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MIŠLJENJE 

OMBUSMANA 

o
priznavanju porodičnih odnosa osoba istog pola Nacrtom građanskog zakonika
Ex officio br. 307/2022

Upućeno: 
Gđa. Albulena Haxhiu, ministarka
Ministarstvo pravde
Ul: “Luan Haradinaj”, b.b.  Zgrada bivše Rilindje
10000 Priština, Kosovo
Za obaveštenje:   G. Albin Kurti, premijer
Vlada Republike Kosovo
Zgrada Vlade, Trg “Majka Tereza”

10000 Priština
Priština,  27. maj 2022. godine
Cilj
1. Ovo mišljenje ima za cilj da izrazi stavove Ombudsmana posmatrano iz perspektive ljudskih prava, odnosno prava koja proizilaze iz Ustava Republike Kosovo i koja se odnose na porodične odnose za lica istog pola.
2. Ombudsman, na osnovu člana 16. stav 4. Zakona br. 05 / L-019 o Narodnom advokatu, na sopstvenu inicijativu je otvorio predmet u vezi Nacrta građanskog zakonika Republike Kosovo. Nacrt građanskog zakonika, u četvrtoj knjizi, u drugom delu reguliše porodična pitanja, kao što su: veridba, brak i suživot, definicije koje priznaju samo odnose između lica suprotnog pola. 

3. Sadašnji nacrt Građanskog zakonika Republike Kosovo,
  u Četvrtoj knjizi reguliše porodične odnose, odnosno veridbu (član 1133), brak (član 1138) i vanbračnu zajednicu (član 1164).
4. U narednim komentarima Ombudsman iznosi svoje mišljenje i stav u vezi sa definisanjem ovih odnosa na osnovu pola. Mišljenje i stav Ombudsmana zasnivaju se na ljudskim pravima definisanim Ustavom, sa relevantnim zakonima na snazi u Republici Kosovo. 

Mišljenje Ombudsmana
5. Uzimajući u obzir gore navedene okolnosti, Ombudsman smatra da Ustav Republike Kosovo definiše pravo svakoga na poštovanje njegovog privatnog i porodičnog života i takođe garantuje svakom pojedincu zaštitu od diskriminacije po osnovu seksualnog opredeljenja. 
6. Takođe, Ustav Republike Kosovo garantuje svakome pravo na sklapanje braka i osnivanje porodice. 

7. Ombudsman napominje da Nacrt građanskog zakonika definiše veridbu, brak i vanbračnu zajednicu kao bilateralni odnos između osoba različitog pola. Pogledajte, član 1138. stav 1 (“Brak je zakonsko registrovana zajednica između dva supružnika različitog pola, putem kojeg oni slobodno odlučuju da žive zajedno kao muž i žena.”), član 1133 (“Veridba je uzajamno obećanje dvoje lica različitih polova da će se u budućnosti venčati. ”), i član  1164, stav 1 (“Suživot muškarca i žene je faktički odnos između jednog neoženjenog odraslog muškarca i jedne neudate odrasle žene, koji otvoreno žive zajedno, koji se odlikuje zajedničkim životom i radom koji predstavlja karakter stabilnosti i kontinuiteta”).
8. O ovom pitanju, Ombudsman procenjuje:
Definicija braka, veridbe i suživota na osnovu pola predstavlja kršenje prava na nediskriminaciju na osnovu seksualnog opredeljenja.
9. Ombudsman smatra da bi Nacrt Građanskog zakonika trebalo da definiše tri odnosa o kojima se raspravlja bez pozivanja na pojam pola. Drugim rečima, dve osobe istog pola treba da imaju pravo da im se zakonski prizna brak, veridba ili suživot, na isti način kao i osobama suprotnih polova. Definisanjem tri odnosa o kojima se raspravlja na osnovu roda ili pola, Nacrt građanskog zakonika predstavlja povredu prava na nediskriminaciju na osnovu seksualnog opredeljenja.
10. Pravo na nediskriminaciju na osnovu seksualnog opredeljenja jasno je definisano Ustavom i zakonom. 
11. Član 24, stav 2, Ustava Republike Kosovo definiše:: “Niko se ne sme diskriminisati na osnovu (...)seksualnog opredeljenja.” Takođe, Zakon br. 05/L-021 o zaštiti od diskriminacije, član 3, stav 2, definiše: “Diskriminacija znači svako razlikovanje, isključivanje, ograničavanje ili davanje prednosti, na bilo kom osnovu navedenom u članu jedan (1) ovog zakona, koji ima za cilj ili efekat da obezvredi ili ugrozi priznavanje, uživanje ili obavljanje na isti način kao drugi, osnovnih ljudskih prava i sloboda koja su priznata Ustavom Republike Kosova i važećim zakonodavstvom u Republici Kosovu.” (dodatni naglasak), dok je jedna od osnova definisanih u članu 1. ovog zakona „seksualno opredeljenje”.
12. Lišavanje osoba istog pola od zakonskog priznavanja braka, veridbe i suživota jasno dopunjuje zakonsku definiciju diskriminacije. Nesporno je da takav izuzetak: „Devalvira ili narušava priznavanje, uživanje [i] ostvarivanje, na isti način kao i drugi, osnovnih prava i sloboda priznatih (...) drugim zakonima koji se primenjuju na Kosovu“ (dodatni naglasak). Odnosno, prema sadašnjem Nacrtu zakonika, pravo dvoje lica istog pola da stupe u brak, da budu vereni i da žive u vanbračnoj zajednici nije izričito priznato, uživano niti se ostvaruje na isti način kao lica suprotnog pola. Dakle, prema kriterijumima utvrđenim Zakonom o zaštiti od diskriminacije, definisanje tri odnosne veze predstavlja povredu zakonskog prava na nediskriminaciju po osnovu seksualnog opredeljenja.
13. Ombudsman napominje da je važećim Nacrtom zakonika u članu 1138. stav 2. definisano:
 “Dozvoljene su registrovane građanske zajednice između osoba istog pola. Uslovi i postupci uređuju se posebnim zakonom.”

14. Međutim, Ombudsman smatra da sadašnja formulacija Nacrta građanskog zakonika dozvoljava registrovanje građanske zajednica između osoba istog pola, bez jasnog definisanja šta je „registrovana građanska zajednica“ i navodeći da su uslovi i procedure za priznavanje ovih zajednica će se regulisati posebnim zakonom, ne predstavlja rešenje i ne odražava Ustavom zagarantovana prava. 
15. Ombudsman je upoznat da prema članu 53. Ustava Republike Kosovo:“Osnovna ljudska prava i slobode zagarantovana ovim Ustavom se tumače u saglasnosti sa sudskim odlukama Evropskog suda za ljudska prava.”
16. Međutim, Ombudsman smatra da odluke Evropskog suda za ljudska prava (ESLJP) po pitanju istopolnih brakova ne predstavljaju dovoljan osnov za zaključak da relevantne odredbe Nacrta zakonika nisu diskriminatorske po osnovu seksualnog opredeljenja. To je zato što dva specifična osnova za procenu ESLJP-a po ovom pitanju nisu primenljiva u Republici Kosovo. 
17. Prvo, ESLJP je odlučio da ne priznaje pravo na istopolne brakove jer član 12. Evropske konvencije o ljudskim pravima (ESLJP) definiše: “Od trenutka kada postanu sposobni za brak, muškarac i žena imaju pravo da stupe u brak i zasnuju porodicu prema nacionalnim zakonima kojima se reguliše ostvarivanje ovog prava.” Dok Konvencija štiti samo pravo na brak između muškarca i žene, sud nije bio slobodan da utvrdi da je nepriznavanje istopolnih brakova diskriminatorno (pogledajte Schalk i Kopf  op. cit., § 55). 
18. Pitanje je malo komplikovanije na ustavnom nivou, jer ESLJP još uvek nije priznao pravo istopolnih osoba da stupe u brak, prema ESLJP-u. S tim u vezi, pogledajte npr., Schalk i Kopf protiv Austrije, Predstavke br. 30141/04 (2010), § 108; Chapin i Charpentier protiv Francuske, Predstavka br. 40183/07 (2016), § 39; i Orlando i drugi protiv Italije, Predstavke br. 26431/12, 26742/12, 44057/12 i 60088/12 (2017), § 192.
19. Međutim, Ustav Republike Kosovo se u ovom pogledu razlikuje od ESLJP-a. Prema članu 37. Ustava: “Svako ima pravo na sklapanje braka, na osnovu slobodnog izbora supružnika i pravo na zasnivanje porodice u saglasnosti sa zakonom.” Dakle, za razliku od ESLJP-a, Ustav Republike Kosovo, time što izričito ne navodi da je pravo na brak pravo „muškarca i žene“, ne predstavlja nikakvu prepreku da se zaključi da lišavanje na brak lica istog pola predstavlja povredu prava na nediskriminaciju na osnovu seksualnog opredeljenja. 
20. Drugi razlog zašto ESLJP još uvek nije priznao pravo osobama istog pola da stupe u brak je taj što još uvek ne postoji evropski konsenzus da se to pravo priznaje. U ovim okolnostima, prema sudu, države ugovornice uživaju široku diskreciju (“margin of appreciation”) da odlučuju za ili protiv priznavanja prava na istopolne brakove. 
21. Isto kao i kod prvog razloga, ovaj razlog nije primenljiv u Republici Kosovo. ESLJP ima odgovornost da tumači Konvenciju za svih 47 država članica Saveta Evrope. Iz tog razloga, prema doktrini “margin of appreciation”, priznavanje novih prava, na regionalnom nivou Saveta Evrope, nužno je ograničeno na slučajeve u kojima ne postoji širok konsenzus među državama Saveta Evrope da se ova nova prava priznaju.  Međutim, to ne predstavlja nikakvu prepreku za pojedinačnu državu, kao što je Republika Kosovo, da prizna pravo na nacionalnom nivou, na osnovu svog Ustava i svojih zakona, iako je ESLJP ocenio da nema dovoljno širokog konsenzusa. da se to pravo priznaje na regionalnom nivou.
22. Iz ovih razloga, gore navedene odluke ESLJP-a u ovoj oblasti nisu odlučujuće u oceni ustavnosti Nacrta zakonika. Umesto toga, da bi se utvrdilo da li Nacrt zakonika, time što ne dozvoljava sklapanje istopolnih brakova, predstavlja povredu ustavnog prava da se ne diskriminiše na osnovu seksualnog opredeljenja, treba razmotriti kriterijume nediskriminacije koje je postavio ESLJP na nacionalnom nivou Kosova, a ne na regionalnom nivou Saveta Evrope. 
23. Prema kriterijumima ISLJP-a „Pravo (...) da ne bude diskriminisan (...) je povređeno kada države tretiraju osobe u sličnim situacijama nejednako bez davanja objektivnog i razumnog opravdanja“ (Thlimmenos protiv Grčke, Predstavka br. 34369/97 (2000), § 44). I da bi takav izgovor bio „objektivan i razuman“, mora proći još dva koraka: prvo, mora postojati „legitiman cilj“ za nejednakost o kojoj je reč; i, drugo, mora postojati „razuman odnos proporcionalnosti između upotrebljenih sredstava i nameravane svrhe“(“Relating to Certain Aspects of the Laws on the Use of Languages in Education in Belgium” protiv Belgije, predstavke br. 1474 / 62, 1677/62, 1691/62, 1769/63, 1994/63, 2126/64 (1968), § 10; pogledajte takođe X i drugi protiv Austrije, Predstavka br. 19010/07 (2013), § 98 ).
24. U prvom koraku moramo se pitati da li, lišavajući lica istog pola zakonskog priznanja braka, Nacrt zakonika tretira „lica u sličnim situacijama nejednako“. Prema ESLJP-u, na ovo pitanje odgovor je potvrdan: „Istopolni parovi su jednako sposobni kao i parovi različitog pola da uspostave trajne i posvećene veze. Stoga, oni su u sličnoj situaciji kao i parovi različitog pola u pogledu njihove potrebe za pravnim priznanjem i zaštitom njihove veze” (Schalk i Kopf, op. cit., § 99).
25. Dok u prvom koraku postoji nejednak tretman osoba u sličnim situacijama, moramo preći na drugi korak, u kojem se pitamo da li zakonsko nepriznavanje istopolnih brakova ima „legitiman cilj“ i da li postoji „odnos razumne proporcionalnosti između upotrebljenih sredstava [tj. nepriznavanje istopolnih brakova] i ciljne namene“ (dodatni naglasak).
26. Prema Ustavnom sudu Republike Kosovo, „test proporcionalnosti je opisan u članu 55 Ustava“ (Predmet br. KO131/12, dr. Shaip Muja i 11 poslanika Skupštine Republike Kosovo), Presuda, 15. april 2013, stav 127). Odnosno, član 55. stav 4 Ustava definiše pet kriterijuma za ocenu srazmernosti ograničenja ljudskog prava.: 
27. U slučaju ograničenja ljudskih prava i tumačenja tih ograničenja, sve institucije javne vlasti (...) dužne su da obrate pažnju na 1) suštinu prava koje je ograničeno, 2) važnost svrhe ograničenja, 3) prirodu i obim ograničenja, 4) odnos između ograničenja i svrhe koja se želi postići i 5) razmotriti mogućnost postizanja tog cilja uz manje ograničenje.
28. Ombudsman napominje da nigde u Nacrtu zakonika nije jasno kojoj legitimnoj svrsi bi služilo nepriznavanje istopolnih brakova. Takođe, nije jasno da li su sastavljači Nacrta zakonika uzeli u obzir ovih pet kriterijuma kada su odlučivali da liše lica istog pola zakonskog priznavanja prava na brak. 
29. Ombudsman napominje da u nedostatku legitimnog cilja da se isključe istopolni parovi i u nedostatku eksplicitnog razmatranja navedenih pet kriterijuma, Nacrt zakonika predstavlja povredu ustavnog prava da se ne diskriminiše po osnovu seksualnog opredeljenja. Zbog toga, Ombudsman smatra da bi Ministarstvo pravde trebalo da preispita priznavanje istopolnih brakova u fazi razmatranja Nacrta zakonika.
30. Pravo na poštovanje porodičnog ćivota je zagarantovano Ustavom: “Svako ima pravo na poštovanje porodičnog (...) života (...)” (Ibid, član 36, stav 1). Na isti način, ESLJP definiše: “Svako ima pravo na poštovanje svog porodičnog...života (...)” (Ibid, član 8, stav 1).
31. ESLJP je jasno stavio do znanja da propust države da osobama istog pola da mogućnost zakonskog priznanja njihove veze, čak i u vanbračnoj formi, predstavlja kršenje ovog prava. Na primer, u predmetu Oliari i drugi protiv Italije, Predstavka br. 18766/11 i 36030/11 (2015), sud je utvrdio da Vlada Italije „nije ispunila svoju obavezu da obezbedi da podnosioci predstavke imaju pristup specifičnom pravnom okviru koji predviđa priznavanje i zaštitu njihovih istopolnih veza” (Ibid, § 185; pogledajte takođe Orlandi, op. cit., § 210).
32. Na isti način, Nacrt zakonika „ne ispunjava obavezu [Republike Kosovo] da obezbedi da [osobe istog pola] imaju pristup specifičnom pravnom okviru koji predviđa priznavanje i zaštitu njihovih odnosa istog pola“. 

33. Ovaj neuspeh Nacrta zkonika ne može se opravdati članom 1138, stav 2, koji definiše: “Drugi oblici građanske zajednice regulišu se posebnim zakonom.” Ovo je iz tri razloga:
34. Prvo, dok Četvrta knjiga Nacrta zakonika tvrdi da reguliše porodične odnose uopšte, onda ona u principu mora da nađe mesta za priznavanje odnosa osoba istog pola, posebno imajući u vidu da je ESLJP tražio priznavanje takvih odnosa upravo u okviru prava na poštovanje porodičnog života. 

35. Drugo, neuključivanje „drugih oblika građanskih zajednica“ u Nacrt zakonika deluje još bizarnije jer Nacrt zakonika, čak i u sadašnjoj verziji, daje pravno priznanje drugom obliku vanbračne zajednice, odnosno vanbračnoj zajednica muškarca i žene: “Suživot muškarca i žene je faktički odnos između jednog neoženjenog odraslog muškarca i jedne neudate odrasle žene, koji otvoreno žive zajedno, koji se odlikuje zajedničkim životom i radom koji predstavlja karakter stabilnosti i kontinuiteta” (Ibid, član 1164, stav 1); “Suživot muškarca i žene je jednak statusom bračnih supružnika sa aspekta prava i obaveza za staranje, uzajamnom finansijskom podrškom i imovinskim pravima kako je navedeno u ovom Zakoniku” (Ibid, član 1164, stav 2). Sve dok takva odredba postoji u Nacrtu zakonika, Ombudsman smatra neopravdanim neuvrštavanje sličnih odredbi koje daju priznanje odnosima osoba istog pola, čak i u vanbračnoj formi. 

36. Treće, nepriznavanje u Nacrtu zakonika istopolnih parova garantuje da će ovi parovi morati još duže da čekaju dok se njihovo ustavno pravo na poštovanje porodičnog života u potpunosti ne poštuje. I naravno, što više vremena bude prošlo, to će se povećavati mogućnost da „poseban zakon“, obećan u članu 1138, uopšte neće biti izrađen ili usvojen, ostavljajući Republiku Kosovo u neslaganju sa zahtevima čl. 36. Ustava i član 8. ESLJP-a.
Zaključak
37. Ombudsman smatra da prema Ustavu Republike Kosovo svako lice ima pravo na sklapanje braka i osnivanje porodice u skladu sa zakonom..
38. Ombudsman smatra da dok Četvrta knjiga Nacrta zakonika ima za cilj da reguliše porodične odnose uopšte, onda treba da obuhvati i priznavanje odnosa osoba istog pola, kako bi se poštovao princip jednakosti pred zakonom u regulisanje porodičnih odnosa. Stoga bi odredbe Nacrta građanskog zakonika, koje regulišu porodične odnose, trebalo da izričito definišu priznavanje porodičnih odnosa osoba istog pola.
S poštovanjem,

Naim Qelaj

Ombudsman
� Nacrt građanskog zakonika Republike Kosovo, � HYPERLINK "https://md.rks-gov.net/page.aspx?id=1,94" �https://md.rks-gov.net/page.aspx?id=1,94� 
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