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REZIME

Ex-Post izvestaj zakonskih odredbi koje regulisu mehanizme pravne demokratije ima za
cij da sacini procenu primene, uskladenosti i rezultata postignutih tokom
implementacije od strane opstina svih mehanizama lokalne demokratije. Rezultati ove
procene su informisanje javnih politika Vlade Kosova za unapredenje i unapredenje
ovih mehanizama u buducénosti, putem pouzdanih i zvani¢nih informacija. ZLS je
stupio na snagu 2008. godine i od tada do sada nije bilo promena u ovom zakonskom
okviru. Stoga je procena postignutih rezultata odredaba koje reguliSu lokalne
mehanizme demokratije veoma neophodno.

Radna grupa je izvrsila ex-post procenu odredbi Zakona o Lokalnoj Samoupravi (ZLS)
u Republici Kosovo, sa glavnim fokusom na mehanizme lokalne demokratije, odnosno
na ¢lanove 68-73 i ¢lan 34. ZLS-a. Svrha procene je bila da se utvrdi primenljivost ovih
odredbi i radnje nadleznih institucija za unapredenje njihove primene. Izvestaj je
sainjen na osnovu Priru¢nika za naknadno procenu pravnih akata. Analiza je
fokusirana na dve vrste procena: a. procenu implementacije i uskladenosti, i b. procena
ucinka. Metodologija koja se prati ukljucila je identifikaciju upotrebe odredbi u praksi,
njihovu integraciju u podzakonske akte i analizu mehanizama za efikasnu
implementaciju. U cilju jasnijeg uvida u primenu odredaba ZLS-e koje regulisu lokalnu
demokratiju i podataka iz opstina, sastavljen je upitnik koji je dostavljen opstinama, kao
i izvestaji, analize, zvanicni i javni podaci koji se odnose na na sprovodenje zakonskih
odredbi koje su deo ex-post analize. Rezultati procene pokazuju da odredbe ZLS-a i
izradenih podzakonskih akata pruzaju solidnu pravnu osnovu za regulisanje
transparentnosti, javnih sastanaka i opstinskih konsultacija uopste. Medutim,
procenjuje se da je, uprkos naporima opstina da sprovedu ove zakonske odredbe,
uces¢e gradana na javnim skupovima i dalje nisko, dok koriséenje razli¢itih
komunikacionih praksi nije povecalo njihovo interesovanje. U oblasti peticija i
gradanskih inicijativa, postoji potreba za izmenama u primeni ZLS-a. Zahtev za smenu
predsednika se suocava sa izazovima, jer kao kriterijum ima visoku kvotu bira¢a, dok
jos uvek ne postoji dovoljan pravni osnov za mehanizam inicijative za smenu
predsednika, uprkos usvajanju Administrativnog Uputstva za sprovodenje ove
inicijative.

Sto se ti¢e lokalnih referenduma, postoji nedostatak zakonskog okvira za njihovo
organizovanje, a ovaj demokratski mehanizam opstine jo$ uvek nisu koristile. U sektoru
konsultativnih odbora i lokalnih saveta postoji zakonska osnova, ali je delotvornost i
transparentnost njihovog rada i dalje veoma niska. Samo nekoliko opstina ima



konsultativne komitete, a njihova uloga u kreiranju lokalne politike je ogranicena.
Lokalni saveti ne ispunjavaju zakonske kriterijume za godisnje sastanke i veliko ucesce
zena.

Za sve nalaze date su konkretne preporuke.U poboljSanju transparentnosti, javnih
sastanaka i konsultacija, preporuc¢uje se unapredenje dobrih praksi i podizanje svesti
medu gradanima kroz kampanje podizanja svesti i informativne materijale. Takode,
preporucuje se efikasnije korisc¢enje elektronskih sredstva i platformi za povecanje
ucesca i interesovanja gradana za sastanke i konsultacije.

Sto se ti¢e gradanskih peticija i inicijativa, postoji potreba da se dopuni zakonodavstvo i
izvrsi jasna prilagodavanja u njihovom razmatranju od strane opstina. Revizija potrebne
kvote za procedure smene predsednika je preporuka za unapredenje ovog mehanizma.
S druge strane, nastojanja da se zaokruZzi pravni osnov koji bi omogucio i razjasnio
proceduru inicijative za smenu predsednika trebalo bi korektnije sagledati.

Za lokalne referendume preporucuje se stvaranje pravnog okvira i pruzanje podrske
opstinama za koriS¢enje referendumskih mehanizama za konsultovanje gradana o
odredenim pitanjima.

U oblasti konsultativnih odbora i lokalnih saveta, preporucuje se da opstine osnuju ove
odbore kako bi podrzale rad opstina i da se identifikuju prakse za raznovrsno ucesce i
predstavljanje iskljuc¢enih grupa, uklju¢ujudi Zene.



I. UVOD

I.1. Istorijski kontekst pravnog uredenja mehanizama lokalne demokratije

Period razvoja lokalne samouprave i unapredenja mehanizama lokalne demokratije na
pravnom nivou nakon rata podeljen je na dva glavna dela: period medunarodne uprave
, odnosno UNMIK-a (1999-2008) i period nakon ulaska stupio na snagu Zakona br.
03/L-040 o Lokalnoj Samoupravi (ZLS) (2008- nadalje).

Tokom prvog perioda, u nedostatku zakona, uredbe UNMIK-a su koris¢ene za prvu
pravnu regulativu lokalne uprave. Ovaj period karakteriSe prisustvo medunarodnih
opstinskih administratora u opstinama. Prvobitna uredba za funkcionisanje opstina bila
je Samouprava kosovskih opstina, doneta 11. avgusta 2000.godine. Prema ovoj uredbi,
opstine su bile privremeno autonomne institucije, gde bi se ovlaséenja postepeno
prenosila sa UNMIK-a na lokalne vlasti. Uredba br. 2000/45 o funkcionisanju opstina
na Kosovu definisale su ih kao osnovne teritorijalne jedinice lokalne samouprave.

Uopsteno govoredi, pravni akti kojima se rukovodila aktivnost lokalne samouprave
odredivali su principe transparentnosti i lokalne demokratije. Na sednicama skupstina
opstina i drugih organa, gradanima i predstavnicima medija bilo je zagarantovano
ucesce, osim u slucajevima kada bi informacije mogle da dovedu do odavanja
poverljivih, liénih podataka ili podataka u vezi sa sporovima. Pravila u¢e$ca javnosti na
sednicama opstinskih organa bila su detaljno opisana u opstinskoj povelji.

U smislu lokalne demokratije, glavni mehanizmi putem kojih su gradani direktno
izrazavali svoju mo¢ ukljucivali su javne sastanke i peticije. Svaka opstina treba da
organizuje javne skupove najmanje dva puta godisnje, omogucavajuéi gradanima da
ucestvuju i budu informisani od strane predstavnika opstine. Isto tako, svako fizi¢ko ili
pravno lice imalo je pravo da podnese peticiju o pitanjima vezanim za delatnost
opstine. Razmatranje predstavke obavljeno je u skladu sa procedurama definisanim
statutom i pravila opstine.

Stupanjem na snagu ZLS 19. juna 2008. godine pocinje naredni period zakonskog
uredenja opstina. Ovim zakonom oblikovani su temelji sistema lokalne samouprave,
gde su opstine osnovne jedinice lokalne samouprave. Pored definisanja pravila o
nadleZnostima opstina, definisane su i odredbe koje promovisu mehanizme lokalne
demokratije. Dakle, ZLS definiSe ove glavne mehanizme lokalne demokratije:

1. Javno informisanje i konsultacije;
2. Pravo na peticiju;



Gradanske inicijative;
Referendum;
Postupak za smenu predsednika;

AN

Konsultativni odbori.

Od stupanja na snagu ZLS, izraden je veliki broj podzakonskih akata, kako od strane
MALS-a tako i od strane opstina, kako bi se detaljno regulisali razliciti aspekti koji se
odnose na transparentnost opstina i mehanizme uce$c¢a gradana u donosenju odluka.
Pored toga, MALS i opstine su izgradile razlicite mehanizme, kako za pracenje
sprovodenja zakonskih obaveza u vezi sa lokalnom demokratijom, tako i za primenu
mehanizama u praksi.

Od stupanja na snagu ZLS-a, nije bilo promena u ovom zakonu, uklju¢ujuc¢i odredbe
koje spadaju u delokrug ex-post analize. Medutim, pravni osnov je upotpunjen
podzakonskim aktima izdatim od strane MALS-a i op$tina, za stavljanje ovih
mehanizama u funkciju. S druge strane, pojacani su napori centralnog i lokalnog nivoa,
organizacija civilnog drustva, medija, zajednice i medunarodnih donatora da podrze
prakti¢nu primenu ovih mehanizama.

Dug period primene ZLS-a, koji dostize preko 14 godina, pruza mogucnosti za $irok i
detaljan pogled na efekte i rezultate zakona. Ovaj dugi period koristi se za dublju
analizu nacina na koji su odredbe ZLS-a implementirane i pracene u praksi tokom
vremena, stvarajudi stabilnu perspektivu njegovog razvoja i uticaja na sistem lokalne
samouprave.

U zakljuc¢ku, ex-post procene ZLS-a ima za cilj da iskoristi ove razloge da pruzi detaljnu
i ta¢nu analizu sprovodenja zakona, identifikuje klju¢na pitanja i predlozi preporuke za
njegovo buduce poboljsanje.

Ex-Post izvestaj o mehanizmima lokalne demokratije na Kosovu ima za cilj da pruzi
detaljnu i konkretnu analizu sprovodenja zakonskih odredbi u oblasti lokalne
samouprave koje reguliSu mehanizme lokalne demokratije. Ova analiza ima za cilj da
proceni efikasnost i uticaj mehanizama uceS¢a gradana, transparentnosti i drugih
demokratskih instrumenata u funkcionisanju opstina. Izvestaj ima za cilj da identifikuje
dostignuca, izazove i moguénosti za poboljSanje u koris¢enju ovih mehanizama,
pomazudi u izradi preporuka za unapredenje lokalne demokratije u kosovskom



kontekstu. Ova procena ¢e dati znacajan doprinos odrzivom razvoju sistema lokalne
samouprave i jacanju uceséa gradana u procesima donosenja odluka.

Na osnovu Priruénika za ex-post procenu , i preliminarnih podataka u vezi sa
implementacijom mehanizama lokalne demokratije, Radna grupa je odlucila da ce
izvestaj izvrsiti dve vrste procene: 1. procena implementacije i uskladenosti i 2. procena
ucinka . Vazno je pojasniti da su ove dve procene napravljene na odgovarajuci nacin za
specificne odredbe koje su u delokrugu izvestaja. Shodno tome, za neke odredbe nije
moguce oceniti u¢inak, zbog nedostatka implementacije od strane opstina.

Za potrebe ove ex- post analize Zakona, Radna grupa je definisala delokrug analize u
slede¢im zakonskim odredbama:

a. Javno informisanje i konsultacije (¢lan 68.)

Odredbe c¢lana 68. ZLS-a odreduju pravo gradana da budu informisani, da budu
prisutni na javnim sastancima i da budu aktivnho ukljuc¢eni u kreiranje politike i
donosenje odluka. Oni takode utvrduju obavezu opstine da odrzava obavezne
periodi¢ne sastanke, kao i fokusirane konsultativne sastanke, nalazuéi donoSenje
podzakonskih akata koji regulisu procedure i forme ovih sastanaka. Takode, ovim
¢lanom je definisano pravo gradana na pristup sluzbenim dokumentima u skladu sa
Zakonom o pristupu sluzbenim dokumentima.

b. Pravo na peticiju (¢lan 69)

Clan 69 utvrduje da “Svaka osoba ili organizacija zainteresovana za Opstinu imace
pravo da preda peticiju Skupstini opstine o bilo kojoj stvari koja potpada pod duznosti i
odgovornosti Opstine. Skupstina opstine ¢e razmotriti peticiju u skladu sa njenim
Statutom i Poslovnikom o radu”.

c. Gradanska inicijativa (¢lan 70)

Clanom 70. definisano je pravo gradana da preduzimaju inicijative i predlazu uredbe iz
nadleZznosti opstine, prema kriterijumu da predlog ,potpise 15% upisanih biraca”.
Skupstina opstine je duzna da razmotri predlog uredbe u roku od 60 dana od dana
primanja.

d. Referendum (¢lan 71)

Clanom 71. definisano je pravo gradana da ,zahtevaju da se na referendum iznesu
propisi skupstine opstine, koje je usvojila skupstina opstine. Zahtev se podnosi
predsedniku Skupstine opstine, u roku od 30 dana od dana usvajanja uredbe, koji mora



da potpise 10% upisanih biraca. Skupstina opstine mora da razmotri zahtev u roku od
30 dana od dana prijema zahetva, u skladu sa zakonom na snazi”.

e. Smena predsednika (¢lan 72)

Clan 72 priznaje pravo gradana da pokrenu smenu predsednika, predvidajuci dve faze
u ovom procesu: inicijativu za smenu kao preduslov i glasanje.

f. Konsultativne komisije (¢lan 73)

Clanom 73. definisano je pravo opstine da osniva sektorske konsultativne odbore radi
ucesca gradana u procesu donosenja odluka.

g. Osnivanje saveta sela, naselja i gradske cetvrti (clan 34)

Clanom 34. definisano je pravo da sela, naselja i gradske &etvrti, uz saglasnost same
opstine ili na kombinovan nacin, mogu obavljati poslove koji su deo nadleznosti i
ovlaséenja opstine. Ovim ¢lanom su definisani i oblici saradnje sa opstinom, a
ministarstvu se nalaze da ovu oblast regulise podzakonskim aktima.

Period procene ukljucuje stupanje na snagu ZLS do datuma izrade ovog izvestaja.
Medutim, u nedostatku istorijskih podataka o primeni i efektivnosti odredbi koje se
procenjuju, procena se zasniva na dostupnim podacima, koji obuhvataju period od
2018. godine do trenutka kada je ovaj izvestaj sa¢injen.



I1. OPIS ZAKONA KOJI SE PROCEN]JUJE I PRIMENJENA

METODOLOGIJA

Radna grupa je utvrdila da je osnovna svrha ex-post procene odredbi Zakona o
Lokalnoj Samoupravi, posebno onih koje se odnose na mehanizme lokalne demokratije,
da se utvrdi da li su ove odredbe primenljive i da li su institucije nadlezne za
implementacije zakona preduzeli su konkretne korake da olaksaju njihovu primenu.

Ova procena je izvrSena u skladu sa uputstvima Vladinog Priru¢nika za naknadnu
procenu pravnih akata u Republici Kosovo. Fokus procene je bio da se identifikuje kako
su odredbe ZLS-a primenjene u praksi i da li su podzakonski akti neophodni za
primenu ZLS-a izradeni. Takode, analizirana je izgradnja mehanizama koji
omogucavaju njihovo efikasno sprovodenje i pracenje.

Nakon utvrdivanja odredbi, grupa je identifikovala indikatore merenja i metode
prikupljanja podataka kako bi izvela valjane zakljucke. U cilju jasnijeg uvida u primenu
odredaba ZLS-a koje regulisu lokalnu demokratiju i podataka iz opstina, sastavljen je
upitnik koji je dostavljen opstinama. Sa druge strane, konsultovani su izvestaji, analize,
zvanicni i javni podaci u vezi sa primenom zakonskih odredbi koji su deo ex-post

analize.

Za ovaj naknadni izvestaj koris¢ene su dve vrste procene: procena implementacije i
uskladenosti i procena ucinka.

Sto se ti¢e procene implementacije i uskladenosti, izvestaj se fokusira na sledeca pitanja:
a. da li su primenjene odredbe navedene u delokrugu izvestaja, b. ako te odredbe nisu
sprovedene, koji su razlozi za nesprovodenje i da li se ti razlozi odnose na pravni
osnov, c. da li su odredbe u skladu sa zakonodavstvom na snazi na Kosovu, i d. da li su
doneti neophodni podzakonski akti koji omogucavaju prakti¢énu primenu odredbi.

Da bi se doslo do odgovora na ova pitanja, u izvestaju su koris¢eni zvani¢ni podaci
Vlade i opstina, pouzdani medunarodni izvestaji, kao i upitnici sa opstinama.

U vezi sa procenom ucinka, izvestaj se fokusira na specificne indikatore za svaku
konkretnu odredbu koja se ocenjuje. Medutim, vazno je napomenuti da se ocekivani
rezultati sastavljaju u kontekstu oblasti koju reguliSsu, u nedostatku dokumenta (
koncepta- dokumenta ili drugog politickog dokumenta) koji definiSe ciljeve ili
ocekivane rezultate pre odobrenja dokumenta ZLS.

Glavni izvori podataka za ove indikatore su zvani¢ni izvestaji MALS , ukljucujudi
Izvestaj o Uc¢inku Opstine koji je derivat Sistema upravljanja u¢inkom MALS. Ovaj

10



mehanizam predstavlja veoma vazno i znacajno sredstvo za pracenje sprovodenja
zakona koji su na snazi za lokalnu samoupravu od strane opstina, a posebno obuhvata
mnoge odredbe koje su deo ovog izvestaja. Pored izvestaja o ucinku, koriséeni su i
drugi zvani¢ni izvestaji MALS, opstina, Evropske Komisije i organizacija civilnog
drustva na Kosovu.



III. REZULTATI PROCENE

III. 1. Identifikacija izazova ili pozitivnih efekata tokom sprovodenja odredbi
koje se odnose na javno informisanje i javne konsultacije

Lokalna vlast na Kosovu vredno sledi principe transparentnosti, odgovornosti i
ukljucenosti gradana u procese donoSenja odluka. Transparentnost, kao jedan od
glavnih principa lokalne samouprave, donosi mnoge prednosti, poboljSavajuci
odgovornost lokalnih institucija, povecavajuci ucesée javnosti, poboljsavajuci kvalitet
donosenja odluka i povecavajuci ukupnu efektivnost administracije.

ZLS, odnosno ¢lan 68, definisao je veliki broj pravnih instrumenata za uc¢esc¢e gradana u
javnom zivotu, koji uklju¢uju: Sveobuhvatne javne sastanke sa gradanima; Konsultacije
o projektima i politickim dokumentima; drugi oblici konsultacija definisani
podzakonskim aktima. Takode, ovaj zakon obavezuje opstine da redovno obavestavaju
gradane o svojim aktivnostima, planovima ili bilo kom vaznom programu od javnog
interesa.

Izvestaj je dao dve ocene ove odredbe, procenu implementacije i uskladenosti i procenu
ucinka. Procena implementacije i uskladenosti se fokusira na sledeca pitanja: 1. da li su
implementirane odredbe navedene u delokrugu izvestaja, 2. ako te odredbe nisu
sprovedene, koji su razlozi za nesprovodenje i da li se ti razlozi odnose na pravni
osnov, 3. su odredbe u skladu sa zakonodavstvom na snazi na Kosovu, i 4. da 1i su
doneti neophodni podzakonski akti koji omogucavaju prakti¢nu primenu odredbi. U
meduvremenu, procena ucinka se zasniva na indikatorima u skladu sa relevantnim
zakonskim odredbama.

Sveobuhvatni javni sastanci sa gradanima

Zakonom o Lokalnoj Samoupravi utvrden je minimalni nivo standarda za
organizovanje sveobuhvatnih sastanaka sa gradanima. Ovo je uradeno kako bi se
odrzala kontinuirana komunikacija sa gradanima, imaju¢i u vidu ¢injenicu da je
vremenski period od stupanja na duznost do narednih izbora relativno dug vremenski
period. Drugi razlog za odrZavanje ovih sastanaka je taj Sto su politike i procesi
donoSenja odluka zasnovani na aktuelnim informacijama, ¢ime se osigurava da su
investicije pravedno rasporedene iu onim oblastima u kojima su intervencije neophodne
i dugorocne. Osnovni standard prema stavu 1 ¢lana 68 je odrZzavanje najmanje dva (2)
javna sastanka u toku godine na kojima moze ucestvovati svako lice ili organizacija sa
interesom u opstini.
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Ova Uredba je dalje rasclanjen kroz podzakonske akte koje donosi Ministarstvo
Administracije Lokalne Samouprave (MALS), gde su kriterijumi za vreme kada se ovi
sastanci moraju organizovati, pravila obavestavanja i potrebna sluzbena lica koja
moraju ucestvovati u ime opstine, pravila njihovog usmeravanja, nacin prihvatanja
predloga i vrac¢anja odgovora iz opstine kao i pravila dokumentacije u¢esnika. Dakle, u
pogledu ocene sprovodenja i uskladenosti, ova odredba zakona koja reguliSe javne
skupove proizilazi da postoji pravni osnov i jasno reguliSe obaveze opstina za
organizovanje javnih skupova.

U vezi sa procenom rada, pokazuje se da opstine imaju izazove u vezi sa ispunjavanjem
obaveza za odrZavanje dva javna skupa i podsticanja uces¢a gradana na ovim javnim
skupovima.

Generalno, opstine prate planiranje javnih sastanaka sa gradanima, medutim, bilo je
nedostataka u pogledu njihove efikasnosti i niskog ucesc¢a gradana u ovim dogadajima.
Podaci pokazuju da ne uspevaju sve opstine da odrZze dva (2) sastanka predvidena
zakonom. Informacije o ovim sastancima dostavljaju se preko Opstinske kancelarije za
javno komuniciranje. Da bi se uticalo na punu implementaciju predmetne zakonske
norme, ovo pitanje je takode uklju¢eno na nivou indikatora u Sistem upravljanja
uc¢inkom opstine. Na osnovu Izvestaja o uc¢inku za 2021. godinu, opstine su ispunile ovu
obavezu sa stopom od 68%.1.

Izazov ostaje nezainteresovanost gradana za uceS¢e na organizovanim sastancima,
ukljucujuci i one sa posebnim temama. Prema zvani¢nim podacima, ,uceSée ostaje
nisko uprkos standardu SUUO-a od 3% stanovnistva opstine, koji je u 2021. godini
ispunjen po stopi od 21,91% u odnosu na 2020. godinu, Sto je iznosilo 16,45%2. Ovo
nisko ucescée potvrduju i odgovori opstina u upitniku pripremljenom za ovu analizu.
Vecina opstina izjavljuje da je interesovanje gradana za javne skupove koje organizuje
opstina slabo. Neke od opstina to pravdaju ¢injenicom da opstina kontinuirano izlazi na
kraj sa zahtevima gradana. S druge strane, neke opstine procenjuju da direktni sastanci
sa gradanima predsednika opstine, koje odrzavaju u ¢estim periodima tokom meseca,
mogu rezultirati manjim uce$¢em gradana na drugim javnim sastancima. Od 18 opstina
koje su ucestvovale u upitniku kroz odgovore, 5 od ovih opstina je prijavilo direktne
sastanke sa gradanima kao najpraceniji oblik opstine za javne sastanke.

1 MALS, Izvestaj o U¢inku Opstine za 2021 godinu, Pristina, 2022,str. 44.
2 Upravo, str. 28.
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Format javnih sastanaka zahteva prisustvo najvisih predstavnika izvréne vlasti opstine,
ukljucujuéi: predsednika opstine ili njegovog predstavnikad.Pored toga, Zakon
obavezuje predstavnike opstina da obavestavaju ucesnike o aktivnostima opstine,
dajudi im pravo da postavljaju pitanja (¢lan 68. stav 3.). Ova odredba je proSirena kroz
Administrativno Uputstvo za transparentnost MALS, definiSu¢i dodatne obaveze za
opstinu u vezi sa na¢inom vracanja odgovora. Dakle, ako predstavnici opstine ne mogu
dati relevantne odgovore na postavljena pitanja, pravila predvidaju vracanje pismenih
odgovora u roku od 30 dana. Administrativno Uputstvo za transparentnost zahteva
vodenje zapisnika za svaki odrzan sastanak zajedno sa dokazima ucesnika. Sve opstine
koje su ucestvovale u upitniku ove analize izjavile su da vode zapisnike sa javnih
sastanaka. Medutim, na sajtovima opstina, u vrlo malom broju slucajeva, mozete
pronaci objavljene zapisnike sa javnih sastanaka.

Na osnovu sastava opstina na Kosovu, kako u geografskom tako iu demografskom
smislu, standard od dva (2) obavezna sastanka nije izvodljiv, niti je dovoljan. Ovo se
¢ini razumnim zbog razlika izmedu opstina, gde za opstinu sa velikom teritorijom i
disperziranim stanovnistvom kao sto je Podujevo, ili za Pristinu i Prizren sa gustinom
urbanih sredina, dva javna skupa ne bi bila dovoljna za okupljanje i obracanje gradana
Zahtevi. U slucaju promene ZLS-a, korisno je da se norma ¢lana 68. preispita, tako da
uzme u obzir geografske i demografske kriterijume. U detaljima ovoga, bitno je da
odredbe ¢lana 68. uzmu kao osnovu razlike izmedu sveobuhvatnih javnih sastanaka i
sastanaka fokusiranih na projekte, koji u nekim slucajevima budu pogresno shvaceni i
prozdiru jedni druge.

Javne konsultacije za nacrte akata i dokumenata politike

Oblici i metode javnih konsultacija zavise od normativne delatnosti opstina. Za svaki
nacrt normativnog akta za koji ZLS ili sektorsko zakonodavstvo to zahteva, opstina je
duzna da organizuje javne konsultacije sa gradanima.

Zbog vaznosti oblikovanja politika u koje gradani i interesne grupe mogu biti aktivno
ukljuceni, MALS, kao i druge lokalne i medunarodne institucije, pobrinule su se za
podizanje kvaliteta pravnih pravila u skladu sa standardima koje zahteva Evropska
Unija. Pored zakonske regulative ZLS-a, procedure za izradu normativnih akata i
politickih dokumenata, kao Sto su: Statut, uredbe ili drugi dokumenti kao $to su
opstinski prostorni planovi, visestruke strategije, odluke finansijske prirode kao sto su
budzet, srednjorocni okvir rashoda, itd., za sva ova specifi¢na pravila su obezbedeni sa

3 Administrativno Uputstvo (MALS) Br. 03/2020 za Transparentsnot o Opstinama, ¢lan 10.5, nedavno
pristupljeno : https:/ /mapl.rks-gov.net/&p-content/uploads/2020/12/0-761-2020-03.12.2020.pdf.
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Administrativnim Uputstvima MALS, kao i opstinske uredbe za transparentnost. Deset
godina nakon stupanja na snagu ZLS-a, u decembru 2018, MALS je odobrio
Administrativno Uputstvo (MALS) br. 06/2018 o Minimalnim Standardima Javnih
Konsultacija u Opstinama*. Do stupanja na snagu ovog AU ne postoji pravni osnov koji
je regulisao javne konsultacije za opstinske akte.

Minimalni standardi javnih konsultacija u opstinama u potpunosti su prilagodeni
principima Evropske Komisije (EK) za minimalne standarde za konsultacije
zainteresovanih strana, odobrenim 20025. godine, kao i Belom knjigom EK (2001) ¢ kroz
kojima se predlaze stvaranje Siroke kulture konsultacija i komunikacije sa gradanima.
Ove norme su imale za cilj da reSe neke od glavnih problema koji uticu na ucesce
gradana, kako bi sistem garantovao: a) Obezbedivanje jasnih dokumenata za
konsultacije; b) Konsultacije sa svim relevantnim ciljnim grupama; c) Omogucavanje
dovoljno vremena za ucesce; d) Objavljivanje rezultata i informisanje ucesnika sa
rezultatima njihovih komentara.

Rezultati ovih pravila su pozitivho ocenjeni u Izvestaju EK o Kosovu (2020), dok su
odredene odredbe pojacane i od strane drugih institucija, kao sto je Kancelarija za
Dobro Upravljanje (KDU), ali i od donatorskih organizacija kroz grant za opstinski
uc¢inak.Ta¢nije, KDU je olakSao pristup opstinama Vladinoj platformi za javne
konsultacije, jer je kreirao poseban meni za svaku opstinu, tako da su nacrti opstinskih
akata objavljeni na ovoj platformi gde gradani mogu da podnesu svoje predloge.

Na osnovu vaZzecih pravila, proces javnih konsultacija je podeljen u tri faze: 1. Planiranje
konsultacija; 2. Odrzavanje konsultacija; i 3. Saopstavanje rezultata.

Predvideno je da se planiranje konsultacija desi u ranoj fazi tokom izrade plana rada
opstine za narednu kalendarsku godinu, kao i prilikom izrade plana javne
komunikacije. Planiranje konsultacija zasniva se na rokovima, finansijskim troskovima,
ljudskim resursima, identifikaciji strana uklju¢enih u proces javnih konsultacija, kao i
oblicima i tehnikama javnih konsultacija. Uprkos nameri autora da ojaca proces javnih
konsultacija od pocetne faze planiranja, ove odredbe nisu implementirane u praksi.

4 Administrativno Uputstvo (MALS) Br. 06/2018 o Minimalnim Standardima Javnih Konsultacija u
Opstinama, dostupno na: https:/ /gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx? ActID=18425.

5 European Commission: “Commission of the European Communities - Towards a reinforced culture of
consultation and dialogue - General principles and minimum standards for consultation of interested parties by the
Commission”, Brussels, 2002, str. 21.

¢ European Commission: “European Governance A White Paper” Brussels, 2001, str. 16.
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Odrzavanje konsultacija je glavna faza implementacije plana javnih konsultacija.
Poslovnikom je definisana obaveza da ,pre nego sto odobri nacrt predloga, predlagac
odlu¢i da otvori proces javnih konsultacija®’. Predlaga¢ ili relevantna opstinska
direkcija bira oblike i tehnike javnih konsultacija predvidenih Administrativnim
Uputstvom, ukljuc¢ujuéi u svakom slucaju 4 obavezna oblika: 1. Pismene i elektronske
konsultacije; 2. Publikacija na Platformi Vlade za javne konsultacije; 3. Objava na
zvani¢nom sajtu opstine; 4. Najmanje jedan javni konsultativni sastanak sa
zainteresovanim stranama”.

Sva ostala organizaciona pitanja, ukljucujué¢i objavljivanje obavestenja, vodenje
evidencije, sastanke zajednice, komunikaciju sa gradanima, mora da obavlja
sluzbenik/kancelarija za javne komunikacije u saradnji sa sluzbenikom odgovornim za
izradu nacrta aktad. Sto se tite sprovodenja obaveznih oblika i tehnika javnih
konsultacija, pored odrzavanja direktnih sastanaka sa gradanima, rede se ispoljavaju i
drugi alternativni oblici. Iako je opstinama preporuceno da sprovedu javne konsultacije
u skladu sa ¢lanom 7 AU br. 06/2018, osim konsultativnih sastanaka za projekte, drugi
oblici i tehnike konsultacija su mnogo manje praktikovani. Medutim, od 2022. godine
opstine su pocele da primenjuju elektronske konsultacije preko Vladine platforme za
javne konsultacije, gde je takode omogucen pristup ovom sistemu. Trenutno podaci na
ovoj platformi pokazuju da su je koristile 23 opstine tokom 2022-2023.godine’. Od
standardizovanih oblika javnih konsultacija naj¢es¢e se primenjuje onaj direktnih
sastanaka sa gradanima, dok oni putem elektronske komunikacije jo§ uvek nisu na
standardizovanom nivou.

Sto se ti¢e konsultovanja obaveznih nacrta akata, Izvestaj o U¢inku Opétina za 2021.
godinu pokazuje da je 67% akata u procesu izrade konsultovano sa javnos¢u. Opstine
bolje da ostanu na budZetskim raspravama, gde je ove godine u ,,36 opstina odrzalo 280
sastanaka sa gradanima za projekat budZeta, odnosno u proseku 8 sastanaka po
opstini“19. Ovaj izvestaj takode podvlaci slabo prisustvo gradana na ovim javnim
konsultacijama, gde je prijavljeno da je ukupno 27.423 gradana ucestvovalo u procesima
javnih konsultacija, odnosno 760 gradana je konsultovano za opstinu. Medutim, za neke
opstine kao sto su: Suva Reka, Vitina, Srbica, Obili¢ i Pe¢, izvestaj istice zadovoljavajuce
ucesce u poredenju sa brojem njihovog stanovnistva. Medutim, pored kvantitativnog

7 Administrativno Uputstvo (MALS) Nr. 06/2018 o Minimalnim Standardima Javnih Konsultacija u
Opstinama, ¢lan 13.

8 Prema Nacrtu-Administrativnog Uputstva za Transparentnost i u¢esée gradana u lokalnoj samoupravi
(2023), ova odgovornost pripada sluzbeniku koji je imenovan odlukom predsednika opstine.

? Iz direktnog pracenja Vladine Platforme za Javne Konsultacije, https://konsultimet.rks-
gov.net/institutions.php.

10 Jzvestaj o U¢inku Opstina za 2021godinu, MALS, str. 18.
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aspekta prisustva gradana, izvestaji kredibilnih institucija naglasavaju los kvalitet
javnih konsultacija, uklju¢ujuci i ocene Evropske Komisije u redovnim izvestajima o
Kosovull.

Saopstavanje rezultata je poslednja faza procesa javnih konsultacija. Komunikacija je
vazna jer informiSe gradane o njihovim komentarima, da li su ih razmotrena, odobrena
ili odbijena od strane organa odlucivanja, uklju¢ujuéi i navodenje razloga za njihovo
neprihvatanje. Tako je, na osnovu pravila javnih konsultacija, , opstina duzna da objavi
rezultate procesa javnih konsultacija, da objavi izvestaj sa svim predlozima koje su
gradani ponudili, kao i da pruzi neophodna pojasnjenja u vezi sa razlozima za odbijanje
zahteva gradana ili drugih zainteresovanih grupa”!2. Takode, predlagac¢ je duzan da
izvestaj o javnoj konsultaciji dostavi skupstini opstine pre usvajanja nacrta predloga, sto
znaci da je primena ovih standarda proceduralni uslov da bi se opstinski akt smatrao
zakonitim.

Saopstavanje rezultata procesa javnih konsultacija ocenjeno je kao veoma vazno. Ovaj
proces moze biti jedan od motivacionih faktora za gradane da budu aktivniji na ovim
sastancima. Iz tog razloga, ovo pitanje je takode pokrenuto na nivou indikatora Sistema
Upravljanja U¢inkom Opstina (SUUO), ¢ak i kao poseban indikator u Pravilima o
grantovima za opstinski uc¢inak. Medutim, opstine ne ispunjavaju objavu rezultata
javnih konsultacija putem izvestaja o povratnim informacijama. Podaci o u¢inku ovog
indikatora za 2019. godinu pokazuju 0% implementacije, dok izvestaj za 2021. godinu
daje rezultat od 4,65% ispunjenosti ovog kriterijuma.

Dakle, razli¢ite perspektive, ukljuc¢ujuéi i komentare dobijene od opstina koje su
ucestvovale u upitniku za ovu analizu, daju razloge za neuceS¢e gradana u javnim
sastancima i procesima konsultacija. Neki od najuticajnijih uzroka niskog nivoa uceséa
mogu se uzeti u obzir:

Nedovoljna informisanost gradana o znacaju konsultacija;
Opstinski organi mozda nedovoljno shvataju znacaj i prednosti uceséa gradana;
MoZda nije bas jasno sa kim bi trebalo da se konsultuje;

oo oo

Odgovarajudi oblici i tehnike se ne smeju primenjivati za javne konsultacije,
prilagodavajudi ih razlic¢itostima drustva;

e. Opstina moze biti pod vremenskim pritiskom i stoga zanemari ovaj proces ili
namerava da ga prode samo formalno;

1 zvestaj Progresa 2019, str. 10, https://integrimievropian.rks-gov.net/raporti-i-progresit-2019.
12 Administrativno Uputstvo (MALS) Nr. 06/2018 o Minimalnim Standardima Javnih Konsultacija u
Opstinama, ¢lan 5.
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f. Procesi konsultacija imaju budZetske troskove, zahtevaju vreme i posvecenost
opstinskog osoblja za organizovanje sastanaka, prikupljanje i razmatranje
komentara, sastavljanje izvestaja i saopsStavanje rezultata konsultacija;

g. Nedostatak boljeg planiranja konsultacija.

U analizi sadrzaja zakonskih odredbi iz ove oblasti, pretpostavlja se da su pravne
norme dosta dobro konsolidovane, kao i da su u skladu sa pravilima i principima
Evropske Unije. U buduc¢nosti, na Zeljene efekte ovih normi mogu uticati afirmativne
politike sa centralnog i lokalnog nivoa, stimulativni alati kao §to su grantovi za
opstinski ucinak, podizanje svesti gradana, reorganizacija resursa i podizanje njihovih
kapaciteta., promocija elektronske uprave, itd. Ovo poslednje se ¢ak izdvaja u izvestaju
EK o Kosovu za 2022. godinu, prema kome je ,napravljen blagi napredak u odrzavanju
onlajn konsultacija na lokalnom nivou'3.

Informisanje o aktivnostima opstine

Pored obaveze odrzavanja najmanje dva redovna i inkluzivna sastanka sa gradanima,
ZLS je u narednim stavovima c¢lana 68. definisao i obavezu informisanja gradana o
planovima ili programima od znacaja za javni interes. Administrativnim Uputstvima
MALS-a, ali i sektorskim zakonodavstvom, propisano je da su ovi oblici informisanja
gradana mogué¢i putem: javnih konsultativnih sastanaka, budzetskih rasprava,
pismenih i elektronskih komunikacija, koris¢enja zvani¢nih veb stranica, bilborda sa
najavama , drustvene mreze itd. Cini se da su opstine koje su ucestvovale u upitniku
ove analize pratile ove obrasce. Naravno, informisanost i transparentnost su uslov za
dobro i demokratsko upravljanje. Transparentnost opstine podrazumeva objavljivanje
informacija i razvoj aktivnosti institucija na nacin koji je otvoren za javnost. Slobodan
pristup informacijama igra klju¢nu ulogu u promovisanju transparentnosti i
sprecavanju korupcije. U tom smislu, odgovornost opstina je oja¢ana koris¢enjem onlajn
informativnih platformi, od kojih je glavna zvani¢na veb stranica opstine. Pored toga
Sto su sredstvo za objavljivanje zvani¢nih informacija i dokumenata, opstinske veb
stranice sada omogucavaju onlajn prenos sednica skupstine opstine. Na osnovu
Uputstva za Transparentnosti, opstine su duzne da obezbede informacije i objave
sledeca dokumenta: usvojene akte, uredbe, odluke, planove, strategije, budZet,
aktivnosti nabavke, informacije o uslugama, organizaciju opstine, podatke o uslugama,
godisnje izvestaje ustanova, dnevne aktivnosti itd. Prac¢enje ove oblasti je efikasnije kroz
SUUO, kako u pogledu broja indikatora tako i u pogledu tacnosti podataka. Prema

13 Evropska Komisija, Izvestaj o Kosovu 2022, Brisel, 2022, https:/ /integrimievropian.rks-gov.net/ wp-
content/uploads/2022/11/Kosovo-2022-Report-SQ.pdf, str. 11.
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zvani¢nim izvestajima o ucinku, opstinska transparentnost se generalno odrzava na
viS0j stopi.

Prema podacima za 2019. godinu, u ovoj oblasti opstine su ostvarile 72,2% ispunjenosti
indikatora'4, dok su dve godine kasnije opstine zabeleZile blagi pad na 66,92%1>. Od
glavnog indikatora ove oblasti, prenos onlajn sastanaka je ostvaren po stopi od 45,95%
slucajeva, objavljivanje dokumenata za planiranje budZeta i rashoda po stopi od 74,81 %,
objavljivanje dokumentacije o nabavkama po stopi od 82 %, objavljivanje akata
usvojenih od strane skupstine opstine po stopi od 86,04%, a objavljivanje akata
predsednika opstine po stopi od 84%.

Nivo objavljivanja dokumentacije o javnim
nabavkama i ugovora
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Posebne odredbe ZLS-a naglasavaju odgovornost opstina da obezbede transparentnost
tokom aktivnosti opstinske skupstine i odbora. Stav 1. ¢lana 45. ZLS definiSe da su
,Sastanci skupétine opstine i svih njenih komisija otvoreni za javno mnjenje. Clanovima
javnosti je dozvoljeno da ucestvuju na sednicama skupstine opstine, u skladu sa
Pravilnikom o Radu. Pored toga, ovim ¢lanom je definisana i situacija kada se javnost
moze iskljuciti sa skupstinskih sednica, uz izri¢it naglasak na okolnosti koje to
dozvoljavaju (¢lan 45. stav 3.).

Generalno, pravni okvir na adekvatan nacin reSava ovo pitanje. Prenos skupstinskih
sednica je takode regulisano Administrativnim Uputstvom za transparentnost, dok je
njihovo pracenje od strane MALS regulisano Administrativnim uputstvom (MALS)
01/2019 za nadgledanje skupstina opstina putem ,teleprisustva” uredaja informacione

14 Jzvestaj o U¢inku Opétina za 2019 .godinu, MALS, str. 16.
15 Jzvestaj o U¢inku Opétina za 2021. godinu, MALS, str. 19.
16 Podaci u tabeli preuzeti su iz Izvestaja o U¢inku Opstina 2019, 2020, i 2021.
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tehnologije. Ova Administrativna Uputstva, pored zvani¢nih veb stranica, usmeravaju
upotrebu alternativnih sredstava kao $to su drustvene mreZze.

Iako su opstine pocele da primenjuju ove obavezne norme, prenos u realnom vremenu
ostaje na nepozeljnom nivou. Prema podacima pracenja uc¢inka opstina za 2019-2021,
onlajn prenos skupstinskih sastanaka u realnom vremenu realizovan je na nivou od
45,95%, dok je u 2019. godini izraZen na 59,13 %.

Nivo objavljivanja sednica skupstine i
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70%

59%
60% \
50% 46%
50%

40%
30%
20%
10%

0%

2019 2020 2021

17

lako su veb stranice dizajnirane prema jedinstvenoj strukturi 2018. godine, ukupna
ocena njihovog rada ostavlja mnogo da se pozeli. Njihova funkcija je uglavnom
informativna, dok nedostaje interaktivni aspekt kako je planirano u fazi projektovanja.
Ideja da se onlajn prijava gradana dostavlja raznim dokumentima (dozvole, licence)
nikada nije realizovana. Stavie, problemi se pogorSavaju sa sistematizacijom
informacija na veb stranici.Nedostaju i instrumenti za pretragu dokumenata, gde
nedostaju filteri za pretragu, dok se neki od njih objavljuju u PDF skeniranom formatu,
Sto ne omogucava laku obradu informacija.

Pravo na pristup sluzbenim dokumentima

Pravo na pristup javnim dokumentima je sustinski aspekt demokratskog sistema, au
vedini zemalja, ukljucujuci i Kosovo, zagarantovano je Ustavom.

Mnoge zemlje imaju ovo pravo ugradeno u svoje ustave, koji gradanima, interesnim
grupama, civilnom drustvu i drugim subjektima omogucavaju pristup sluzbenim

17 Podaci u tabeli preuzeti su iz Izvestaja o U¢inku Opstina 2019, 2020, i 2021.
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dokumentima, osim u slucajevima kada je taj pristup ograni¢en zakonom. ZLS sadrzi

opstu normu u vezi sa pravom gradana na pristup sluzbenim dokumentima.

S tim u vezi, stav. 5 ¢lana 68 ZLS propisuje da: ,Svako lice moze da proveri bilo koji
dokument koji poseduje opstina, osim ako je takvo otkrivanje zabranjeno Zakonom o
Pristupu Javnim Dokumentima”. Cak i u Administrativnom Uputstvu za
transparentnost, ovo pitanje je adresirano, ali je detaljna regulativa napravljena kroz
Zakon br. 06/L-084 o Pristupu Javnim Dokumentima.

Detaljnije o ovome, ovaj zakon se zasniva na ¢lanu 65 (1) Ustava Republike Kosovo koji
garantuje pravo svakog fizickog i pravnog lica da ima pristup, bez diskriminacije bilo
koje vrste, nakon prethodne primene, sluzbenim dokumentima koje ¢uvaju, sastavljaju
ili prihvataju javne institucije.

Na osnovu toga, opstina, preko opstinske kancelarije za javno komuniciranje, ima
obavezu da gradanima omogudéi pristup svojim sluzbenim dokumentima bez
diskriminacije. Da bi se olaksale procedure za pristup javnim dokumentima, sve javne
institucije, ukljucujudi i opstine, duzne su da odrede jedinicu ili sluZbenika odgovornu
za prihvatanje i razmatranje zahteva za pristup dokumentima.

Gradani mogu podneti zahtev za uvid u javna dokumenta na bilo koji nacin, koji
omogucava javnoj ustanovi da identifikuje dokument i nije u obavezi da navodi razloge
za uvid u dokumente. Javne ustanove su duzne da u roku od sedam (7) dana od dana
registracije zahteva donesu odluku o omogucavanju uvida u trazeni dokument ili
donesu obrazlozeno reSenje o potpunom ili delimi¢cnom odbijanju i obaveste
podnosioca zahteva o pravu koje ima. da zahteva preispitivanje zahteva kao i kada i
gde se takav zahtev podnosil8. Takode, ovim zakonom sve javne ustanove su u obavezi
da objave sva dokumenta i da imaju sluzbenu e-mail adresu za komunikaciju sa
javnoscéu. Zakon takode razraduje znacenje pojma 'javna isprava'. Prema ¢lanu 3, st. 1.3.
"javni dokument" oznacava svaki akt, ¢injenicu ili informaciju u elektronskom ili audio
obliku, stampanom obliku, u vizuelnim ili audiovizuelnim snimcima koje proizvodi ili

drzi javna institucija.

U principu, postoji velika korelacija izmedu ispunjavanja zakonske obaveze opstine o
objavljivanju dokumenata i prava gradana na pristup javnim dokumentima opstine.
Vecina opstinskih dokumenata je javne prirode (tako da im se moZze pristupiti bez
zahteva) i kao takva opstina je duzna da postuje Zakon o Pristupu Javnim
Dokumentima i Administrativno Uputstvo za transparentnost u opstinama sajt opstine.

18 Zakon 06/L-084 o Pristupu Javnim Dokumentima, ¢lan 12.1, dostupan na: https:/ /gzk.rks-
gov.net/ActDetail.aspx?ActID=2724.
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Medutim, zvani¢ni izvestaji pokazuju primetan napredak opstina u omogucavanju
gradanima pristup javnim dokumentima iz godine u godinu. Iako je u Izvestaju
Agencije za Informacije i Privatnost navedeno da je tokom 2022. godine ovoj instituciji
podneta 121 Zalba na reSenja opstina za pristup sluZzbenim dokumentimal®,, trend
razmatranja i odobravanja zahteva gradana u sluzbenim dokumentima se kontinuirano
poboljsava. To je zato $to je, prema zvani¢nim podacima, u 2017. godini odobreno”?,
samo 46% podnetih zahteva“, dok je samo posle godinu dana ovaj nizak trend znacajno
porastao na 94% zahteva sa dozvoljenim pristupom, ?!dok je 2021. godine na 99%?22.

Dakle, opstine su zabelezile znacajan napredak u pogledu sprovodenja zakonskih
obaveza za obezbedivanje javnog pristupa informacijama, podacima i zvani¢nim
dokumentima. Medutim, pravo na pristup javnim dokumentima, kako je definisano u
ZLS-u, znaci i proaktivhu ulogu opstina za kontinuirano pruZanje dokumenata,
podataka i javnih informacija o radu opstine putem interaktivnih platformi. U tom
smislu, opstine su ostvarile ograniceniji napredak u proaktivhom objavljivanju
zvani¢nih informacija, dokumenata ili podataka. Dakle, podaci MALS-a za 2022. godinu
pokazuju veoma visok procenat akata usvojenih od strane skupstina opstina, sa
procentom od 97%2.

19 Godi$nji Izvestaj 2022.godine, str. 26, vise na: https:/ /aip.rks-gov.net/download /raporti-vjetor-i-
punes-per-vitin-2021-2 /?épdmdl=3442&refresh=6563323146bc01700999729.

20 MALS, Izvestaj o pristupu zvanicnim dokumentima opstina januar-decembar 2017, Pristina, Mart, 2018, str. 5.
2 MALS, Izvestaj o radu opstina januar-decembar 2018 , Pristina, Mart, 2019, str. 14.

2 MALS, Izvestaj o Ucinku Opstina za 2021 godinu, str. 19.

B MALS, Izvestaj o proceni transparentnosti u opstinama januar - decembar 2022, str. 10, dostupan na:

https:/ /mapl.rks-gov.net/ ép-content/uploads /2023 /04 /RAPORTI-PER-VLERESIMIN-E-
TRANSPARENCES-03.04.2023-_Shq_-LEKTORUAR.docx.
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Medutim, sa druge strane, 32 skupstine opstine su objavile zapisnike sa skupstinskih
sednica, od 38 opstina?. Manji procenat je primecen u odnosu na zapisnike politickih i
finansijskih odbora skupstina opstina. Samo 26% skupstina opstina objavilo je zapisnike
sa sednica odbora za politiku i finansije.2® U odnosu na opstinsku izvrsnu vlast, samo
77% opstina je objavilo akte predsednika?’. Jo$ gora je situacija sa objavljivanjem
izvestaja predsednika, gde je samo 60% opstina objavilo izvestaje o radu predsednika.
Nesto bolja situacija je uo¢ena u odnosu na objavljivanje finansijskih dokumenata, kao
Sto su plan budzeta, srednjoro¢ni okvir budzeta itd.

U ovom delu izvestaja pazljivo su obradene i druge odredbe lokalne demokratije koje se
odnose na pravo na peticiju, gradanske inicijative, pravo na lokalni referendum i
inicijativu za smenu predsednika.

Zakon ima ukupno 4 ¢lana sa ukupno 11 stavova koji reguliSsu navedene mehanizme.
Ova 4 mehanizma su tretirana veoma povrsno u Administrativnim Uputstvima MALS-
a, i kao rezultat toga, njihova primena nije praktikovana.

Usvajanje podzakonskih akata u oblasti opstinske transparentnosti

Stav 4. ¢lana 68. ZLS daje opstini pravo da donese uredbu o transparentnosti opstine u
cilju unapredenja rada skupstine opstine i izvrsne vlasti. Ovaj stav daje pravo
ministarstvu nadleznom za poslove lokalne samouprave da donosi administrativna

2 Podaci u tabeli preuzeti su iz Izvestaja o U¢inku Opstina 2019, 2020, i 2021.
% Upravo, str. 11.

26 Upravo.
27 Upravo, str. 19.
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uputstva u ovoj oblasti. Na osnovu ovog pravnog osnova, MALS je regulisao razlicite
aspekte transparentnosti kroz administrativna uputstva kao sto su:1) Administrativno
Uputstvo (MALS) Br. 04/2018 za Tranparentnosti u Opstinama i Administrativno
Uputstvo (MALS) Br. 03/2020 za Tranparentnosti u Opstinama; 2) Administrativno
Uputstvo (MALS) Br. 01/2019 za Monitorisanje Skupstina Opstina Preko Opreme
Informativne Tehnologije “Teleprisustva”; 3) Administrativno Uputstvo (MALS) Br. O
Funksionisanju Centara za Usluge Gradanima u Opstini; 4) Administrativno Uputstvo
(MALS) Br. 03/2013 o Standardima za Izradu Narmativnih Akata; 5) Administrativno
Uputstvo (MALS) Br. 01/2016 za Proceduru Osnivanja Organizovanja i Ovlas¢enja
Konsultativnih Odbora u Opstinama; 6) Administrativho Uputstvo (MALS) Br. 06/2018
o Minimalnim Standardima Javnih Konsultacija u Opstinama.

Dok na lokalnom nivou, podzakonski akti koji regulisu aspekte transparentnosti su:
Statuti Opstina i opstinske Uredbe za transparentnost. Na osnovu podataka Sluzbenog
lista Republike Kosovo, trenutno su uradeni propisi o transparentnosti u 27 opstina.

U cilju ja¢anja politike transparentnosti, MALS je 2020. godine takode izradilo i objavilo
uputstvo - Priru¢nik za javne konsultacije na lokalnom nivou?$, kako bi se opstine
uputile o oblicima, procedurama i nac¢inima uklju¢ivanja gradana u proces javnih
konsultacija , kao i da njihov uticaj bude veci u uceséu javnosti u svim segmentima
lokalne uprave. Pored toga, MALS je 2022. godine takode izradio model akcionih
planova opstina za transparentnost, kako je definisano u ¢lanu 15 Administrativhog
Uputstva (MALS) br. 03/2020.

MALS je 2023. godine otpocelo proces izrade novog Administrativnog Uputstva za
transparentnost i ucesée gradana u lokalnoj samoupravi, kojim se u jedan dokument
spajaju odredbe Administrativnog Uputstva za transparentnost, Uputstvo za
Minimalne Standarde Javnih Konsultacija, kao i odredene odredbe iz drugih uputstva.

ITII. 2. Identifikacija izazova ili pozitivnih efekata tokom sprovodenja
odredaba o pravu na peticiju, gradanske inicijative, referendum i inicijativu za
smenu predsednika

Za analizu odredbi koje se odnose na pravo na peticiju, gradanske inicijative,
referendum i inicijativu za smenu predsednika koris¢ena je samo ocjena implementacije
i postovanja. Ovo iz razloga Sto preliminarni podaci utvrduju da postoje prepreke u
primeni predmetnih odredbi, a u praksi neki od ovih mehanizama uop$te nisu
primenjeni.

28 Priru¢nik za javne konsultacije na lokalnom nivou,MALS, dostupan na: https://mapl.rks-gov.net/wp-
content/uploads/2021/06/FINALEE-Manuali-ne-tri-gjuhet.pdf.
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Pravo na peticiju

Pravo na peticiju je uobic¢ajen nac¢in na koji gradani i organizacije mogu da prezentuju i
traze promene, radnje ili reakcije opstinskih vlasti. ZLS u ¢lanu 69 definise da , svako
lice ili organizacija sa interesom u opstini ima pravo da podnese peticiju skupstini
opstine o bilo kom pitanju u vezi sa nadleZnostima i ovlas¢enjima opstine. Skupstina
opstine razmatra predstavku u skladu sa statutom i pravilnikom o radu”.

Medutim, za razliku od gore navedene zakonske odredbe, Administrativno Uputstvo
za transparentnost ,suzava” pravo na peticiju tako Sto je oporezuje za pitanja iz
nadleznosti skupstine opstine koja se odnose na: Regulacija grada; Odrzavanje reda i
infrastrukture opstine/grada; urbanizacija i ruralna urbanizacija; odrZavanje Zivotne
sredine; sprovodenje samokontrole i vazna pitanja za Zivot lokalnog stanovnistva?’.

Nadleznost za razmatranje i odluc¢ivanje o predstavci je rezervisana za Skupstinu
opétine, kao najvisi organ odlucivanja u opétini. Sto se ti¢e roka za razmatranje peticije,
to nije precizirano Zakonom o Lokalnoj Samoupravi, $to je odredeno Administrativnim
Uputstvom za Transparentnost br. 03/2020. Medutim, u ovom uputstvu rok je
pogresno naveden u odnosu na ¢lanove 69. i 70. koji ne definisu nikakav rok za
podnosenje predstavke, ali ovaj rok priznaju za instrument gradanske inicijative. Na
osnovu toga, Nacrt direktive o transparentnosti (2023) skracuje rok od 60 dana za
razmatranje peticije na kraci rok od 30 dana®.

Jo$ jedno nejasno pitanje u odredbama Administrativnog Uputstva br. 03/2020 je
nedostatak konceptualnih razlika izmedu peticije kao posebnog pravnog instrumenta,
od gradanske inicijative koja je specifi¢na za predlog uredbe prema ¢lanu 70.1 ZLS, sto
izaziva zabunu u njihovoj primeni. Sagledavajuci ove nejasnoce, njihova diferencijacija
je napravljena u novom Nacrtu Administrativhog Uputstva za Transparentnost, gde su
one tretirane odvojeno jedna od druge.

Prema podacima koje su prijavile opstine koje su ucestvovale u upitniku ove analize,
samo 7 od 18 opstina koje su odgovorile prijavilo je da su primile peticije tokom
2022/23. godine ili prethodnih godina. Ovih sedam (7) opstina prijavilo je ukupno 13
primljenih peticija, ili neSto manje od dve (2) peticije po opstini. Uglavnom priroda ovih
peticija se odnosila na imovinske zahteve ili preorijentaciju javnih investicija na drugim
lokacijama u opstini. Iako su ovi podaci nedovoljni da bi se dobio tacan uvid u

2 Uzimajudi u obzir ,ogranicenje” ovog prava, za razliku od ZLS, u nacrtu novog Administrativnog
Uputstva za Transparentnost i u¢esée gradana u lokalnoj samoupravi (2023), ova odredba je u potpunosti
uklonjena. Takode, termini kao $to su grad, samokontrola itd., uskladeni su prema ZLS-a.

30 Nacrt Administrativnog Uputstva za transparentnost i uc¢esée gradana u lokalnoj samoupravi, ¢lan 33
stav. 5.

25



upotrebu alata za peticiju od strane gradana za uticaj na donosenje odluka na lokalnom
nivou, moZze se sa sigurnoséu zakljuciti da gradani na niskom nivou koriste ovaj pravni
institut.

Gradanske inicijative

Gradanske inicijative predstavljaju specifiéne instrumente za izrazavanje zahteva
gradana u podzakonskim aktima, odnosno u opstinskim propisima. ZLS u ¢lanu 70
definiSe pravo gradana da ,preuzmu inicijativu za predlaganje propisa, u okviru
nadleZnosti opstine, na usvajanje od strane skupstine ili glasanjem gradana, u skladu sa
zakonom na snazi.

Predlagac¢i nacrt predloga uredbe dostavljaju predsedniku Skupstine opstine”.
Preduslov za aktiviranje ove inicijative je ,potpis najmanje 15% registrovanih biraca
koje ¢e razmatrati skupstina opstine” (stav 3, ¢lan 70 ZLS).

Takode, ZLS utvrduje da takve uredbe moraju biti u nadleZnosti opstine iu skladu sa
zakonom na snazi. Procedurama je nalozeno da gradani, kao predlagaci, nacrt predloga
propisa moraju da dostave predsednici Skupstine, kako bi se mogao razmotriti u roku
od 60 dana od dana primanja.

Prvobitno se smatra da je ovaj pravni institut teSko primenljiv, zbog visokih kriterijuma
potrebnih za dobijanje potpisa gradana. Takode, upravljanje procesom prikupljanja
potpisa nije razjasnjeno nijednim podzakonskim aktom. Propis prema ¢lanu 9 st. 5
Administrativnog Uputstva br. 03/2020 za Transparentnost, kojim je propisano da:
,nakon rasprave u Skupstini opstine, predsednik opstine ili nadleZna sluzba, najkasnije
u roku od 15 dana od dana razmatranja, obavestava podnosioca zahteva ili predstavke”
Ova odredba ne razlikuje postupke izmedu peticije i gradanskih inicijativa, a takode ne
razraduje nac¢in provere potpisa i njihove autenti¢nosti.

U Nacrtu-Administrativnog Uputstva za Transparentnost (2023) ovo pitanje je
rezervisano za skupstinu opstine jer je utvrdeno da ,Skupstina pokrece proces
verifikacije dostavljenih potpisa; nakon verifikacije, zahteve i gradanske inicijative
razmatra skupstina opstine u roku od 60 dana kako je definisano ¢lanovima 69 i 70 ZLS-
a. Podaci, ukljucujudi i potpise predstavnika inicijative, ¢uvaju se i arhiviraju u skladu
sa zakonom o zastiti li¢énih podataka.

Na osnovu odgovora opstina u upitniku ovog izvestaja, ¢ini se da nijedna od 18 opstina
koje su odgovorile na upitnik nije primila nijednu inicijativu gradana tokom 2023. i
prethodnih godina. Shodno tome, ova odredba je ostala nesprovedena.
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Inicijativa za smenu predsednika

Drugi modalitet gradanskih inicijativa je smena predsednika opstine. Na osnovu ZLS
(¢lan 72), ,gradani opstine mogu pokrenuti inicijativu za smenu gradonacelnika
opstine. Takav zahtev mora da potpise dvadeset (20) procenata upisanih biraca i da se
dostavi predsedavajucem skupstine opstine, koji predmet dostavlja nadleZznoj instituciji
za administraciju glasanja. Ako vecina upisanih birac¢a glasa za smenu predsednika,
moraju se odrZati novi izbori za predsjednika u skladu sa Zakonom o izborima”.

Prakti¢no, implementacija ove odredbe je veoma tesko ostvariva, iz dva glavna razloga:
prvo, inicijativa za izlazak zahteva kvotu od 20% upisanih biraca, sto je prili¢no tesko
ostvariti3!. Dok drugi, postupak glasanja na odsustvu zahteva odobrenje vecine
upisanih biraca koji je nepovratan, a moZe se zasnivati na broju biraca koji su glasali na
lokalnim izborima. Kao rezultat toga, rigorozni kriterijumi za preduzimanje inicijative
za razreSenje ucinili su snaZznu poziciju predsednika opstine, sto je mozda bio jedan od
faktora nepoduzimanja inicijative za smenu.

Od stupanja na snagu ZLS-a, mehanizam inicijative za smenu predsednika nije dalje
regulisan podzakonskim aktima. Nakon izbora organizovanih u aprilu 2023. godine u
Cetiri opstine na severu Kosova, Severnoj Mitrovici, Leposavi¢u, Zvecanu i Zubinom
Potoku, i odbijanja srpske zajednice da ucestvuje na tim izborima, pojavila se potreba
da se identifikuju mogucnosti za koriS¢éenje mehanizam inicijative za smenu
predsednika opstine. Kao rezultat javnih rasprava u vezi sa dogadajima koji su usledili
nakon izbora na severu Kosova, radnje na definisanju pravnog okvira su intenzivirane
donosenjem Administrativnog uputstva br. 02/2023 za Gradansku Inicijativu za
Smenjivanje Gradonacelnika Opstine32.Medutim, do izrade ovog izvestaja nema
podataka o pokretanju bilo kakve inicijative za smenu predsednika opstina, oslanjajuci
se na ovo Administrativno Uputstvo. Stavige, ostaje nejasno da li je ovaj pravni osnov
dovoljan da se ovaj vazan pravni mehanizam za opstine stavi u funkciju. ZLS, ¢lan 72
ne poziva na stvaranje podzakonske osnove za dalje regulisanje ovog mehanizma.
Jedino podesavanje za ovaj mehanizam je definisano u samom ZLS. Ostaje da se ispita
da li se ovakva inicijativa za smenu predsednika, funkcija koja se bira neposrednim
glasanjem, moZe dalje regulisati podzakonskim aktom, ili posebnim zakonom.

31 MALS, Sveobuhvatna Studija Sistema Lokalne Samouprave, Pristina, Decembar, 2021, str. 57.
32 Administrativno Uputstvo (MALS) Br. 02/2023 za Inicijativu gradana za smenjivanje Gradonacelnika
Opstine, dostupno na: https:/ / gzk.rks-gov.net/ ActDetail.aspx? ActID=80975.
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Lokalni referendum

Referendum je nacin direktnog izraZavanja volje gradana u vezi sa nekim pitanjem ili
inicijativom. lako je garantovano ustavom, u nekim slucajevima referendum nije
dozvoljen, kao $to je zabrana da zakonodavstvo od vitalnog interesa (¢iji je deo bio ZLS)
bude predmet referenduma.

Na lokalnom nivou referendum je dat kao pravo, ali ogranicen samo u odnosu na
usvojeni Pravilnik skupstine. Osim toga, ovaj pravni institut nije razjasnjen u pogledu
njegove pravne prirode, odnosno da li ¢e to biti konsultativni ili obavezni referendum.
ZLS predvida da ,gradani opstine mogu zahtevati da se uredba skupstine opstine, koju
je usvojila skupstina opstine, iznese na referendum”. Procedura je definisana na nacin
da se zahtev podnosi predsedniku Skupstine opstine, u roku od 30 dana od dana
usvajanja uredbe, koji mora da potpise 10% upisanih biraca. Skupstina opstine mora da
razmotri zahtev u roku od 30 dana od dana prijema predstavke, u skladu sa zakonom
na snazi”. Drugi argumenti isti¢u da ,¢lan 71. ne odreduje potpuno jasno da li je re¢ o
regulaciji koja se trazi kroz gradansku inicijativu, peticiju ili oboje”. Dakle, ovo je jedina
odredba koja se odnosi na lokalne referendume, $to znaci da ZLS ne predvida pravo
gradana da zahtevaju odrZavanje lokalnih referenduma kao nacin uceséa gradana u
vezi sa bilo kojim konkretnim pitanjem koje spada u delokrug opstinskih poslova”3.

Cak i Ustav Republike Kosovo, ¢lan 65. definise nadleznost Skupstine Kosova da
,raspiSe referendum, u skladu sa zakonom”. Medutim, do sada nije izraden nijedan
zakon koji reguliSe raspisivanje, kriterijjume uces¢a, organizaciju i formalizaciju
referenduma na Kosovu. U nedostatku takvog zakona, ¢ak ni odredba ZLS koja definise
lokalni referendum nema zakonsku regulativu koja definiSe referendumsku proceduru
na lokalnom nivou. Takode, ne postoji podzakonski akt koji definiSe procedure za
organizovanje i odrZavanje referenduma, kako bi se konkretizovale odredbe ZLS.
Medutim, nije jasno da li se pravno pitanje lokalnog referenduma moze regulisati na
nivou administrativnog ili drugog podzakonskog akta koji donosi MALS, ili opstine u
okviru svojih nadleZznosti.

U nedostatku kompletnog zakonskog okvira, do sada ovaj mehanizam lokalne
demokratije nije korisc¢en. Iz dostupnih javnih zvani¢nih podataka proizilazi da do sada
nije bilo ni jednog slucaja organizovanja referenduma na lokalnom nivou na Kosovu.
Stavige, iz odgovora opétina u upitniku ove analize, 17 opstina se izjasnilo da nisu imali
nijedan slucaj referenduma u svojim opstinama. Samo je opstina Suva Reka prijavila

3 MALS, Sveobuhvatna Studija Sistema Lokalne Samouprave, Pristina, Decembar, 2021, str. 57.
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slucaj referenduma, ali nije jasno da li je pomesan sa slucajem peticije ili gradanske
inicijative. Prema odgovorima koje je dobila opstina Suva Reka, povod za referendum je
bio zahtev za odredivanje lokacije verskog objekta.

Usvajanje zakona kojim se definiSu pravila za organizovanje referenduma, bilo na
lokalnom ili centralnom nivou, omoguc¢ilo bi sprovodenje odredbe ZLS za organizaciju
referenduma na lokalnom nivou. Do tada, ova odredba ostaje neprimenljiva.

Konsultationi odbori

U okviru zakonskih mehanizma za ukljucivanje gradana u proces odlucivanja, postoje i
konsultativni odbori, kao pomoc¢ni organi Skupstine opstine.Ovi odbori se mogu
osnovati za odredene sektore kao Sto su: obrazovanje, zdravstvo, ekonomski razvoj,
javne usluge itd. Njihovo ¢lanstvo rezervisano je samo za gradane i predstavnike NVO-
a. Osnovna svrha osnivanja ovih odbora je da se poveca aktivno uce$ce gradana i
zainteresovanih grupa u procesu donosenja opstinskih odluka.

Pravni osnov koji blize ureduje osnivanje, rad, organizaciju i ovlaséenja konsultativnih
odbora postoji i predstavlja realnu osnovu za njihovo funkcionisanje.

Zato je usvojen Administrativno Uputstvo (MALS) Br. 01/2016 za Proceduru Osnivanja
Organizovanja i Ovlas¢enja Konsultativnih Odbora u Opstinama;34, kojim je izmenjeno
prethodno Administrativno Uputstvo koje je bilo na snazi od 2008. godine. Prema
Administrativnom Uputstvu br. 01/2016 utvrduje se da predloge za formiranje komisija
mogu davati: a. predsednik opstine, b. ¢lanovi skupstine, i c. civilno drustvo. Takode,
predvideno je formiranje ad-hoc komisija, za odredena pitanja, ¢iji mandat prestaje
zakljuc¢enjem pitanja kojim je komisija osnovana da se bavi. Komisija moze da se sastoji
od 5 do 7 ¢lanova, a sastav treba da odraZava zastupljenost polova. Izbor ¢lanova
konsultativnih komisija odvija se putem javnog konkursa, koji raspisuje skupstina
opstine i utvrduje potrebne kriterijume za kandidate. Mandat ¢lanova konsultativnih
odbora traje 4 godine od trenutka osnivanja odbora, a ¢lan komisije ne moze biti vise od
dva mandata u ovoj ulozi. Trenutno nema ta¢nih zvani¢nih podataka o broju
konsultativnih komisija osnovanih u opstinama. Podaci za 2019. zbirno odrazavaju
osnivanje ovih odbora u 13 opstina, sa ukupno 35 konsultativnih odbora. Ovi odbori se
osnivaju u sektorima lokalne samouprave kao $to su: prostorno planiranje, obrazovanje,
kultura i sport, lokalni ekonomski razvoj, urbanizam, zdravstvo i socijalna zastita,
ljudska prava, rodna ravnopravnost, poljoprivreda i vanredne situacije®. Dakle, jedini

3 Administartivno Uputstvo (MALS) Br.01/2016 za Proceduru Osnivanja Organizovanja i Ovlasc¢enja
Konsultativnih Odbora u Ops$tinama, dostupno: https:/ / gzk.rks-gov.net/ ActDetail.aspx? ActID=12979.
85 MALS, Izvestaj o radu opstina za 2019 , str. 10.
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dostupni podaci su oni koje objavljuje MALS kroz godisnje izvestaje. Medutim, ovi
podaci su nejasni ako odrazavaju ukupan broj konsultativnih odbora koje su osnovale
sve opstine. Ako se analizira Izvestaj o funkcionisanju skupstina opstina za 2022.
godinu?¢, ispada da je tokom 2022. godine samo 11 opstina osnovalo konsultativne
komisije. Ovi podaci ne odrazavaju ta¢no da li postoje konsultativni odbori koje su
osnovale druge opstine tokom prethodnih godina, ili da je samo 11 opstina osnovalo
ove odbore. Takode, ne postoje objavljeni podaci o rezultatima rada ovih odbora, pa se
ne moze izvesti tacan zakljucak o efektu i rezultatima njihovog rada.

Buduc¢i da je mandat konsultativnih odbora 4 godine sa pravom ponovnog izbora na
drugi mandat®’, navedeni podaci o njihovom formiranju su relativni.

Sto se ti¢e prirode ovih komisija, ZLS ostavlja prostor za tumacenje da li su oni obavezni
ili ne. Iz tog razloga, nisu sve kosovske opstine osnovale takve komisije. Ocenjuje se da
je uspostavljanje i funkcionisanje ovih komisija u veéini opstina na Kosovu bilo
izazovno i da nije postignuto njihovo uspesno koris¢enje kao mehanizma za
ukljuc¢ivanje gradana u proces donosenja odluka. Na osnovu podataka dobijenih od
opstina iz upitnika ove analize, ¢ini se da je od 10 opstina koje su prijavile osnivanje
konsultativnih odbora, samo 7 od ovih opstina prijavilo da su konsultativni odbori
izvestavali skupstinu o pitanjima kojima se bave ti odbori. Stavige, samo 5 opétina koje
su osnovale konsultativne komisije su izvestile da su opstinski odbori objavili izvestaje
o radu odbora.

Organizacije civilnog drustva koje prate rad opstina identifikovale su da su neki od
razloga za njihovo nefunkcionisanje vezani za ,politizovanost, nedostatak volje i
nepriznavanje zakonskih prava, ne samo od strane gradana ve¢ i od strane samih
opstinskih zvani¢nika”3%

Osnivanje Saveta Sela, Naselja i Gradske Cetvrti

Lokalni saveti su izabrani organi koji na organizovan nacin predstavljaju zajednicu
jednog ili vise sela, naselja i gradskih cetvrti. Podzakonskim aktima, opstine su duzne
da osnuju odredeni broj lokalnih saveta u zavisnosti od broja stanovnika®.Dalje,
Administrativno Uputstvo postavlja standarde za sastav lokalnih saveta (5-9 ¢lanova).

3 MALS, Izvestaj o funkcionisanju skupstina opstina 2022, str. 13, dostupno: https:/ /mapl.rks-gov.net/é&p-
content/uploads /2023 /07 /Raporti-i-funksionimt-te-KK-2022-020-291-2023.pdf.

37 Supra 31, ¢lan 9.

38 Inicijativa za napredak - INPO, Konsultativni odbori - u funkciji dobrog upravljanja na Kosovu”, Urosevac,
Avgust, 2018, str. 7, dostupno: https:/ /inpo-ks.org/ép-content/uploads /2018 /08 / Komitetet-
Konsultative-final.pdf.

% Administrativno Uputstvo (MALS) br. 02/2019 za organizaciju, funksionisanje i saradnju opstina sa
selima, naseljnim mestima i urbanim naseljima.
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Ovi saveti imaju ¢etvorogodisnji mandat, dok je saradnja opstine sa savetima odredena
posebnim sporazumom (¢lan 9), tako da treba da se fokusira na sledeca pitanja:
urbanisticko i ruralno planiranje; vodosnabdevanje, regulacija kanalizacije,
odvodnjavanje; zdravstvo; zastita Zivotne sredine; turizam; javni prostori i groblja;
kulturne i sportske aktivnosti; itd. S tim u vezi, predsednik opstine i predsjedavajuci
Skupstine duzni su da najmanje dva puta godiSnje odrZavaju sastanke sa ovim
savetima. Administrativno Uputstvo je takode regulisalo pravo na nadoknadu ¢lanova
Saveta, u iznosu ekvivalentnom iznosu obaveznih komisija, ali koje se ne moze
nadoknaditi viSe od 6 sastanaka odrzanih tokom godine.

Iako zakonski okvir u ovoj oblasti detaljno reguliSe nac¢in osnivanja, kao i procedure i
¢lanska prava lokalnih saveta, podaci o njihovoj delatnosti govore o teSkodama u
funkcionisanju i ostvarivanju ciljeva zbog kojih su osnovani. Prvo, zvani¢ni podaci
pokazuju da ovi saveti nisu formirani u svim opstinama. Prema podacima iz 2019.
godine, lokalni saveti su osnovani u 26 opstina, tako da skoro polovina opstina nije
osnovala nijedan savet. Dalje, u izvestajima se tvrdi da njihova aktivnost nije u skladu
sa minimalnom stopom odrzavanja sastanaka. Samo tokom 2021. godine ostvaren je
zakonski kriterijum da lokalni saveti odrze 6 sednica u toku godine po stopi od
37,58%4%0. Sto se tice sastava saveta, primetan je nedostatak jednake zastupljenosti
polova, pri ¢emu prema podacima za 2019. godinu u vecini ovih saveta nije bilo Zena na
rukovodeéim pozicijama. Dok podaci IzvesStaja o uc¢inku opstine za 2022. godinu
pokazuju da samo 6,66% clanova lokalnog saveta ¢ine Zene*. Ova ¢injenica predstavlja
zabrinjavajucu situaciju zastupljenosti Zena u lokalnim saveta, iako je funkcija ovih
saveta da ukljuce zajednicu u donosenje odluka. Shodno tome, vecina Zena i dalje nije
uklju¢ena u lokalne procese. Sto se ti¢e primene odredbe kojom se defini§u sporazumi
opstine sa lokalnim savetima, iz upitnika sa opStinama proizilazi da nijedna od 18
opstina koje su odgovorile na upitnik nije sklopila sporazum sa lokalnim savetima.
Shodno tome, ova odredba je ostala nesprovedena.

40 MAPL, Izvestaj o ucinku opstina za 2021 godinu, str. 44.
4 Upravo, str. 35.
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IV. REZIME NALAZA

Transparentnost, javni sastanci i konsultacije

Zakonodavstvo na snazi stvara solidnu pravnu osnovu za regulisanje javnih
sastanaka, javnih konsultacija o projektima i opstinske transparentnosti uopste.
Opstine generalno ispunjavaju obavezu organizovanja dva sastanka sa
gradanima u skladu sa ZLS, ali je uceS¢e gradana na javnim sastancima ostalo
veoma nisko.

Iako su opstine pocele da slede razlicite prakse susreta sa gradanima, ¢ak i putem
elektronskih sredstava komunikacije, interesovanje gradana za ucesc¢e na ovim
sastancima nije poraslo.

Implementacija zakonskih obaveza od strane opstina u vezi sa javnim
konsultacijama za opstinske projekte ostaje nepotpuna. Samo 60% opstina je
koristilo platformu za objavljivanje opstinskih akata za javne konsultacije.
Opstine rade veoma dobro u pogledu organizovanja sastanaka za budzetska
saslusanja sa gradanima. Postoji veoma pozitivan trend povecanja broja
budzetskih sastanaka u svim opstinama.

Opéstine imaju veoma nizak nivo objavljivanja rezultata javnih konsultacija.
Opstine su ostvarile znacajan napredak u pogledu sprovodenja zakonskih
obaveza za obezbedivanje javnog pristupa informacijama, podacima i zvani¢nim
dokumentima.

Peticija

ZLS ne definise zakonske rokove za razmatranje predstavki, dok podzakonski
akti ne reguliSu posebno regulisanje rokova za razmatranje predstavki.

Opéstine su primile relativno mali broj peticija poslednjih godina.

U podzakonskim aktima postoji nejasna mesavina izmedu peticije i gradanskih
inicijativa.

Gradanske inicijative

ZLS definiSe pravni osnov za gradanske inicijative, ali ne postoji posebna uredba
o postupku administracije inicijative i njihovog razmatranja od strane opstine.
Administracija procesa prikupljanja potpisa i njihove verifikacije nije razjasnjena
nijednim podzakonskim aktom.
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e Gradanska inicijativa kao mehanizam uce$¢a gradana u donosSenju odluka je
teSko primenljiva, zbog visokih kriterijuma potrebnih za dobijanje potpisa
gradana.

Iniciativa za smenu predsednika

e Inicijativa za smenu predsednika opstine je prakti¢no tesko ostvariva, zbog kvote
od 20% upisanih biraca za pokretanje postupka.

e Do 2023. godine nije postojao dovoljan pravni osnov za operacionalizaciju
mehanizma inicijative za smenu predsednika opstine, a ovaj mehanizam nije
koristen ni u jednoj opstini.

Lokalni referendum

e lako ZLS utvrduje mogucénost organizovanja lokalnog referenduma o odredenim
pitanjima, zakonski okvir za organizovanje referenduma nedostaje.

e U nedostatku kompletnog zakonskog okvira, do sada nije koris¢en ovaj
mehanizam lokalne demokratije.

Konsultativni odbori

e Zakonski osnov koji bliZze reguliSe osnivanje, rad, organizaciju i ovlaséenja
konsultativnih odbora postoji i predstavlja stvarnu osnovu za njihov rad.

e Transparentnost rada konsultativnih odbora je veoma niska u svim opstinama.

e Prema dostupnim podacima, manje od 30% opstina je osnovalo konsultativne
komitete.

e Uloga konsultativnih odbora u izradi lokalnih politika je ogranicena.

Lokalni saveti

e Osnivanje, organizacija i nacin rada lokalnih saveta uredeni su na stvarnoj
pravnoj osnovi.

e Mehanizam saveta sela , gradskih naselja i gradske cevrti nije u potpunosti
prisutan u svim opstinama.

e Osnovani lokalni saveti ne ispunjavaju zakonski kriterijum za organizovanje
najmanje Sest (6) sastanaka u toku godine.

e Zene su drasti¢no nedovoljno zastupljene u lokalnim savetima u opstinama.
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V. PREPORUKE

Transparentnost, javni sastanci i konsultacije:

Opstine unapreduju dobre prakse za podizanje svesti medu gradanima o
vaznosti javnih sastanaka i konsultacija kroz kampanje podizanja svesti i
informativne materijale.

Opstine povecavaju efikasnu upotrebu elektronskih sredstva kako bi povecale
ucesce i interesovanje gradana za sastanke i konsultacije.

Opstine unapreduju platforme za proaktivno objavljivanje informacija,
dokumenata i zvani¢nih podataka kako bi povecale transparentnost i pristup
gradana javnim informacijama.

Centralni nivo da obezbedi stalnu podrsku i obuku za opstine za punu primenu
zakona i pravila za javne konsultacije o nacrtima akata.

Opstine aktivnije unapreduju koriscenje elektronske platforme za javne
konsultacije i objavljuju rezultate konsultacija.

Peticija i Gradanske Inicijative:

Zavrsiti podzakonske akte za odredivanje zakonskih rokova za razmatranje
predstavki i poboljSati jasno¢u u pravilima njihovog razmatranja od strane
opstina.

Podzakonski akti treba da se posebno bave mehanizmom peticije i gradanskom
inicijativom.

Inicijative za smenu Predsednika:

Revizija potrebne kvote za pokretanje procedura za smenu predsednika kako bi
se gradanima olaksalo ucesce.

Izrada zakonske osnove za odredivanje uslova i procedura za inicijative za
smenu predsednika.

Lokalni Referendum:

Izrada zakonskog okvira za organizovanje lokalnih referenduma i definisanje
jasnih procedura za njihovo koriséenje.

Centralni nivo vlasti treba da ponudi podrsku opstinama da efikasno koriste
referendumske mehanizme za konsultovanje gradana o odredenim pitanjima.
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Konsultativni Odbori i Lokalni Saveti:

Stvoriti mehanizme za podrsku opstinama da uspostave konsultativhe odbore i
poboljsati transparentnost rada konsultativnih odbora.

Opstine da identifikuju prakse za stimulisanje raznovrsnog uceséa u
konsultativnim odborima i lokalnim saveta, ukljuc¢ujué¢i marginalizovane grupe i
druge manjinske grupe.

Opéstine treba da stvore mehanizme za administrativhu podrsku radu lokalnih
saveta, da unaprede ucesée i ispunjavanje zakonskih kriterijuma za sastanke
lokalnih saveta.

Opstine da identifikuju prakse za stimulisanje raznovrsnog uces¢a kako bi se
povecala zastupljenost iskljucenih grupa, uklju¢ujuci Zene, u lokalnim saveta.
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VI. ANEKS 1 - Upitnik sa opsStinama

1. Da li odrzavate periodicne (najmanje dva puta

godisnje) javne sastanke sa gradanima?

2. Na koji nac¢in odrzavate sastanke? OpisSite bilo koji
poseban obrazac ako ga implementirate u svojoj opstini
i pokaZite zasto je taj obrazac uspesan.

3. Kako informiSete gradane o javnim sastancima?
Opisite sredstva koji se koriste za obavestavanje
Javno informisanje i javnosti.

konsultacije 4. Da li smatrate da su ovi metodi/sredstva za
informisanje javnosti dovoljni?

5. Da li se na javnim sastancima vodi zapisnik na kome
se evidentiraju komentari, zahtevi, predlozi gradana?

6. Kako se reSavaju zahtevi gradana na javnim
skupovima koje organizuju opstine?

7. Napisite komentar: Zasto mislite da je malo
interesovanja gradana za javne sastanke?

1. Da li ste primili peticije gradana tokom 2022/23 ili
prethodnih godina?
2. Ako da, koliko peticija ste primili?

Pravo na peticiju

3. Ako jeste, kakva je bila njihova priroda?
4. Ako je tako kako su te peticije obradene iu kom
vremenskom roku ste ih resavali?

1. Koliko je inicijativa gradana bilo u vasoj opstini
tokom 2022-2023. godine?

Gradanska inicijativa 2. Da li mislite da je predlozeni procenat visok ili nizak?
Opisite razloge za svoju procenu ili bilo koje preporuke
koje moZete imati u vezi sa ovom temom.

1. Da li je bilo slucajeva da su gradani vase opstine
trazili referendum?

Referendum 2. Ako jeste, koliko ste zahteva dobili i opiSite zahteve za
koje je trazen referendum.

3. Da li smatrate da je neophodan poseban Zakon o




I c-cr

Inicijativa za smenu 1. Da li ste ikada dobili zahtev za smenu predsednika?
predsednika 2. Ako jeste, kako je obraden ovaj zahtev?

1. Koliko aktivnih savetodavnih odbora postoji u vasoj

= sl T opstini?
onsuftativinl 0¢bort 2. Da li se objavljuju izvestaji o radu ovih komisija?

3. Da li ovi odbori odgovaraju Skupstini?

1. Da li je vaSa opstina imala dogovor sa selima,
naseljima i gradskim cetvrti?
2. Ako jeste, koliko od ovih sporazuma je u potpunosti

Sela, naselja i gradske
cetvrti

sprovedeno, a koliko ih nije sprovedeno? Dajte detaljnije
opise ako smatrate da je potrebno.

3. U kom obliku je opstina pruzila podrsku kroz ove
sporazume?

Opstine koje su ucestvovale u upitniku ovog izvestaja su: Opstina Decani, Glogovac,
Urosevac, Kosovo Polje, Dakovica, Gnjilane, Grac¢anica, Kac¢anik, Klina, Mamus$a, Novo
Brdo, Pe¢, Podujevo, Prizren, Stimlje, Srbica, Suva Reka i Lipjani.
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Administrativno Uputstvo (MALS) Br. 06/2018 o Minimalnim Standardima Javnih
Konsultacija u Opstinama.

Nacrt Administrativnog Uputstva za Transparentnost i Ucesée Gradana u Lokalnoj
Samoupravi (2023).

Administrativno Uputstvo (MALS) Br. 01/2016 za Proceduru Osnivanja, Organizovanja
, Ovlasc¢enja Konsultativnih Odbora u Opstinama.



VI. ANEKS 3 - Spisak skraéenica

EK

ZLS
MALS
NVO
SUUO
AU
UNMIK

KDU

Evropska Komisija

Zakon o Lokalnoj Samoupravi

Ministarstvo Administracije Lokalne Samouprave
Nevladine Organizacije

Sistem Upravljanja U¢inkom Opstina
Administrativno Uputstvo

United Nations Mission in Kosovo

Kancelarija za Dobro Upravljanje
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