu interfereaza in mod nejustificat cu competentele de selectie ale consiliilor.

50. Al doilea avantaj este ca modelul de pre-numire ar atenua riscul pentru calitatea
justitiei reprezentat de judecatorii si procurorii neinstruiti. In cadrul modelului actual de
formare post-numire, proiectul de lege privind recrutarea prevede cd, in cazul in care un
stagiar nu reuseste sa sustind formarea initiala, perioada de formare va fi prelungitd
(articolul 9 § 5). La un moment dat, Tnainte de incheierea mandatului initial, judecatorii
si procurorii sunt supusi primei evaluari (articolul 22 alineatul 2), iar dosarul lor de
evaluare a formarii este inclus in evaluarea performantei lor (articolul 9 alineatul 5). In
cazul in care performanta lor este evaluatd ca fiind ,,slabd”, acestia nu vor fi propusi
pentru numire permanenta (articolul 24 § 7). Cu toate acestea, dupa cum au explicat
interlocutorii, aceastd primd evaluare are loc cu doar céateva luni inainte de expirarea
mandatului initial de trei ani. Prin urmare, judecatorii si procurorii care nu au reusit
formarea initiald pot rdamane in functie pe intreaga duratd a mandatului lor initial,
beneficiind de securitatea mandatului, protejatd de Constitutie, inclusiv de motivele
constitutionale limitate pentru revocarea anticipatd a judecatorilor si procurorilor (a se
vedea punctele 10 si 12 de mai sus). Un astfel de aranjament ridicd ingrijorari cu privire
la impactul potential asupra calitatii justitiei din cauza prezentei judecatorilor si
procurorilor slab calificati.!®

51. Anumiti interlocutori au mentionat presupusele beneficii ale modelului post-
numire, inclusiv economiile de resurse si evitarea dificultatilor legate de legislatia muncii.
Cu toate acestea, considerentele enumerate par mai putin semnificative decat cerinta
constitutionald a numirii pe baza de merit si nevoia generald de a asigura calitatea justitiei.

15 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2024)036, Serbia — Opinie cu privire la proiectul de lege privind
Academia Judiciara si proiectele de modificare a Legii privind judecatorii si la Legea privind Parchetul, §§
30-35.
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Mai mult, astfel de preocupari pot fi abordate in mod eficient prin acorduri legislative
interne. Numarul de stagiari inainte de numire poate fi ajustat pentru a ramane
proportional cu nevoile de recrutare. Resursele investite in formarea lor nu ar fi irosite,
deoarece ei ar putea participa la activitatea judiciarda si de urmarire penald sub
supravegherea atenti a judecatorilor-mentori. in cele din urma, problemele de drept al
muncii pot fi abordate prin garantii adecvate, cum a mentionat anterior Comisia de la
Venetia.l’

52. O problema separata se referd la claritatea dispozitiilor legale care reglementeaza
consecintele formarii initiale. In prezent, proiectul de articol 19/A § 4 prevede ci stagiarii
vor fi evaluati de Academie, in timp ce proiectul de articol 19/A § 5 prevede cd metoda
de evaluare va fi stabilitd de consiliul de conducere al Academiei in consultare cu
Consiliul judecatorilor si al procurorilor. Cu toate acestea, ar fi mai adecvat ca legea sa
reglementeze mai detaliat evaluarea finald a stagiarilor, specificand criteriile de evaluare,
procedura de evaluare, consecintele finalizarii nereusite a formarii initiale si posibilitatea
de a contesta.

53.  Prin urmare, Comisia de la Venetia recomanda ca autorii sa analizeze incad o datd
cu atentie — in consultare cu toate partile interesate relevante — alegerea intre modelele de
formare initiald inainte si dupa numire, inclusiv avantajele modelului de formare Tnainte
de numire mentionat mai sus.

54. O alta problema separata se referd la durata fixa a formarii initiale, care este de
douasprezece luni, fard flexibilitate pentru a se adapta la diferite medii ale cursantilor.
Comisia de la Venetia a aprobat anterior sisteme mai flexibile, care permit perioade de
formare ajustabile. Proiectele de amendamente ar putea introduce durate diferite pentru
formarea initiald, in functie de experienta profesionald a cursantilor, asigurandu-se ca
cerintele de formare sunt adaptate la diferite niveluri de expertiza anterioard. in acest
context, ar fi oportun sa se detalieze natura si amploarea programelor de formare si
posibilele modalitdti ale acestora, avand in vedere termene diferite.

2. Instruiri obligatorii

55.  Proiectul de articol 19, care defineste tipurile de formare, oferd o descriere
restransa a formarii obligatorii, limitand-o la formarea dispusa de comisiile de evaluare a
performantei ale Consiliului judecatorilor sau al procurorilor. Cu toate acestea, aceasta
definitie nu cuprinde toate tipurile de formare care ar trebui considerate obligatorii. In
primul rand, propunerea de reglementare a formarii initiale sugereaza ca aceasta este, de
asemenea, obligatorie, chiar daci nu este dispusi de o comisie de evaluare. in al doilea
rand, proiectul de articol 20 alineatul 2 permite, de asemenea, formarea obligatorie in
cazuri exceptionale, la cererea Consiliului judecatorilor sau al procurorilor, ceea ce nu
este reflectat in definitia oferita in proiectul de articol 19.

17 A se vedea, de asemenea, Declaratia IOJT privind principiile de formare judiciara: in timp ce principiul
7 prevede ca membrii sistemului judiciar ar trebui sa beneficieze de formare inainte sau in momentul
numirii lor, comentariul la principiul 7 precizeaza ca ,[delreguld, formarea prealabila ar trebui sa aiba loc
inainte ca judecatorul sa Tsi exercite functia”.
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56.  Calificarea anumitor programe de formare ca fiind obligatorii este relevantd nu
numai pentru Legea privind Academia de Justitie, ci si pentru alte acte legislative. De
exemplu, articolul 5 § 2.14 si articolul 6 § 2.9 din Legea privind raspunderea disciplinara
a judecatorilor si procurorilor (CDLREF(2025)007) definesc ,,esecul continuu in
programele de formare obligatorii” ca fiind o abatere disciplinard. O definitie restransa a
formarii obligatorii in proiectul de articol 19 poate crea inconsecvente in aplicarea
dispozitiilor disciplinare din alte acte legislative.

57.  Prin urmare, Comisia de la Venetia recomandd modificarea definitier formarii
obligatorii din proiectul de articol 19 pentru a se asigura ca aceasta acopera toate cazurile
in care formarea nu este voluntara. In plus, proiectul de articol 20 alineatul 2 ar trebui
elaborat pentru a clarifica circumstantele si conditiile in care formarea poate deveni
obligatorie la cererea Consiliului judecatorilor sau al procurorilor.

E. Procesul legislativ si consultarea publica a proiectului de lege

58. Standardele si cele mai bune practici ale procesului legislativ echitabil sunt
cuprinse in special in Lista de verificare a statului de drept a Comisiei de la Venetia®® si
in Parametrii acesteia privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o
democratie: o listd de verificare.!® Conform Listei de verificare a statului de drept,?
procesul de elaborare a legii trebuie sa fie transparent, responsabil, incluziv si democratic.
Pentru a satisface aceasta cerinta, publicul ar trebui s aiba acces la proiectele legislative
si ar trebui s aibd o oportunitate semnificativa de a oferi contributii.?!

59.  In timpul misiunii de tari, delegatia Comisiei de la Venetia a fost informata ca
organizatiile expertilor societdtii civile si organizatiile internationale au fost implicate in
procesul de elaborare. In observatiile sale scrise, Ministerul Justitiei a subliniat ci a
asigurat un proces de elaborare transparent si cuprinzator, cu mai multe runde de
consultari: la 1 mai 2024, proiectul de lege a fost trimis pentru observatii partilor
interesate relevante, inclusiv organizatiilor societatii civile; intre 15 mai si 5 iunie 2024,
s-au desfasurat consultari preliminare; iar intre 10 iunie si 2 iulie 2024, proiectul de lege
a fost publicat pe portalul oficial pentru consultare publica.

60.  Transparenta si deschiderea manifestata de autoritati sunt binevenite. Intre timp,
mai multi interlocutori nestatali si-au exprimat regretul cd, in ciuda contributiilor lor la
grupurile de lucru, nu au fost informati in mod sistematic cu privire la progresul
procesului legislativ, inclusiv accesul la cele mai recente versiuni ale proiectului de lege,
care a suferit noi revizuiri dupa finalizarea consultarilor in iulie 2024. Comisia recunoaste
eforturile Ministerului Justitielr de a asigura transparenta si invitd autoritdtile sa isi

18 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2016)007rev, Lista de verificare a statului de drept, 18 martie 2016.

19 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametri privind relatia dintre majoritatea parlamentara si
opozitie intr-o democratie: o lista de verificare.

20 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2016)007rev, Lista de verificare a statului de drept, criterii de referinta
A5.

21 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2016)007rev, Lista de verificare a statului de drept, criterii de referinta
A.5.iv.
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continue si sporeasca eforturile pentru a asigura participarea efectivd si comunicarea
sistematicd de informatii tuturor actorilor principali, inclusiv organizatiilor specializate
ale societdtii civile si expertilor universitari, in etapele ulterioare ale procesului legislativ.

IV. Concluzii

61.  La solicitarea ministrului Justitiei din Kosovo, Comisia de la Venetia a evaluat
proiectele de modificari ale Legii privind Academia de Justitie.

62. Comisia de la Venetia recunoaste eforturile autoritatilor de a consolida statutul si
competentele Academiei de Justitie, care constituie un element important al reformei
justitiei. Proiectele de amendamente se bazeaza pe premisa cd Academia se calificd drept
agentie independenta in conformitate cu Constitutia, ceea ce implica faptul ca trebuie
protejati de influente nejustificate. In acest sens, este o evolutie pozitiva faptul ca
Academia este suficient de distantata de alte ramuri ale statului, ramanand in acelasi timp
legata institutional de Consiliul judecatorilor sau Consiliul procurorilor, care au mandatul
constitutional de a proteja independenta sistemului judiciar si a procuraturii. in general,
proiectul de lege urmareste sd consolideze statutul Academiei; cu toate acestea, sunt
recomandabile imbunatitiri suplimentare, astfel cum se subliniazd in prezentele
concluzii.

63. Recomandarile cheie sunt urmatoarele:

a Legea privind Academia de Justitie ar trebui sa stabileasca criterii si proceduri
clare pentru numirea si revocarea membrilor organelor Academiei, a
formatorilor si a mentorilor; ar trebui sa reglementeze criteriile si procedura de
evaluare a formatorilor si mentorilor, precum si procedura de depunere a
plangerilor impotriva formatorilor si mentorilor, inclusiv masurile de
remediere aplicabile;

b Componenta consiliului de conducere al Academiei ar trebui extinsd pentru a
include un numar mai mare de judecatori si procurori alesi de Consiliile
judiciar si al procurorilor, In timp ce participarea ministrului justitier la
consiliul de conducere ar trebui eliminata;

¢ Componenta consiliului programelor ar trebui sa includa mai multi judecatori
si procurori, iar Consiliul judecatorilor sau consiliul procurorilor ar trebui sa
fie mai implicat in numirea si revocarea membrilor consiliului programelor;

d Consiliul programelor ar trebui sa beneficieze de mai multd autonomie in
exercitarea rolului sdu de expert in raport cu consiliul de conducere;

e Autoritatile sunt incurajate sd analizeze cu atentie — in consultare cu toate
partile interesate relevante — alegerea intre modelele de formare initialad Tnainte
s1 dupd numire, inclusiv avantajele formarii inainte de numire;

f Legea ar trebui sa stabileasca mai detaliat procedura de finalizare a formarii
initiale, inclusiv criteriile de evaluare, procesul de evaluare, consecintele
finalizarii nereusite si posibilitatea de contestare;
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g Legea ar trebui sa ofere o descriere cuprinzatoare a formarii obligatorii si sa
specifice circumstantele si conditiile n care formarea este obligatorie.

64. Comisia de la Venetia ramane la dispozitia autoritatilor din Kosovo pentru asistenta
suplimentard in aceasta chestiune.



