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ZAHVALNOST

Priru¢nik o otvorenoj lokalnoj samoupravi i javnoj etici na Kosovu* razvio je
Savet Evrope u okviru projekta “Promovisanje lokalne demokratije”, koji sprovodi
Kongres lokalnih i regionalnih vlasti u okviru aktivnosti saradnje Saveta Evrope na
Kosovu*.

Delove Priru¢nika, kao $to su domaci kontekst, zakonodavstvo, smernice, dobra
praksaizakon o predmetima pripremio je Kosovski Demokratski Institut, nevladina
organizacija, ogranak Transparensi InterneSenela. Medunarodni kontekst i
standarde obrazlozio je Tim Hjuz, uz doprinos Dzefa Lovita, viSih eksperata u
oblasti dobrog upravljanja i demokratije. Sveukupnu koordinaciju ovog Priru¢nika
obezbedila je Odeljenje za saradnju i spoljne odnose Sekretarijata Kongresa
lokalnih i regionalnih vlasti Saveta Evrope.

Priru¢nik je deo serije Priru¢nika specifi¢nih za zemlje koje imaju za cilj o¢uvanje i
deljenje naucenih lekcija i najboljih praksi identifikovanih tokom implementacije
projekata saradnje. Za vise informacija o raznim Prirucnicima pogledajte alatku
bE-Open koju je razvio Kongres kako bi podrzao sve aktere lokalne i regionalne
uprave u njihovim naporima da unaprede kvalitet lokalne demokratije u svojim
selima, gradovima i regionima, kao i svakog gradanina zainteresovanog za javnu
etiku, odgovornost, transparentnost i u¢esée gradana.

*Sve reference na Kosovo, bilo da se radi o teritoriji, institucijama ili stanovnistvu, u ovom tekstu e se razumeti u potpunoj
saglasnosti sa Rezolucijom 1244 Saveta bezbednosti Ujedinjenih nacija i bez prejudiciranja statusa Kosova.
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PREDGOVOR

Vlasti mogu biti efikasne samo ako uzivaju poverenje gradana i odrzavaju to poverenje u
sopstvenu opredeljenost da pruzaju usluge i sprovode one sektorske politike koje sluze na
dobrobit samim gradanima. Otvorene lokalne vlasti i visok nivo javne etike predstavljaju
klju¢ za izgradnju poverenja u institucije vlasti. Lokalne vlasti, opstine i drzavni sluzbenici
koji u njima rade, kao i izabrani predstavnici imaju jednu od klju¢nih uloga u negovanju i
odrZavanju mera za izgradnju poverenja i participativhog dono3enja odluka zato sto uzivaju
odreden stepen autonomije u pogledu raspodele resursa, imaju posrednicku ulogu u odnosu
na centralne vlasti i obi¢no predstavljaju mesto prvog susreta izmedu gradana i njihovih
izabranih predstavnika. Profesionalizam i integritet izabranih zvani¢nika lokalnih vlasti i
lokalnih uprava i njihova sposobnost da funkcionisu transparentno, responzivno i odgovorno
preduslov su za pruzanje pravi¢nih, ravnopravnih i pojacanih usluga gradanima. S tih razloga
izabrani predstavnici lokalnih i regionalnih vlasti moraju sluZiti kao uzori na koje ¢e se ljudi
ugledati u oblasti javne etike, transparentnosti, odgovornosti i participativnog odlucivanja.

Da bi ispunili tu ulogu, izabrani predstavnici moraju biti odlicno upuéeni u nacela i
standarde na kojima pociva javna etika. Osim toga, oni treba da razumeju zakone koji su na
snazi i mehanizme i institucije preko kojih se ti zakoni sprovode na lokalnom nivou. Vlasti
takode treba da podignu svest u javnosti kako bi i ona shvatila svoja zakonska prava i kako
bi znala kome se treba obratiti kada se upucuje neka prituzba.

Medutim, ne mozemo da prenebregnemo ¢injenicu da su lokalne vlasti, kao i svaki javni
organ, podlozne korupciji, a ona predstavlja jednu od najveéih pretnji za legitimnost
demokratskih institucija, dok istovremeno ugroZava nivo poverenja koji gradani mogu
uzivati u svoje predstavnike i javne funkcionere. Nedostatak transparentnosti i manjkavosti
na planu javne etike problemi su s kojima se suo¢avamo na svim nivoima vlasti, uklju¢ujudi
lokalni i regionalni nivo. Ti problemi podrivaju pruzanje usluga gradanima i privrednim
subjektima i predstavljaju pretnju za univerzalni pristup osnovnim uslugama i pretnju
odrzivom lokalnom privrednom razvoju. Borba protiv korupcije treba da bude dugoro¢ni
prioritet lokalnih i regionalnih vlasti i njihovih udruzenja. Usaglasena preventivna akcija
i pracenje rizika od korupcije sustinski su vazni i nezaobilazni za ekonomski razvoj,
poboljsanje Zivotnih uslova i povecanje poverenja gradana.

Kada decentralizacija vlasti i finansijskih resursa napreduje, kvalitet lokalne uprave postaje
jo$ znacajniji. Stoga je, uporedo sa uvodenjem i doslednom primenom krivi¢cnopravnih
odredaba protiv korupcije, presudno vazno da se promovisu javna etika, transparentnost,
odgovornost i participativno odlucivanje kako bi se smanijio rizik od korupcije i kako bi se
podstaklo poverenje gradana u lokalne i regionalne vlasti.

Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Saveta Evrope preduzeo je odlu¢an korak u pravcu
promovisanja etickog upravljanja time 3to je 1999. godine doneo Evropski kodeks
ponasanja za politicki integritet izabranih predstavnika na lokalnom i regionalnom nivou. U



novembru 2018.jedna savetodavnagrupa je preispitala tajkodeksion je potom usvojen kao
Evropski kodeks ponasanja svih lica koja ucestvuju u lokalnom i regionalnom upravljanju.
U azuriranom tekstu autori se bave novim izazovima, ukljucujuci nove oblike komunikacije,
uticaj digitalne tehnologije i potrebu da se postuje privatnost podataka, kao i da se prosiri
obim primene tog kodeksa na sve aktere koji su ukljuceni u lokalno i regionalno upravljanje
kako on ne bi vaZio samo za izabrane funkcionere.

U prioritetima za 2021-2026," Kongres naglasava vaznost promovisanja kvaliteta lokalne
i regionalne demokratije i ucestvovanja gradana. U isto vreme, Kongres posvecuje
paznju izazovima koji proisticu iz pandemije kovida 19 i naglasava potrebu za radom na
prilagodavanju i svim onim aktivnostima koje ¢e biti primerene novonastaloj situaciji,
uklju¢uju¢i odgovarajuce socijalne, ekonomske i politicke promene. U tematske
prioritete Kongresa spada takode smanjenje drustvenih nejednakosti i obezbedivanje da
digitalizacija i veStacka inteligencija pojacavaju uces¢e gradana. Kongres naglasava da
lokalne i regionalne vlasti treba da budu glavni akteri promena i isti¢e da su borba protiv
korupcije i klijentelizma, kao i ucestvovanje gradana u procesima odlucivanja, vazni za
valjano funkcionisanje lokalnih i regionalnih demokratija.

Kongres je ¢vrsto reden da odrzi svoje sveobuhvatno, dugoro¢no angazovanje na planu
sprecavanja korupcije i u tom duhu je ustanovio polozZaj predstavnika za promovisanje
javne etike i sprecavanje korupcije na lokalnom i regionalnom nivou. Objavljivanje ovog
priru¢nika i naSa namera da aktivno promovise njegovu prakti¢nu primenu predstavljaju
jo$ jedan izraz nase odlucne reSenosti da narednih godina upravo to predstavlja prioritetnu
aktivnost.

Menjaju se stavovi i oCekivanja nasih gradana u pogledu javne uprave. Da bismo obnovili
i odrzali poverenje u drzavnu upravu, moramo uspostaviti delotvorne mehanizme
za sprovodenje standarda etickog ponasanja i puno postovanje i povinovanje tim
standardima. Sprecavanje korupcije, smanjenje rizika od korupcije i razvoj delotvornih,
odgovornih i transparentnih institucija na svim nivoima klju¢ne su komponente pravi¢nih
i inkluzivnih drustava.

Imajuci to na umu, Priru¢nik o otvorenoj lokalnoj upravi i javnoj etici namenjen je lokalnim
vlastima, gradonacelnicima, lokalnim odbornicima i drzavnim sluzbenicima kako bi im
predstavljao podrsku u njihovim naporima za poboljsanje kvaliteta lokalnog upravljanja
u selima, varoSicama gradovima u kojima zive. Priru¢nik pruza lokalnim vlastima prakti¢ne
smernice kada je re¢ o transparentnosti i uces¢u gradana, identifikuje relevantne
medunarodne standarde i domace zakonodavstvo i pruza primere iz sudske prakse i dobre
prakse koje mogu da primenjuju i promovisu sve lokalne vlasti.

Andreas Kifer (Kiefer)
Generalni sekretar
Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti Saveta Evrope




SVRHA I STRUKTURA
PRIRUCNIKA

Transparentnost i uceS¢e gradana klju¢ni su pojmovi u razvoju dobrog
upravljanja. Oba ta pojma pomazu da se stvore uslovi u kojima gradani mogu
da shvate i vrednuju odluke koje vlast donosi u njihovo ime i da se osigura da
se potrebe i stavovi gradana uzimaju u obzir u procesima odlucivanja.

Delotvorna primena sredstava za promovisanje transparentnosti i
ucestvovanje gradana u kombinaciji sa pojatanom odgovornos¢u i javhom
etikom mogu pomodi da se iskorene korupcija i zloupotrebe vlasti. Oba ta
pojma takode sluze generisanju pozitivhog i podsticajnog impulsa za jacanje
poverenja u javno upravljanje.

Naposletku, oni pomaZzu vlastima da se oslanjaju na vestine, znanje i iskustvo
gradana kako bi omogucile da se odluke donose na osnovu $to veéeg broja
pouzdanih informacija, da se rano identifikuju negativni uticaji ocekivanih
bududih sektorskih politika, da se izraZzenije ovlada odlukama koje proisteknu
iz takvih procesa i pruzanje efikasnijih usluga javnih sluzbi.

Priru¢nik o lokalnoj upraviijavnoj etici na Kosovu* ima za cilj pruzanje podrske
lokalnim vlastima u njihovim naporima da poboljsaju kvalitet lokalnog
upravljanja u skladu s nacelima evropske Povelje o lokalnoj samoupravi (ETS
br. 122) i dodatnim Protokolom uz nju o pravu na ucestvovanje u poslovima
lokalne vlasti (CETS br. 207). Lokalne vlasti tako dobijaju praktican vodi¢ za
oblast javne etike i odgovornosti, transparentnosti, u¢estvovanja gradana i
borbe protiv korupcije zasnovan na nacelima i smernicama Saveta Evrope;
Priru¢nik se u potpunosti oslanja na medunarodne standarde i primere
modela zakonodavstva.

Da bi ispunio svoju svrhu kao prakti¢an referentni vodic za pruzanje podrske
lokalnim vlastima u njihovom svakodnevnom radu, Priru¢nik o otvorenoj
lokalnoj upravi i javnoj etici na Kosovu*sadrzi konkretne informacije o
domacim zakonima o borbi protiv korupcije i navodi primere mehanizama i
alata koji se primenjuju radi povisenja standarda javne etike i odgovornosti,
transparentnosti i uCestvovanja gradana. Priru¢nik sadrzi konciznu procenu
najdominantnijih rizika od korupcije i navodi ¢itav niz primera dobre prakse
u uvodenju i sprovodenju javne etike i nacina funkcionisanja otvorene vlasti.

Primena mehanizama sadrzanih u Priru¢niku takode ¢e pomodi lokalnim
vlastima da doprinesu ostvarivanju Ciljeva odrzivog razvoja Ujedinjenih nacija
(SDGs)? iz Agende odrzivog razvoja za 2030,® konkretno ciljeva broj 5. (rodna



ravnopravnost), br. 11. (odrzivi gradovi i zajednice), br. 16. (mir, pravda i jake
institucije) i br. 17. (partnerstvo za ciljeve). U tom pogledu otvorena lokalna
vlast bice snazan pokretac produbljivanja opredeljenja za dobro upravljanje u
kontekstu odrzivog razvoja.

Prirucnik je strukturisan tako da ima Cetiri glavna poglavlja:
Poglavlje 1. - Javna etika i odgovornost

U tom poglavlju naglasavaju se vaznost javne etike i odgovornosti i izazovima
s kojima se ona suocava na Kosovu*. Tu se predocava sustinska uloga koju
javna etika i odgovornostimaju u uspostavljanju delotvornog, transparentnog
i participativnog upravljanja.

Poglavlje 2. - Transparentnost

U tom poglavlju uvode se mehanizmi transparentnosti koji su odabrani tako
da predstave mnostvo razlicitih pristupa samoj transparentnosti. U kracem
izvestaju o svakom od tih mehanizama nalazi se uvodni opis i ukazuje se u
osnovnim crtama na medunarodne standarde. Tome slede cetiri odeljka
u kojima se rezimiraju klju¢ni domaci zakoni u toj oblasti i predstavljaju se
prakticne smernice i najbolja praksa koji mogu sluziti kao primeri lokalnim
vlastima u njihovim naporima da pojacaju transparentnost.

Poglavlje 3. - U¢estvovanje gradana

U tom poglavlju predstavlieno je pet mehanizama za ucestvovanje
(participaciju) gradana, koji su odabrani tako da se predstavi sva razlicitost
pristupa ucestvovanju gradana. U skladu sa istom strukturom koja je
primenjena u prethodnom poglavlju, i ovde se prvo navodi uvodni opis svakog
takvog mehanizma, a potom sledi opsti pregled relevantnih medunarodnih
standarda. U zavrdna cetiri odeljka rezimiraju se klju¢ni domaci zakoni i
predstavljaju se politicke smernice i najbolja praksa koji mogu sluziti kao
primeri lokalnim vlastima u njihovim naporima za podsticanje i poboljsanje
inkluzivnog u¢estvovanja gradana.

Poglavlje 4. - Rizici od korupcije

U tom poglavlju uvode se naj¢esdi rizici od korupcije koji su identifikovani
na Kosovu*i rezimiraju se relevantni medunarodni standardi za borbu protiv
korupcije, pored domaceg pravnog okvira koji je primeren svakom obliku
korupcije. Potom slede primeri sudske prakse i dobre prakse u vezi sa svakim
navedenim tipom korupcije.




1 Poglavije

JAVNA ETIKA 1 ODGOVORNOST

Uvod

Javna etikaiodgovornost sustinski su vazni pojmovi na kojima pociva delotvorna lokalna
ili regionalna vlast. Ti pojmovi se odnose na kulturu, procese, strukture i pravila, koji
zajedno obezbeduju da oni koji su na javnoj funkciji postupaju u Sirem javnom interesu,
a ne u svom, sebi¢nom interesu. To je sustinska odlika dobrog upravljanja i vazno je da
javna etika i odgovornost budu postovani i da na njih motre merodavne organizacije.

Etika otelotvoruje pravila koja definiSu ponasanje javnih funkcionera* kako bi se
obezbedilodajavnostbudetretirana postenoiravnopravno.Etikapomaze funkcionerima
da donose bolje odluke u javhom interesu i pomaze ljudima da vrednuju odluke koje
javni funkcioneri donose u njihovo ime.

Javna odgovornost obezbeduje da funkcioneri otvoreno snose odgovornost za odluke
koje donose u ime javnosti. Ako nema javne etike i odgovornosti, mogu da napreduju
korupcija i nesavesno obavljanje duznosti. Kao 5to je istaknuto u zavrsnom poglavlju
ovog teksta, korupcija nanosi Stetu pojedincu, drustvu, privredi i vlasti u ¢itavom nizu
aspekata. Pridavanje prioritetnog znacaja javnoj etici i odgovornosti moze pomoci da
se sprece najgori ekscesi modi i da se podstaknu lokalne vlasti da donose odgovornije i
pravednije odluke.

Cak i tamo gde korupcija nije endemska, nepostojanje javne etike i odgovornosti moze
korozivno delovati na poverenje javnosti u vlast, javne institucije i funkcionere. lako je
odnos izmedu javne etike i odgovornosti slozen, dosledna i blagovremena primena i
jednog i drugog moze pomodi u izgradniji i jaCanju poverenja izmedu javnosti i vlasti.

Osim toga, javna etika i odgovornost mogu doprineti pozitivnom okruzenju tamo gde se
shvata da gradaniidruge zainteresovane strane doprinose kvalitetu procesa odlucivanja.
U kombinaciji sa alatima za u¢es¢e gradana, javna etika i odgovornost mogu pomoci da
se osigura da li¢na iskustva, stru¢nost, znanje i nadzor gradana uvecaju vrednost odluka
koje donose vlasti i javni funkcioneri i osnaze te odluke.

Izabrani predstavnici treba da budu svesni procesa nadzora nad prijavama imovine i
treba da znaju koji organ na koji nacin i kakve sankcije moze da primeni ako funkcioner
podnese laznu ili nepotpunu prijavu. Izabrani predstavnici duzni su da znaju pravila
kojima se ureduje pitanje uzbunjivanja i treba da budu upuceni u to koji funkcioner
ili funkcioneri snosi odgovornost za razmatranje prituzbi uzbunjivaca i njihovih prijava
pogresnog postupanja i malverzacija. Lokalne vlasti duzne su da obezbede obuku
uz rad za novoizabrane predstavnike i da omoguce redovnu obuku za osveZavanje
znanja namenjenu svim izabranim funkcionerima. Znanje i razumevanje pravnog i
institucionalnog okvira sustinski su vazni da bi izabrani predstavnici mogli da uspeju u
svojoj ulozi uzora politickog integriteta.



Naposletku, javna etika i odgovornost predstavljaju klju¢ za poboljSanje javnih sluzbi
zato $to javne sluzbe, koje su u vecoj meri responzivne i odgovorne pred gradanima,
mogu samo koristeci njihove uvide, ideje, energiju i nadzor da rade bolje za dobrobit
ljudi i zajednice u celini.

Kada se sve to zajedno sagleda, jasno je da javna etika i odgovornost pomazu da se
osigura da proces odlucivanja i opredeljivanja sredstava bude pravi¢an, efikasan i
delotvoran, sto pomaze procvatu demokratije, privrede i drustva. U tom cilju Kongres
lokalnih i regionalnih vlasti Saveta Evrope doneo je Evropski kodeks ponasanja za
sva lica koja su uklju¢ena u lokalno i regionalno upravljanje® kako bi ohrabrio lokalne
i regionalne vlasti i udruzenja lokalnih i regionalnih vlasti da kreiraju odgovarajuce
obrazovne programe za upravljanje integritetom i da primene savetodavne usluge kako
bi pomogli zaposlenima da identifikuju potencijalna podrucja etickog rizika i situacije
sukoba interesa i da znaju kako da prevazidu takve situacije.

Transparentnostiucestvovanje gradana vazni su mehanizmiza promovisanje javne etike
i odgovornosti u centralnoj i lokalnoj vlasti. U nedavnom izvestaju Evropskog komiteta
regiona pod nazivom ,Sprecavanje korupcije i promovisanje javne etike na lokalnom
i regionalnom nivou u zemljama Isto¢nog partnerstva” utvrdeno je da je upravo
nedostatak transparentnosti predstavljao glavnu slabost svih razmatranih slucajeva.’
U ovom priru¢niku navodi se Sirok spektar mehanizama transparentnosti i gradanskog
ucestvovanja koje lokalne i regionalne vlasti mogu da usvoje.

Opstidomaci kontekst

Kosovo* se jo$ uvek nalazi u procesu izgradnje stabilnih i transparentnih upravljackih
struktura i institucija. Medutim, nedovoljno ujednacen nivo etike prilikom izvr$avanja
njihovih duznosti i dalje predstavlja jedan od najvecih izazova izgradnji uprave koja je
u skladu sa principima javne etike (tj. integritet, zakonitost, objektivnost, odgovornost,
transparentnost, postenje, postovanje i predvodenje). Prema Savetu Evrope’ javna etika
je srce demokratije i dobrog upravljanja, na svim nivoima vlasti” a integritet je jedan
od njenih osnovnih principa i kamen temeljac dobrog upravljanja. Pa ipak, nijedna
institucija nije imuna na krsenje eti¢ckog kodeksa i zato su neeti¢ke interakcije javnih
i privatnih aktera moguce u svim fazama politickog procesa. Za suocavanje sa ovim
izazovom potreban je pristup koji ¢e obuhvatiti ¢itavo drustvo i ¢itavu vlast.

U prethodnom periodu na Kosovu* pomanjkanje profesionalne etike bilo je ociglednije
u javnoj upravi, postupcima javne nabavke i finansiranju politickih stranaka. Kosovo*
je 2019. godine donelo Zakon o organizovanju i funkcionisanju drzavne uprave i
nezavisnih agencija.? Ovaj zakon daje prostor za uspostavljanje efikasnije uprave koja
postuje principe transparentnosti. Pored principa transparentnosti, ovim zakonom
se javna uprava obavezuje i da prilikom odlucivanja postupa profesionalno i politicki
neutralno. Lokalna uprava je uredena Zakonom o lokalnoj samoupravi.’ Tokom 2019.
godine je bilo poboljsanja u radu lokalnih vlasti. Kosovske* opstine su pokazale
spremnost da povecaju transparentnost svojih uprava. Zbog takve njihove spremnosti,
transparentnost je povecana 12% u odnosu na 2018. godinu.™




Netransparentnost u postupcima javne nabavke je i dalje problem. U ovim postupcima
nepravilnosti su jo$ uvek ¢este i podlozni su korupciji. Tokom 2019. godine, Agencija za
borbu protiv korupcije je prijavila 3est novih slu¢ajeva koji su se odnosili na korupciju u
javnim nabavkama."

Medutim, Kosovo* ima jedan broj zakona ciji je cilj povecanje transparentnosti i javno
odgovornost. U te zakone spada: Zakon o pristupu javnim dokumentima,'? Zakon
o prijavljivanju, poreklu i kontroli imovine visih javnih funkcionera i o prijavljivanju,
poreklu i kontroli poklona svih javnih funkcionera', kao i Zakon o javnim nabavkama.™
Clanom 5. Zakona o spre¢avanju sukoba interesa pri vr$enju javne funkcije, funkcioneri
se obavezuju da svoju funkciju vrie u skladu sa relevantnim zakonom i kodeksom
ponasanja. U stavu 1. tog ¢lana navode se principi etickog ponasanja javnih sluzbenika.
U njemu se kaze da su funkcioneri duzni da svoju funkciju obavljaju posteno, savesno,
nepristrasno, da ¢uvaju autoritet funkcionera i institucije i da jacaju poverenje javnosti
u instituciju.’

1.1. KODEKSI ETICKOG | PROFESIONALNOG PONASANJA

Eticki kodeksi utvrduju osnovna nacela kojih se moraju pridrzavati drzavni sluzbenici,
kao Sto su integritet, nesebicnost i otvorenost. Kodeks ponasanja se oslanja na
eticki kodeks radi formulisanja standarda i prakse koju treba primeniti u posebnim
okolnostima koje su karakteristicne za odredenu instituciju.

Kodeksom ponasanja utvrduju se konkretni standardi profesionalnog ponasanja koji
se ocekuju u vecini situacija i daju se smernice javnim funkcionerima za postupanje
u takvim situacijama. Pored toga, kodeksi ponasanja unose transparentnost i javnu
odgovornost u nacin funkcionisanja vlasti.

Medunarodni standardi

Dobro koncipirani eti¢ki kodeksi i kodeksi ponasanja pomoci ¢e da se ispune sve veca
ocekivanja javnosti, privrednika i civilnog drustva u pogledu vece transparentnosti
i integriteta vlasti i stavi¢e teziste aktivnosti vlasti na to da se obezbede visoki eticki
standardi medu javnim funkcionerima i izabranim predstavnicima. Kao takvi, eticki
kodeksi i kodeksi ponasanja mogu predstavljati podrsku razvoju poverenja izmedu
javnosti i institucija vlasti i funkcionera. Vazno je da postoje kodeksi ponasanja i za
drZavne sluzbenike i za izabrane funkcionere, kao i da se obezbede obuka i usmeravanje
da bi se osiguralo to da svi funkcioneri u potpunosti razumeju znacenje pravila kodeksa.
Treba jasno propisati disciplinske mere i sankcije i treba ih dosledno primenjivati u
slu¢aju nepovinovanja odredbama kodeksa.

Slede¢e medunarodne konvencije i standardi odnose se na eticke kodekse i kodekse
profesionalnog ponasanja:



Preporuka Komiteta ministara Saveta Evrope o kodeksima ponasanja javnih
funkcionera'®i o Evropskom kodeksu ponasanja za sva lica uklju¢ena u lokalno
i regionalno upravljanje'’ predstavljaju referentne tekstove za lokalne i regionalne
vlasti u Evropi kada je re¢ o obezbedivanju politickog integriteta.

Smernice Komiteta ministara Saveta Evrope o javnoj etici'® sadrze u jednom
jedinom dokumentu precis¢ena osnovna nacela, standarde i preporuke Saveta
Evrope u toj oblasti, tako da su obuhvacene sve kategorije javnih funkcionera, bilo
da suizabrani,imenovaniilizaposleni. Smernice se dopunjuju Vodi¢em javne etike:
Prakticni koraci za primenu javne etike u javnim organizacijama.' Taj vodi¢ je
zivi dokument koji sadrzi studije slucaja i primere iz drzava ¢lanica Saveta Evrope.

Preporuka OECD o javhom integritetu®® prebacuje teziSte sa ad hok politike
integriteta na bihevioralniikontekstualni pristup zasnovan nariziku, gde se naglasak
stavlja na negovanje kulture integriteta u celom drustvu.

Dokument Organizacije Transparency International o primeni delotvornih
etickih standarda u vlasti i drzavnoj sluzbi?' sadrzi prakticne mehanizme za
institucionalizaciju visokih standarda etni¢kog integriteta za izabrane funkcionere
i drzavne sluzbenike.

Domaci kontekst

U ovom trenutku Kosovo* nema jedinstveni eticki kodeks i kodeks ponasanja koji bi
uredivao ponasanje javnih funkcionera.Bez obzira nato, postoji pravni okvir koji se sastoji
od Zakona o drzavnoj sluzbi?? i Pravilnika o kodeksu ponasanja drzavnih sluzbenika?: cija
je svrha da se uredi to ponasanje. S obzirom na vaznost tih kodeksa, svaka institucija i
javni organ na Kosovu* doneo je sopstveni eticki kodeks i kodeks ponasanja. Postovanje
ovih kodeksa je veoma vazno da bi gradani dobijali javne usluge na najbolji moguci
nacin, i da bi se povecala transparentnost i odgovornost javne uprave na Kosovu*. Pored
toga, ti kodeksi sami po sebi povecavaju profesionalnost javne uprave i grade poverenje
gradana u rad javne uprave. Osim toga, pravni okvir na Kosovu* predvida da Agencija
za borbu protiv korupcije u€estvuje i ima savetodavnu ulogu u izradi eti¢kih kodeksa u
javnom i privatnom sektoru.**

Zakonodavstvo

Poglavlje VIl Zakona o drzavnoj sluzbi Kosova* definise Principe i uslove profesionalnog
ponasanja drzavnih sluzbenika. Medutim, s obzirom na vaznost profesionalnog
ponasanja i etike u javnoj upravi, Kosovo* je donelo Pravilnik o kodeksu ponasanja
drZavnih sluzbenika. Cilj ovog pravilnika je da se utvrde pravila ponasanja za sve drzavne
sluZzbenike na Kosovu*ida se podigne nivo javne svesti o tome kako bi drzavni sluzbenici
trebalo da se ponasaju u obavljanja svojih duznosti. Ovim pravilnikom utvrduju se
temeljni principi koje drzavni sluzbenici treba da postuju prilikom pruzanja javnih
usluga. Naime, moraju da se pridrzavaju principa zakonitosti, nediskriminacije, obaveze
da odgovore na zahteve, delotvornosti i efikasnosti, odgovornosti, nepristrasnosti i




profesionalne nezavisnosti, transparentnost, izbegavanja sukoba interesa i jednakih
sansi za sve zajednice i rodove.” KrSenje pravila i principa utvrdenih u ovom pravilniku
bi imalo za rezultat disciplinske mere protiv javnog funkcionera u skladu sa vaze¢om
zakonskom regulativom.?

Smernice

Pored zakona o drzavnoj sluzbi i Pravilnika o kodeksu ponasanja drzavnih sluzbenika,
javni organi i institucije Kosova* su doneli sopstvene kodekse ili pravilnike ponasanja i
etike. Na primer, Skupstina Kosova* je donela Kodeks ponasanja skupstinskih poslanika.?”
| Sudski savet Kosova* je usvojio Kodeks profesionalne etike za sudije koji ima za cilj
uredivanje pravila i ponasanja sudija na Kosovu*.2® | Ustavni sud je doneo Kodeks
ponasanja za sudije® sa principima za usmeravanje i uredivanje njihovog ponasanja.
Savettuzilaca je doneo Kodeks etike i profesionalnog ponasanja za tuzioce.**Nalokalnom
nivou vlasti, svaka opstina je donela eticki kodeks kojim se ureduje ponasanje i vladanje
njihovih sluzbenika. Uprkos solidnom pravnom okviru koji ureduje ponasanje drzavnih
sluzbenika, nema podataka o tome kako se on zapravo primenjuje ni o institucionalnim
mehanizmima kojima se obezbeduje njegova implementacija.

Na osnovu Zakona o disciplinskoj odgovornosti sudija i tuzilaca, kada sudija ili tuzilac
ne postupa u skladu sa Kodeksom ponasanja, to se smatra povredom sudijske duznosti.
U tim situacijama, sudija cini disciplinski prekrsaj.>' Disciplinski postupak se vodi pred
Sudskim savetom Kosova* ili Savetom tuzilaca Kosova*.*

Dobra praksa

Opstina UroSevac je 2020. godine donela sopstveni Eticki kodeks ¢iji je cilj da se
uredi ponasanje opstinskih sluzbenika kako bi se odrazila profesionalna i moralna
etika opstine. Svrha ovog Kodeksa je da se razvije organizaciona kultura u opstini i
da se promovisu osnovni eticki principi. Prema ovom Kodeksu, opstinski sluzbenici
su obavezni da svoje duznosti obavljaju u skladu sa vaze¢im zakonima i uvek treba
da postupaju na osnovu javnog interesa, a ne na osnovu li¢nih ili partijskih interesa.
Ovim kodeksom ureduju se i pravila odevanjaiizgleda opstinskih sluzbenika tako sto
se utvrduju pravilni na¢ni oblac¢enje tokom radnog vremena. Prema ovom kodeksu,
svakom javnom funkcioneru koji postupi suprotno odredbama iz ovog Kodeksa
odreduju se disciplinske mere u skladu sa vaze¢im zakonom. Da bi se obezbedila
primena ovog Kodeksa, Skupstina opstine Urosevac je osnovala Komisiju za eticki
kodeks. U mere za krsenje odredbi eti¢ckog kodeksa spada javni ukor i kazna u iznosu
od najvise 15% plate u periodu od najvise tri meseca.*



1.2. MEHANIZMI PRITUZBE

Mehanizmi prituzbe omogucuju gradanima da upute povratne informacije
javnim vlastima o standardu usluga koje dobijaju. Prituzbe su vazan mehanizam
odgovornosti koji omogucuje drzavnim sluzbenicima i izabranim funkcionerima
da identifikuju mesta na kojima se javne usluge pruzaju neefikasno, neefektivno i

neravnopravno. Kada takvi mehanizmi dovedu do hitnog i delotvornog reSavanja
prituzbi, oni mogu pomoci da se stvore uslovi za povecano poverenje gradana u
drzavnu upravu.

Medunarodni standardi

Da bi se obezbedilo poverenje u mehanizme, lokalne vlasti treba da se postaraju da
razmotre i reSe svaku prituzbu bez odlaganja i sveobuhvatno. Mehanizmi za podnosenje
prituzbi mogu postati pristupacniji ako se primeni pristup ,sve na jednom mestu’, tako
da gradani vise ne budu primorani da traze pomoc¢ po razli¢itim kancelarijama i posecuju
razne veb-sajtove.

Ako se vlast opredeli za pristup koji je u ve¢oj meri proaktivan kako bi sprecila ponavljanje
sli¢nih uzroka prituzbi, onda ti Zalbeni mehanizmi mogu da joj pomognu da identifikuje
nove pristupe pruzanju usluga i da poveca ucestvovanje gradana. Da bi se to postiglo,
valjalo bi zalbene mehanizme kombinovati sa periodi¢nim procenama pruzanja usluga,
uklju€ujudi koris¢enje anketa javnog mnjenja i razmenu iskustava i instrumenata s
drugim lokalnim vlastima kako bi se podstakla Sira primena dobre prakse i kako bi se
oprobali i testirali razni instrumenti i alati.

Ne postoje konkretni medunarodni standardi za mehanizme za podnosenje prituzbi
kada je re¢ o javnim uslugama. Medutim, mehanizmi i postupci za odgovaranje na
prituZzbe inkorporirani su u medunarodno pravno jemstvo prava na ucestvovanje u
poslovima lokalne vlastii o tome postoji nekoliko izuzetno korisnih smernica i priru¢nika
organizacija civilnog drustva. Vidi, na primer:

Dodatni protokol uz Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi o pravu na
ucestvovanje u poslovima lokalnih vlasti (CETS No. 207)** sadrzi medunarodno
pravno jemstvo tog prava, uklju¢ujuéi pravo na uspostavljanje mehanizama i
procedura za reSavanje prituzbi, zalbi i sugestija gradana.

Zalbeni mehanizmi organizacije Transparency International: Referentni
vodi¢ kroz dobru praksu* utvrduje rukovodeca nacela i primere dobre prakse za
uspostavljanje i primenu zalbenih mehanizama koji predstavljaju bezbedan kanal
preko kojih gradani mogu da uzbune neku javnu ili privatnu instituciju ukazujudi na
rizike od korupcije ili slu¢ajeve korupcije.

Priru¢nik za zalbeni mehanizam Danskog saveta za izbeglice*® opisuje kako
treba uspostaviti Zalbeni mehanizam i kako upravljati njime.




Pregled zalbenih mehanizama u NVO zajednici koji je sacinila organizacija
World Vision, u kome je dat popis svih mehanizama i alata koje koriste razvojne
agencije za dobijanje prituzbi.?”

Domaci kontekst

Na Kosovu* je pravo na Zalbu i koris¢enje pravnih lekova ustavno pravo uredeno
Ustavom Kosova*.28 Koris¢enje pravnih lekova uredeno je Zakonom o opstem upravnom
postupku kojim se gradanima Kosova* omogucava da se ,ospore” resenja uprave za
koja smatraju da povreduju njihova prava i pravne interese. Medutim, gradani su zbog
dugackih sudskih postupka suoceni sa izazovom u ostvarivanju svojih prava i koris¢enju
tih mehanizama u praksi.

Ustav Kosova* uspostavlja Ombudsmana kao nezavisnu instituciju. Njegova uloga je da
organa javne uprave.* Nadleznosti i zaduzenja Ombudsmana uredeni su Zakonom o
Ombudsmanu.* Vaznost Ombudsmana je i dalje veoma velika s obzirom na ¢injenicu da
se mnogi gradani obracaju ovoj nezavisnoj instituciji radi zastite svojih prava i pravnih
interesa kada se drugi nacini pokazu neuspesnim.

Drugi vazan mehanizam koji je na raspolaganju gradanima za podnosenje zalbi i
re$avanje njihovih problema je Odbor za ljudska prava, rodnu ravnopravnost, nestala
lica i peticije u Skupstini Kosova*. U delokrug ovog odbora spada i saradnja sa
Ombudsmanom i razmatranje peticija koje su upucene Skupstini. Na ovaj nacin, svaku
peticiju najpre razmatra i analizira ovaj odbor. Najkasnije dve nedelje posle dana prijema
peticije, predsednik odbora je dostavlja odboru, istovremeno predlazuci vreme i nacin
pravnog resavanja ili odbacivanja te peticije. Ako odbor smatra da je peticija primerena,
u okviru reSavanja te stvari predsednik odbora moze da ima ovlas¢enje da o njoj govori
na plenarnom zasedanju Skupstine.*'

Zakonodavstvo

Na Kosovu* je koris¢enje mehanizama za zalbe uredeno Zakonom o opstem upravnom
postupku.*? Cilj ovog zakona je da se zastite prava i pravni interesi ljudi kada organa
javne uprave pruzaju usluge od javnog interesa. Ovaj zakon je primenjiv uvek kada
neki javni organ, tokom vrienja svojih javnih ovlas¢enja, donese reSenje o pravima,
obavezama ili legitimnim interesima nekog lica; zaklju¢i administrativni ugovor, ili vrsi
svoje nadleznosti putem drugacije upravne radnje.®®

Zakonom su predvideni slededi oblici pravnih lekova: upravna Zalba, administrativni
prigovor i ponavljanje postupka. U svom Poglavlju 2. ovaj zakon ureduje Citav postupak
upravnih Zalbi. Utvrduju se opsta pravila za PODNOSENJE Zalbe na upravna re$enja
i uslovi koje zalba mora da ispuni da bi bila dopustena. U Poglavlju 3. ureduje se
administrativni prigovor koji se ulaze protiv nekog realnog akta ili neizvrenja realnog
akta koje je stranka trazila. kona¢no, Poglavlje 4. se odnosi na ponavljanje postupka, pod
odredenim uslovima, ukoliko stranka nije ulozZila zalbu u zakonom utvrdenom roku.*



Smernice

Na pocetku 2021. godine, jos uvek nema nikakvih nacionalnih niti lokalnih smernica
o mehanizmima za Zalbe. Mogudi razlog za nepostojanje takvih smernica je to $to se
Zakonom o opstem upravnom postupku detaljno ureduje podnosenja zalbi i upravljanje
njima.

Dobra praksa

Kosovski demokratski institut / Transparency International Kosovo*, je izmedu juna
i septembra 2020. godine podneo Sest zahteva za pristup javnim dokumentima i
informacijama iz Univerzitetsko-klinicko-bolni¢ckog centra Kosova*. Potvrdeno
je telefonom da su ovi zahtevi primljeni. U skladu sa Zakonom o pristupu javnim
dokumentima,* javne institucije su obavezne da reSenje o prihvatanju ili odbijanju
zahteva izdaju u roku od sedam dana, a nereagovanije javne institucije u ovom roku
se smatra negativnim odgovorom. U ovom slucaju, zakonski rok nije ispunjen i KDI/
Tl je ulozZio zalbu Ombudsmanu sa zahtevom da on odluci o dopustenosti KDI/TI-
ovog pristupa javnim dokumentima u skladu sa zahtevom. Ombudsman je dao
pozitivan odgovor.

1.3. MEHANIZMI ZA RESAVANJE PRITUZBI | ZALBI

Mehanizmi za reSavanje prituzbi i zalbi (Grievance redress mechanisms — GRM)
instrumenti su koji omogucuju da se ode dalje od samog prijema zalbe jer utvrduju
druge kanale za povratne informacije koje gradani mogu koristiti kao GRM da bi se
obratili institucijama vlasti i opStinama izrazavajudi svoju zabrinutost zbog uticaja
sektorskih politika i nacina njihove primene na same gradane. Onda kada sektorska
politika neke javne sluzbe pogada interese gradana ili kada neka odluka organa
centralne ili lokalne vlasti izazove zalbe jednog dela gradana, zainteresovane strane

mogu da koriste sistem za reSavanje zalbi i prituzbi koji uspostave sluzbe vlasti i
lokalni opstinski organi da bi izneli svoje prituzbe i Zalbe. Ti mehanizmi se ne koriste
kao zamena sudskog ili revizorskog sistema, niti se koriste za formalnu istragu; isto
tako, ne postoji odgovarajuc¢i mehanizam za izrazavanje prituzbi i Zalbi zbog radnji
koje su potencijalno kriminalne, kao Sto su slucajevi korupcije. GRM je predviden
iskljucivo za saradnicko reSavanje prituzbi i zalbi.

Medunarodni standardi

Mehanizmi za reSavanje prituzbii zalbi predstavljaju uslugu koja se ostvaruje u direktnom
kontaktu i gradani je koriste za delotvorno reSavanje svojih prituzbi i/ili zalbi. Osim toga,
poslovne organizacije mogu koristiti GRM za ublaZzavanije rizika po svoje poslovanje i u
tom smislu GRM moze prerasti u hitan i delotvoran mehanizam za reSavanje sporova
kako bi se stvar resila vansudskim putem.




Delotvorni mehanizmi za reSavanje zalbi i prituzbi mogu posluziti tome da se identifikuju
obrasci korupcije i nesavesnog obavljanja duznosti i za utvrdivanje sektorske politike za
sprecavanje korupcije. Da bi se osigurao vedi pristup, vazno je podici nivo svesti javnosti
o GRM i pruziti besplatne savete gradanima o formulisanju zalbi i prituzbi i o tome kako
da postupe, odnosno koje korake treba da preduzmu kada traze da se neka njihova
zalba resi.

Standarde za Zalbene mehanizme uglavnom su utvrdile medunarodne organizacije kao
$to su Svetska banka, Azijska banka za razvoj (ADB), Organizacija za ekonomsku saradnju
i razvoj (OECD), Program za razvoj Ujedinjenih nacija (UNDP) i Evropska komisija. Ti
standardi su uglavnom vezani za utvrdivanje pravnog okvira za zastitu prava gradana.
Predstavljeni su u slede¢im vodi¢ima i smernicama:

Pouzdanost javnih sluzbi: Obezbedivanje prava gradana* iz dokumenta OECD
u kome su utvrdena prava gradana koja treba Stititi kroz pravni okvir koji utvrduju
drZavne institucije.

OECD, Preporuka Saveta o rukovodenju u javnim sluzbama i sposobnosti,
OECD/LEGAL/0445% — preporuka sadrzi 14 nacela i definise responzivnost javnih
usluga.

Kako uputiti Zalbu na nivou EU, dokument Evropske komisije*® je broSura u
kojoj je ukazano kakvu mogucnost gradani imaju da stupe u kontakt sa nadleznim
organima i podnesu prituzbu Evropskoj komisiji.

Smernice koje su razvile medunarodne institucije u vezi sa zastitom prava gradana
tokom sprovodenja nekog poslovnog projekta obuhvataju lzgradnju kapaciteta
ADB za zalbene mehanizme.”

Domaci kontekst

Mehanizmi sudske zastite spadaju u instrumente koji se koriste da se osigura da javni
organi snose odgovornost prema gradanima. Cesto se nazivaju i ,pravni lekovi” i njima
se pribegava u situacijama kada javni organ donese akt koji na bilo koji nacin negativno
uti¢e na prava gradana. Kosovo* nema aktuelni zakon kojim se ureduju mehanizmi
pravne zastite niti postupci tih mehanizama. Medutim, slu¢ajevi u kojima upravni
akt javnog organa direktno ili indirektno ugrozava neko lice su predvideni Zakonom
0 upravnim sporovima.® Ovim zakonom se ureduju nadleznosti, sastav i poslovnik
suda koji se koristi prilikom odlucivanja o zakonitosti upravnih akata. Prema ¢lanu 18.
tuzilac u upravnom sporu moze da bude fizi¢ko ili pravno lice, Ombudsman i druga
udruzZenja i organizacije koje Stite javni interes. U svim tim slucajevima, ostec¢eni mogu
da podnesu zZalbu nadleznom sudu, a mogu da traze i vanrednu reviziju pravne odluke
pred Vrhovnim sudom Kosova*.

Situacija u 2021. godini u Kosovo* je takva da ne postoji upravni sud koji bi se posebno
bavio upravnim sporovima. Medutim, u Osnovnom sudu u Pristini, Odeljenje za upravna
pitanja je nadleZzno za reSavanje upravnih sporova na Citavoj teritoriji Kosova*. Ovo



odeljenje sudi u upravnim sporovima i donosi prvostepenu odluku na osnovu tuzbi
podnesenih protiv pravosnaznih upravnih akata i drugih pitanja utvrdenih Zakonom o
upravnim sporovima.’' S obzirom na ¢injenicu da postoji samo jedno odeljenje za ¢itavu
teritoriju Kosova*, gradanima je tesko da rese svoje probleme. Pristup ovom odeljenju
nije lak i putovati iz razli¢itih delova Kosova* da bi se podnela zalba mnogim gradanima
nije uvek racionalno niti izvodljivo. To je dovelo do toga da jedan broj gradana ne reSava
svoje probleme i ne dobija naknadu za Stetu koja im je nanesena.

Zakonodavstvo

Naknadu za Stetu ureduje Zakon o upravnim sporovima. Zakonom se ureduje upravni
spor pred sudom u slu¢ajevima kada strana podnese tuzbu protiv upravnog akta. U ovom
zakonu se navodi da se upravni spor pokrece zahtevom ili tuzbom. Ovim zakonom se
oste¢enima daje pravo da traze naknadu Stete koja im je ucinjena izvrSenjem upravnog
akta. Pored naknade Stete, tuzilac ima pravo da zahteva i povracaj oduzetih stvari.>?

Smernice

lako u ovom trenutku nema smernica kojima se ureduju mehanizmi pravne zastite na
Kosovu*, njegove institucije mogu da pocnu sa koris¢enjem najbolje medunarodne
prakse. Prema dokumentu organizacije Transparency International ,Zalbeni mehanizmi
- referentni vodic za dobru praksu”®3, delotvorni zalbeni mehanizmi su klju¢no sredstvo
za otkrivanje i spre¢avanje korupcije i drugih zloupotreba. Sto pre institucije Kosova*
zaokruze delotvoran zalbeni mehanizam za podnosenje prituzbi, to je snazniji potencijal
za jaCanje njihovog kredibiliteta i reputacije.

Dobra praksa

Kosovo* je osnovalo Agenciju za besplatnu pravnu pomo¢.>* Putem ove Agencije,
besplatna pravna pomoc se pruza Sirom teritorije Kosova*. S obzirom na Cinjenicu da
ne moze svako sebi da priusti pravnu pomo¢, Kosovo* je uspostavilo ovaj mehanizam
koji bi pomogao gradanima da dobiju pravnu pomo¢ koja im je potrebna. Besplatna
pravna pomoc se pruza u razli¢itim postupcima, kao sto su parnicni, krivi¢ni upravni
i prekrsajni postupci. Besplatna pravna pomo¢ se pruza i za pravne informacije i
savete u vezi sa pravnim postupcima, prikupljanjem dokumenata i svom drugom
tehnickom pomodi koja se odnosi na kompletiranje predmeta i predstavljanje u
gradanskim, krivi¢nim, upravnim i prekrsajnim postupcima.>® Tokom 2019. godine,
5.539 gradana je dobilo besplatnu pravnu pomo¢, od ¢ega su preko 90% besplatnih
pravnih usluga pruzili sluzbenici Agencije, a advokat je zastupao oko 8% korisnika. *¢




1.4. ZASTITA UZBUNJIVACA

Korupcija i druge akcije koje su Stetne po javni interes, izmedu ostalog i po javno
zdravlje, u vecoj meri su zastupljene u organizacijama koje ne poseduju kulturu
transparentnostiinadzora. Uzbunjivac je osobakojaiznese informacije o nezakonitim
ili neetickim radnjama u nekoj privatnoj ili javnoj organizaciji, a prava uzbunjivaca
koji ukaze na stetnu radnju ili ¢injenje ili nec¢injenje koje moze ugroziti javni interes
treba da budu zasti¢ena zakonima o zastiti,uzbunjivaca” lako je uzbunjiva¢ najéesce

zaposleni u nekoj firmi, on isto tako moze biti i podizvodac, isporucilac, osoba na
neplac¢enoj praksi ili volonter. Zastita uzbunjivaca je vazna i u privathnom sektoru, ne
samo tamo gde oni mogu da otkriju podmicivanje javnih funkcionera ili praksu koja
je Stetna po zastitu zivotne sredine ili koja ugrozava javno zdravlje i bezbednost.

Medunarodni standardi

Vedina uzbunjivaca iznese svoju zabrinutost interno ili se obrati regulatornim ili
policijskim organima, a ne obra¢a se neposredno javnosti. Zastita uzbunjivaca i
organizaciona kultura koja daje prioritet transparentnosti i dijalogu doprinose
podsticanju odgovornosti, izgradnji poverenja u integritet vlasti i ohrabruje da se prijavi
nezakonito postupanje i korupcija. Zastita uzbunjivaca moze motivisati sluzbenike da
prijave Stetnu praksu, a da pritom ne strahuju od represalija i osnazuje transparentnost
i poverenje unutar organizacije kao i spolja, poverenje gradana u to da se etika postuje i
sprovodi i da se malverzacije otkrivaju i uklanjaju.

Prava uzbunjivac¢a mogu biti osnazena tako $to ce se podsticati jasni procesi i omogucavati
bezbedni poverljivi kanali za obelodanjivanje informacija. Treba uvesti i dosledno
primenjivati eksplicitne pravne lekove, uklju¢ujuéi kazne, kako bi se stalo na put represiji
protiv uzbunjiva¢a. Obuku sluZzbenika u odeljenjima za ljudske resurse u lokalnoj vlasti i
u vladinim agencijama treba dopuniti tako da se radi na podizanju svesti javnosti jer je to
jedini nacin da gradani i drzavni sluzbenici shvate pozitivne rezultate uzbunjivanja u smislu
odrzavanja konkretne materijalne vrednosti, poverenja u javne vlasti i kvaliteta usluga.

Postoje slede¢e medunarodne konvencije i standardi koji se odnose na zastitu
uzbunjivaca:

Stvaranje sveobuhvatnih i delotvornih mehanizama za zastitu onih koji Sire informacije
u javnom interesu predstavlja preporuku kako Ujedinjenih nacija i Saveta Evrope,” tako
i Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD).>®

U Rezoluciji Kongresa Saveta Evrope i Preporuci o zastiti uzbunjivaca: Izazovi i
mogucnosti za lokalne i regionalne viasti pozivaju se lokalne i regionalne vlasti da
ustanove i promovisu politiku zastite uzbunjivaca uz uspostavljanje odgovarajucih
internih i anonimnih kanala za prijavljivanje i da obezbede da postoje nezavisne
institucije koje suodredene zato danadziruiobraduju obelodanjivanjeinformacija.”®



Konvencija Ujedinjenih nacija protiv Korupcije® jedini je pravno obavezujudi
univerzalni instrument borbe protiv korupcije.

Podrsku tom instrumentu predstavlja Tehnicki vodi¢ za Konvenciju.*'

Direktiva EU o zastiti lica koja prijave krsenje prava Unije nalaZe vladama drzava
¢lanica da ispune minimalne standarde za uspostavljanje kanala za prijavljivanje i da
osiguraju pravnu zastitu uzbunjivaca.®?

Kriviécnopravna konvencija Saveta Evrope o korupciji (ETS No. 173)%3ima za cilj
koordinaciju u pogledu inkriminacije koruptivne prakse i poboljsanje medunarodne
saradnje u krivicnom gonjenju tih delikata.

Gradanskopravna konvencija Saveta Evrope o korupciji (ETS No. 174)5* utvrduje
zajedni¢ka medunarodna pravila za delotvorne pravne lekove namenjene licima
koja su pogodena korupcijom.

Domaci kontekst

Na Kosovu* pravni okvir kojim se ureduje zastita uzbunjivaca je dobro definisan i velikim
delom je u skladu sa medunarodnim standardima. Kosovo* je 2018. godine donelo
novi zakon kojim se ureduje zastita uzbunjivaca. Savet Evrope daje stalnu podrsku
institucijama Kosova* u oblasti uzbunjivanja i izrade novog zakona. Novi zakon o zastiti
uzbunjivaca je direktan rezultat Projekta Saveta Evrope za borbu protiv ekonomskog
kriminala (PECK I)%. Njime se prosiruje okvir za zastitu uzbunjivaca tako se obuhvata i
javni i privatni sektor. Zakon podrazumeva pristup na tri nivoa kako je to predvideno
standardima Saveta Evrope i donosi jasne procedure za zastitu uzbunjivaca.®

Uprkos ¢injenici da se kosovski* Zakon o zastiti uzbunjivaca® smatra najnaprednijim
zakonom u regionu,®® nedostaje njegova valjana primena. lako su u vise od 175 javnih
institucija odredeni sluzbenici koji ¢e reSavati prituzbe uzbunjivaca, treba ojacati
mehanizme za uzbunjivanje i zahteve u pogledu zastite. U vezi sa ovim pitanjem,
Savet Evrope je u oktobru 2020. godine odrzao sastanak sa predstavnicima organizacija
civilnog drustva (OCD) koje deluju u oblasti zastite uzbunjivaca. Cilj ovog sastanka je bio
da se razviju strateska partnerstva sa sektorom OCD kako bi se podrzalo uspostavljanje
funkcionalnog mehanizma za uzbunjiva¢e na Kosovu*.”

Ne samo da kosovski* uzbunjivaci nisu bili zasticeni, njih su i kaZznjavani zbog prijava
koje su podnosili. Murat Mehmeti je bio lider tima kosovskog* Odeljenja za poreske
istrage. Jedna od istraga je pokazala da je pre 2012. godine preko 300 kosovskih
preduzeca zahtevalo smanjenje poreza dostavljanjem laznih faktura koje su izdale lazne
kompanije. Mehmeti tvrdi da poreske utaje dostizu ,industrijski obim,” te da su kostale
kosovski* budzet milione evra. On je odlucio da to prijavi platformi za borbu protiv
korupcije Kallxo i da razotkrije tu Semu u BIRN-ovoj TV emisiji , Jeta ne Kosove.” Mehmeti
je protiv kompanija podneo krivi¢nu tuzbu Specijalnom tuzilastvu Kosova koje je onda
pokrenulo sopstvenu istragu. Zbog prijave koju je podneo, Mehmetiju je preéeno i
premesten je sa svog radnog mesta.”!




Zakonodavstvo

Od 2019. godine Kosovo* ureduje uzbunjivanje Zakonom o zastiti uzbunjivaca.”? Svrha
ovog zakona je da omoguci uzbunjivanje u vezi sa krSenjem zakona do kojeg dode u
javnom i privatnom sektoru, kao i da osigura zastitu tih uzbunjiva¢a.”? U ovom zakonu
uzbunjiva¢ se definiSe kao ,lice koje prijavi ili otkrije informacije o nekoj pretnji ili Steti
javnom interesu u kontekstu sopstvenog radnog odnosa u javnom ili privatnom sektoru
”7* Ovim zakonom utvrduju se pravila i procedure u vezi sa uzbunjivanjem, kao i prava
uzbunjivaca i obaveze javnih institucija i privatnih subjekata u pogledu uzbunjivanja.”®

Smernice

Zakon o zastiti uzbunjivaca predvida da Vlada Kosova*, na predlog Ministarstva prave,
mora da u roku od Sest meseci od datuma stupanja na snagu ovog zakona (koji je
stupio na snagu 23. novembra 2018. godine) donese podzakonski akt kojim ¢e utvrditi
proceduru za primanje i resavanje slucajeva uzbunjivanja.”® Uprkos ovoj odredbi, Vlada
jos uvek nije donela podzakonski akt.

U ¢lanu 17. obavezuje se i poslodavac, naime:

Il Poslodavacujavnom sektoru kojiima vise od 15 zaposlenih i poslodavac u privatnom
sektoru kojiimavise od 50 zaposlenih su obaveznida odrede odgovornog sluzbenika,
kaoida utvrdeiobjave interne procedure za prijem i reSavanje prituzbi uzbunjivaca.

Il Poslodavac mora da preduzme sve nuzne mere u pogledu uzbunjivanja, uklju¢ujudi
i zastitu relevantne dokumentacije i dokaza od nestanka, prikrivanja, preinacenja,
falsifikovanja ili drugih radniji koje imaju za cilj njihovo ostecenje ili unistenje.

Bl Poslodavac je obavezan da zastiti uzbunjivaca od svake stetne radnje i da preduzme
sve potrebne mere da prekine Stetne radnje i otkloni posledice Stetne radnje.

Projekat Evropske Unije / Saveta Evrope za borbu protiv ekonomskog kriminala na
Kosovu* (PECK Il), je objavio Priru¢nik za zastitu uzbunjivaca, koji donosi prakti¢ne
smernice kako za institucije, tako i za potencijalne uzbunjivace, u vezi sa prijavljivanjem
povreda i obradom prituzbi.””

Dobra praksa

Slucaj Abdulaha Tacija, nekadasnjeg blagajnika u ProCredit banci, je primer nacina
na koji se tretiraju uzbunjivaci ili kako bi mogli da budu tretirani ako podnesu
prijavu. On je 2015. godine otkrio informaciju koja je izazvala sumnje da je Direktor
za obrazovanje u opstini Prizren imao pravne koristi iz opstinskog budzeta. Nakon
objavljivanja ove informacije, protiv g. Co¢aja je pokrenut krivi¢ni postupak zbog
zloupotrebe sluzbenog polozaj i zbog toga $to je, izmedu ostalog, novac koristio
da plati rate kredita i kiriju. Banka ga je otpustila i protiv njega podnela krivi¢nu
prijavu zbog otkrivanja poverljivih informacija. Osuden je zbog otkrivanja bancinih
informacija i odredena mu je nov¢ana kazna od pet hiljada evra.”®



1.5. OBELODANJIVANJE: PRIJAVA IMOVINE | SUKOBI INTERESA

Obelodanjivanje je akt rutinskog objavljivanja i azuriranja posebne vrste informacija,
Sto ponekad nalaze zakon, kao sto su finansijski interesi javnih funkcionera. Time se
mogu podrzati mere za sprecavanje korupcije jer se zahteva da se rutinski objavljuju
podaci o imovini i interesima koji bi mogli predstavljati sukob interesa. Sukob

interesa nastupa ili se moze pretpostaviti da nastupa onda kada privatna imovina
ili interesi javnog funkcionera mogu nepropisno da uticu na sektorsku politiku i
odluke koje ti funkcioneri donose u vrsenju svoje zvanic¢ne funkcije.

Medunarodni standardi

Da bi se obezbedilo poverenje u mehanizme, lokalne vlasti treba da se postaraju da
razmotre i reSe svaku prituzbu bez odlaganja i sveobuhvatno. Mehanizmi za podnosenje
prituzbi mogu postati pristupacniji ako se primeni pristup ,sve na jednom mestu’, tako
da gradani vise ne budu primorani da traze pomoc¢ po razli¢itim kancelarijama i posecuju
razne veb-sajtove.

Ako se vlast opredeli za pristup koji je u ve¢oj meri proaktivan kako bi sprecila ponavljanje
sli¢nih uzroka prituzbi, onda ti Zalbeni mehanizmi mogu da joj pomognu da identifikuje
nove pristupe pruzanju usluga i da poveca ucestvovanje gradana. Da bi se to postiglo,
valjalo bi zalbene mehanizme kombinovati sa periodi¢nim procenama pruzanja usluga,
uklju€ujudi koris¢enje anketa javnog mnjenja i razmenu iskustava i instrumenata s
drugim lokalnim vlastima kako bi se podstakla Sira primena dobre prakse i kako bi se
oprobali i testirali razni instrumenti i alati.

Ne postoje konkretni medunarodni standardi za mehanizme za podnosenje prituzbi
kada je re¢ o javnim uslugama. Medutim, mehanizmi i postupci za odgovaranje na
prituZzbe inkorporirani su u medunarodno pravno jemstvo prava na ucestvovanje u
poslovima lokalne vlastii o tome postoji nekoliko izuzetno korisnih smernica i priru¢nika
organizacija civilnog drustva. Vidi, na primer:

Dodatni protokol uz Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi o pravu na
ucestvovanje u poslovima lokalnih vlasti (CETS No. 207)”° sadrzi medunarodno
pravno jemstvo tog prava, uklju¢ujuéi pravo na uspostavljanje mehanizama i
procedura za reSavanje prituzbi, zalbi i sugestija gradana.

Zalbeni mehanizmi organizacije Transparency International: Referentni
vodi¢ kroz dobru praksu® utvrduje rukovodeca nacela i primere dobre prakse za
uspostavljanje i primenu zalbenih mehanizama koji predstavljaju bezbedan kanal
preko kojih gradani mogu da uzbune neku javnu ili privatnu instituciju ukazujudi na
rizike od korupcije ili slu¢ajeve korupcije.




Priru¢nik za zalbeni mehanizam Danskog saveta za izbeglice®' opisuje kako
treba uspostaviti zalbeni mehanizam i kako upravljati njime.

Pregled zalbenih mehanizama u NVO zajednici koji je sacinila organizacija
World Vision, u kome je dat popis svih mehanizama i alata koje koriste razvojne
agencije za dobijanje prituzbi.®

Domaci kontekst

Prijavljivanje imovine, nepokretnosti i poklona predstavlja jedan od nacina borbe protiv
korupcije. Pored toga, prijavljivanje imovine je klju¢no sredstvo za obezbedivanje
transparentnosti i borbu protiv korupcije i za dalje omogucavanje kontrolisanja porekla
imovine. Od januara 2013. godine, neprijavljivanje imovine je prepoznato kao krivi¢no
delo. Pravilno procesuiranje neprijavljivanja imovine izuzetno je vazno u borbi protiv
korupcije na Kosovu*.22 Kosovo* je 2010. godine po prvi put usvojilo zakon koji regulise
ovo pitanje i od tada radi na razvijanju kulture znacaja prijavljivanja imovine i prihoda.
Tokom 2019. godine, skoro 99% javnih funkcionera je na vreme podnelo godisnje
prijave imovine. Bez obzira na ovako visok procenat, u 62 sluc¢aja su vodene istrage zbog
laznog prijavljivanja, a u ostalih 60 slu¢ajeva zbog nepravilnosti otkrivenih u prijavama
imovine.®

Zakonodavstvo

Zakon o prijavljivanju, poreklu i kontroli imovine visokih javnih funkcionera i o
prijavljivanju, poreklu i kontroli poklona svih javnih funkcionera regulise obavezu i
postupak prijavljivanja imovine i poklona javnih funkcionera.®® Javni funkcioneri na
osnovu ovog zakona imaju obavezu da Agenciji za borbu protiv korupcije prijavljuju
svoju imovinu, prihode i poklone, uklju¢ujuci i njihovo poreklo. Ove prijave mogu da se
podnose po preuzimanju duznosti, kao redovne godisnje prijave, na zahtev Agencije
za borbu protiv korupcije i po prestanku funkcije ili razreSenju.t® Sve prijave se 3alju
Agenciji za borbu protiv korupcije. Zakon o prijavljivanju i Zakon o Agenciji za borbu
protiv korupcije odreduju ovu agenciju kao jedini organ koji je nadlezan za ¢uvanje,
registrovanje i upravljanje ovim prijavama.

Clan 17 predvida sankcije za svakoga ko prekrii obaveze utvrdene ovim zakonom
i ne prijavi svoju imovinu i nepokretnosti u zakonskom roku. Ako takva krienja ne
predstavljaju krivicna dela, onda je u pitanju prekriaj javnog funkcionera, koji se
sankcioniSe nov€anom kaznom ¢ija visina zavisi od ucinjenog prekrsaja. Osim nov¢anih
kazni, mogu se izredi i druge zastitne mere, kao $to je zabrana vrSenja javne funkcije do
jedne godine.?” U slucajevima kada krsenje zakonskih odredbi predstavlja krivi¢no delo,
Agencija za borbu protiv korupcije podnosi krivi¢nu prijavu. U tom slucaju se primenjuje
¢lan 430. Krivicnog zakonika Kosova*. Ovaj ¢lan sankcionide lazne prijave i kao krivi¢no
delo. Osim novcane kazne, Zakonik predvida i kaznu zatvora i oduzimanje imovine.



Smernice

Trenutno ne postoje posebne smernice za prijavljivanje imovine i poklona. Medutim,
sam zakon daje uputstva i objasnjenja o tome $ta treba prijaviti i kada. Agencija za
borbu protiv korupcije priprema obrasce za prijavljivanje koji su svakome ko ima
obavezu prijavljivanja dostupni na internetu (www.akk-ks.org/deklarimi_i_pasuris/).
lako prijava obuhvata sve znacajne vrste prihoda i imovine funkcionera, a obrasci prijava
omogucavaju poredenje materijalnog stanja funkcionera od jedne do druge godine,
Agenciji za borbu protiv korupcije nedostaje ljudstvo, stru¢no znanje, tehnicki kapacitet
i zakonska ovlas¢enja za smislen nadzor.

Dobra praksa

Prijave imovine i poklona javnih funkcionera dostavljaju se Agenciji za borbu protiv
korupcije, koja ih registruje i Cuva. Prijave se objavljuju na njenoj zvani¢noj internet
stranici (www.akk-ks.org/deklarimi i pasuris/) i svako moze da im pristupi, Sto
povecava transparentnost i odgovornost. Medutim, javni funkcioneri ponekad ne
prijavljuju svoju imovinu na vreme ili nisu iskreni prilikom prijavljivanja imovine i
poklona; u takvim situacijama Agencija za borbu protiv korupcije pokrece postupak
za maniji prekrsaj ili podnosi krivicnu prijavu. Tokom 2018. godine, Fatmir Rudari,
odbornik u Skupstini opstine Podujeva, nije prijavio svoju imovinu i nepokretnosti u
periodu od 1.do 31.decembra 2017. godine. Osnovno tuziladtvo u Pristini je podiglo
optuznicu protiv njega zbog izvrienja krivicnog dela ,Neprijavljivanje ili lazno
prijavljivanje imovine, prihoda, poklona, drugih materijalnih koristi ili finansijskih
obaveza” On je priznao krivicu za to krivicno delo i Osnovni sud u Pristini ga je
osudio na kaznu zatvora od tri meseca i nov¢anu kaznu od 250 evra.®




2. Poglavije

TRANSPARENTNOST

Uvod

Nacelo transparentnosti primenjuje se kako bi se osiguralo da svi oni na koje se odnose
administrativne odluke imaju sveobuhvatne informacije o rezultatima i implikacijama
sektorskih politika i o procesu odlucivanja. Kada su informacije o politici, programima
i aktivnostima vlasti javno dostupne, gradani i lokalne zajednice mogu dobro da
razumeju postupke vlasti, da svoje izbore donose na osnovu ¢injenica o kojima su
informisani i da ucestvuju u lokalnim procesima odlucivanja. To takode omogucuje
izabranim funkcionerima, kako onima koji su u vlasti, tako i onima koji su u opoziciji, da
donose odluke na osnovu Cinjenica s kojima su upoznati i da vrSe delotvoran nadzor i
pozivaju izvrinu vlast na odgovornost za postupke koje preduzima. Pored toga, pristup
informacijama sustinski je vazan za novinare i predstavnike civilnog drustva kako bi
mogli delotvorno da obavljaju svoju funkciju ¢uvara javnog interesa i pozivaju vlasti na
odgovornost.

Lokalna vlast treba da stavi podatke na raspolaganje javnosti u pristupa¢nom formatu
i blagovremeno. To omogucuje gradanima i zainteresovanim stranama da ucestvuju
u procesima odlucivanja iz perspektive poznavalaca cinjenica i da nadziru i vrednuju
nacin na koji vlasti sprovode politiku i donose odluke kako bi mogli da pozivaju na
odgovornost javne funkcionere za mere koje preduzimaju. Transparentnost se postize
primenom ¢itavog niza mehanizama, sto je sve nadogradnja na pravo gradana na pristup
informacijama. To obuhvata obelodanjivanje finansijske aktive i interesa visokih javnih
funkcionera i izabranih funkcionera, kao i objavljivanje informacija u pristupa¢nom
formatu, u otvorenom kodu i tako da se mogu pretrazivati.

Prema definiciji koju je utvrdila Fondacija otvorenog znanja (Open Knowledge), ,otvoreni
podaci su podaci koji se mogu slobodno koristiti, ponovo koristiti i koje svako moze
da restribuira — uz jedini uslov da se ti podaci atribuiraju i da se Seruju u tom vidu"®
Prema tome, pojam otvorenih podataka po svom sadrzaju nadilazi dostupnost javnih
informacija i usredsreduje se na nacin njihove primene, $to donosi dodatne ekonomske,
socijalne i politicke koristi.®® Da bi se to moglo posti¢i, objavljeni podaci treba da budu
potpuni, trajni, da nisu ekskluzivni, ne smeju biti diskriminatorni, ne smeju predstavljati
predmet vlasnistva i moraju poticati iz primarnih izvora i moraju biti dostavljeni
blagovremeno i u formatima koji se mogu masinski ¢itati.!

Ogranicen pristup javnim informacijama negativno se odrazava na poverenje javnosti u
institucije, povecava potencijalne rizike od korupcije i ograni¢ava mogucnosti koje razne
zainteresovane strane imaju na raspolaganju za nadzor nad postupcima vlasti. Takvim
ogranic¢enim pristupom takode se osujecuju napori gradana i zainteresovanih strana da
ucestvuju u kreiranju politike ili da utvrduju politicke preporuke za pozitivhe promene
koje bi se zasnivale na dokazima i ¢injenicama. Praksa pokazuje da zakonsko uredenje



pristupa informacijama i valjano sprovodenje mera predstavljaju sustinski vazan cinilac
podsticajnog okruzenja za pristup gradana informacijama.

Smatra se da javne nabavke predstavljaju jednu od klju¢nih oblasti koja je podlozna
korupciji. Njihova vrednost iznosi oko 12% globalnog bruto domaceg proizvoda,®* a
u vecini privreda sa visokim dohotkom kupovina robe i usluga ucestvuje sa jednom
tre¢inom u ukupnoj javnoj potrosnji. Ukratko rec¢eno, javne nabavke su vazna oblast
potencijalne korupcije, dosluha i drugih vidova nezakonitog postupanja. Da bi se izbegli
rizici od korupcije u vezi s javnim nabavkama, u sve vecoj meri su dostupni elektronski
alati i platforme koji funkcionisu preko resenja zasnovanih na otvorenim podacima i
vlasti te instrumente koriste za reformisanje konkursne procedure koja se primenjuje u
slucaju javnih nabavki. U kombinaciji sa otvorenim ugovaranjem (to je ono ugovaranje
u kojem se sve ponude dostavljene na konkurs javno saopstavaju), ja¢anje potpuno
pristupacnog i javnosti dobro prikazanog procesa javnih nabavki otvara te tendere za
veci broj ucesnika i smanjuje prostor za praksu koja osujecuje zdravu konkurenciju i za
podmicivanje.

Drugi vazan cinilac nacela transparentnosti jeste otvorenost finansiranja politickih
stranaka i izbornih kampanja jer je veoma vazno da bira¢ko telo zna koji su izvori
finansiranja i na koji se nacin novac trosi kako bi moglo da donosi odluke zasnovane
na ¢injenicama i da razume koji finansijski, politicki ili drugi interesi pruzaju podrsku
odredenim kandidatima ili strankama. Transparentnost politi¢ckih donacija predstavlja
preventivnu meru koja sprecava da se u politici i u izbornim kampanjama koristi novac
potekao iz nezakonitih ili kriminalnih izvora.

Konacno, da bi se osiguralo da se drzavni resursi koriste ekonomi¢no, efikasnoi efektivno,
mora se obezbediti nezavisnost i institucionalni kapacitet tela odgovornog za spoljnu
reviziju. Sira javnost treba da ima moguénost da se upozna sa izvestajima i revizor je taj
koji treba da izda glavne preporuke. Spoljna revizija je vazna za identifikaciju krupnih
izazova u javnom sektoru, za povecanja transparentnosti i postignuca javnih institucija,
kao i za kreiranje politike koja ¢e biti ¢vrsto utemeljena na dokazima.

Opsti domaci kontekst

Kosovo* se od pocetka suocava sa izazovom borbe protiv korupcije i povecanja javne
transparentnosti. Nazalost, ta dva izazova imala su negativan uticaj na izgradnju
funkcionalnih institucija i uspostavljanje politicke stabilnosti. Transparentnost u
javnom sektoru je veoma vazna za izgradnju poverenja gradana u vladajuce institucije i
povecanje javne odgovornosti.

Ipak, u poslednjih nekoliko godina, na Kosovu* je doslo do razvoja i poboljsanja u
pogledu povecanja transparentnosti. Ovo se nalazi i u zakonskom okviru, jer Kosovo*
usvaja nove i menja postojece zakone da bi ih uskladilo sa evropskim zakonodavstvom
i medunarodnim standardima. Tako je Kosovo* 2019. godine usvojilo novi zakon o
pristupu javnim dokumentima koji regulise pravo pristupa javnim informacijama i
otvorenim podacima.




Treba napomenuti da je Kosovo* napredovalo u otvorenim podacima i e-upravi u cilju
postizanja transparentnosti. Naime, svaka javna ustanova i agencija, kao i svaka opstina
ima svojuinternet stranicu nakojoj objavljuje informacije o svojoj organizaciji, funkcijama
i aktivnostima. Ove internet stranice i platforme olakSavaju pristup informacijama
i podacima. Primer povecanja otvorenosti i transparentnosti je Skupstina Kosova*.
Dokument o politici, koji je pripremila organizacija,Open Data Kosovo” koji analizira nivo
transparentnosti, otvorenosti i odgovornosti zakonodavne vlasti, pokazuje da Skupstina
Kosova* postaje sve otvorenija i transparentnija prema gradanima. Tokom 2016. godine,
Skupstina Kosova* je zabeleZila rezultat od 60% u pokazateljima otvorenosti. On je 2017.
godine pao na 49%, $to je ocenjeno kao nezadovoljavajuce. Kosovo* je 2018. godine
bilo bolje rangirano zbog ukupne ocene od 73%, a Skupstina Kosova* je 2019. godine
dobila je ukupnu ocenu od 80,5% za otvorenost. Sto se ti¢e pristupacnosti, Skupstina
Kosova* dobila je 68% za nacelo pristupacnosti, sto predstavlja povecanje od 13% u
odnosu na prethodnu godinu. Skupstina Kosova* postigla je ukupno 88% sto se tice
nacela transparentnosti .

2.1. PRISTUP INFORMACIJAMA

Pristup informacijama je zakonsko pravo gradana da traze i da dobiju informacije
od javnih vlasti. Pristup informacijama se cesto utvrduje zakonom o slobodi
informisanja. Kao sastavnideo prava nasloboduizrazavanja, pristup informacijama je
ljudsko pravo. Kao sastavni deo prava na slobodu izrazavanja, pristup informacijama
predstavlja ljudsko pravo® i svako treba da ima pravo da pristupi informacijama

javnih organai javnih agencija u skladu s nacelom maksimalnog obelodanjivanja uz
set izuzetaka koji moze biti uzan i jasno definisan i srazmeran interesu koji ga pravda
(npr. razlozi bezbednosti ili zastita privatnosti podataka).

Medunarodni standardi

Pristup informacijama podrZava odgovornost, nadzor nad vlas¢u i pracenje korupcije.On
jeistotako presudno vazan za u¢estvovanje gradana u odlucivanju koje je utemeljeno na
dokazima i ¢injenicama i samim tim ima sustinsku vaznost za delotvorno funkcionisanje
demokratije. Slobodan pristup informacijama omogucuje civilnom drustvu da prati i
nadzire postupke lokalnih vlasti. Ono sluzi tome da se sprece javni funkcioneri koji su
spremni da zloupotrebe svoj polozaj i na osnovu njega se dobijaju podaci neophodni za
vodenije javne rasprave zasnovane na pouzdanim informacijama.

Proaktivno objavljivanje maksimalne koli¢ine informacija u vecini dostupnih formata
sluzi tome da se smanji potreba da gradani i akteri podnose pojedinaéne zahteve za
informacije. Pored toga $to treba da omoguce da maksimalna koli¢ina informacija bude
dostupna u elektronskom formatu, lokalne vlasti treba da ustanove prioritete i odrede
zvanic¢nike nadlezne za slobodu informisanja u svojim opstinama. Oni treba da pripreme
i objavljuju detaljne preporuke namenjene kako gradanima, tako i lokalnim vlastima
i da iznose jasne smernice o zalbenom postupku ako se ne izade u susret zahtevu za



predocavanje informacija. Takode je vazno analizirati zahteve gradana za odredene
informacije ako se takvom zahtevu nije izaslo u susret. Isto tako je vazno analizirati
zahteve za informacijama koje upuc¢uju sami gradani, a ne grupe zainteresovanih strana,
narocito je vazno pratiti tendencije i eventualna dupliranja zahteva kako bi vlasti potom
mogle proaktivno objavljivati takve informacije.

Pristup informacijama je sustinska komponenta jednog broja konvencija i standarda
protiv korupcije koji su navedeni u drugim delovima ovog priruc¢nika. Osim toga, pristup
informacijama lezi u osnovi jednog broja dokumenata UN o zastiti ljudskih prava. Sledeci
instrumenti se konkretno odnose na pristup informacijama:

Konvencija Saveta Evrope o pristupu zvani¢nim dokumentima (CETS No. 205)**
potvrduje utuzivo pravo na informacije.

Rezolucija i Preporuka Kongresa Saveta Evrope o transparentnosti i otvorenoj
vlasti*® pozivaju lokalne i regionalne vlasti da pojacaju koris¢enje otvorenih izvora
i evidencije o upravljanju, kao i da to objavljuju u razumljivom i pristupa¢nom
formatu koji omogucuje ponovno dalje koris¢enje.

Konvencija iz Arhusa® utvrduje prava u odlucivanju onda kada se te odluke odnose
na zivotnu sredinu, a osim toga podrazumeva i pristup informacijama.

Preporuka OECD-a Savetu o otvorenoj vlasti*® identifikuje dostavljanje informacija
na zahtev i proaktivne mere koje vlade preduzimaju radi Sirenja informacija kao
pocetni nivo participacije gradana.

U Rezoluciji br. 59. Generalne skupstine Ujedinjenih nacija, koja je usvojena
1946. godine, navodi se da je,sloboda informisanja osnovno ljudsko pravo”ida se u
¢lanu 19. Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima (1948) utvrduje da osnovno
pravo na slobodu izrazavanja obuhvata pravo da se ,traze, dobiju i dalje prenesu
informacije i ideje putem razli¢itih medija i bez obzira na granice”?

Direktiva 2003/98/EC o ponovnom koris¢enju informacija iz javnog sektora,
koja se danas naziva Direktiva o otvorenim podacima,'® a koja je ranije bila
poznata pod nazivom Direktiva PSI, podsti¢e drzave ¢lanice EU da u najvecoj
mogucoj meri $to vise informacija o javnom sektoru ucine dostupnim za ponovno
koris¢enje.

Domaci kontekst

Pristup javnim informacijama povecava transparentnost i odgovornost, povecava
ucesce gradana u postupcima odlucivanja i uti¢e na izgradnju poverenja izmedu
institucija i gradana. Pristup informacijama je na Kosovu* ustavno pravo zajemceno
Ustavom Kosova*, u kome se navodi da svako ima pravo na pristup javnim informacijama
i da su dokumenta koje poseduju javni i drzavni organi javna.'' Da bi primenilo ovo
ustavno pravo, Kosovo* ima vazedi Zakon o pristupu javnim dokumentima, koji ovo
pravo detaljno ureduje. Ovaj zakon je stupio na snagu 2019. godine i u odnosu na
stari zakon'® sadrzi izmene, kao $to su uvodenje principa proaktivnosti i objavljivanja




podataka, kao i osnivanje Agencije za informacije i privatnost. Zakon predvida dva
nacina za pristupanje javnim dokumentima: proaktivno, gde institucije imaju obavezu
da proaktivho objavljuju podatke, i na osnovu neposrednog zahteva'®. Ipak, ovo
pravo se ne postuje uvek u praksi. Gradani, civilno drustvo i mediji suocavaju se sa
teSkocama u obezbedivanju javnih informacija, podataka i dokumenata. Problem je u
neobjavljivanju javnih dokumenata i odbijanju da se dozvoli pristup tim dokumentima
kada se podnese takav zahtev. Balkanska istrazivacka mreza objavila je izvestaj o pristupu
javnim informacijama na Zapadnom Balkanu sa ciljem unapredenja transparentnosti
i odgovornosti javnih institucija prema gradanima. Tokom izvestajnog perioda, od
januara 2017. do juna 2019. godine, BIRN je javnim institucijama podneo 854 zvani¢na
zahteva za pristup javnim dokumentima. Od tog broja, 337 zahteva je poslato razli¢itim
institucijama na Kosovu* kao $to su opstine, ministarstva, Telekom Kosova, Tuzilacki
savet, Sudski savet, Kabinet predsednika, Kabinet premijera i Telo za reviziju nabavki.
Od ovog broja, 188 je odobreno, na 27 je delimi¢no odgovoreno, a 122 su odbijena.’®

Zakonodavstvo

Na Kosovu*, pravo na pristup informacijama regulisano je Zakonom o pristupu javnim
dokumentima,'® koji svakom licu garantuje pravo pristupa javnim dokumentima.
Ovo pravo obuhvata sve javne dokumente koje izrade, prime, ¢uvaju, ili kontrolisu
javne institucije. Javni dokumenti se definiSu kao ,svaki akt, ¢injenica ili informacija, u
elektronskom, zvu¢nom ili pisanom obliku, u vidu video ili audio snimka koje je proizvela
ili drzala javna institucija".'® Pristup javnim dokumentima se obavlja kroz proaktivno
objavljivanje javnih dokumenata od strane javnih institucija, $to svaka javna institucija
treba da ucini elektronskim putem na svojoj sluzbenoj internet stranici. Medutim, zakon
dozvoljavaiobjavljivanje u stampanom obliku, putem emitovanja ili u bilo kom drugom
obliku koji omogucava pristup najsiroj javnosti. Ovaj zakon zahteva da svaka javna
institucija otvori jednu zvani¢nu adresu e-poste za javnu komunikaciju i da postavi
jedno lice koje ¢e upravljati pristupom javnim dokumentima i kontrolisati ga.

U ¢lanu 10. ovog zakona navodi se da svako ima pravo na pristup javnim dokumentima
na zahtev. Javna institucija treba da u roku od 7 dana odluc¢i da li dozvoljava pristup
trazenom dokumentu. Ako ne donese odluku, njeno ¢utanje se smatra negativnim
odgovorom.'” Ako odluc¢i da odbije zahtev, ovakvo ograni¢avanje prava na pristup
javnom dokumentu treba da se sprovede u skladu sa nacelom srazmernosti.'® Pre nego
sto odbije neki zahtev, javna institucija treba da uradi ,test Stete i javnog interesa” kako
bi utvrdila da li je Steta naneta zasticenom interesu veca od javnog interesa za pristup
tom javnom dokumentu.'®

Ako javna institucija odbije zahtev za davanje pristupa javnhom dokumentu, podnosilac
zahteva ima pravo da koristi pravna sredstva. Na osnovu ovog zakona, podnosilac
prijave moze da se zali Agenciji za informacije i privatnost. ''° Postupci pred Agencijom
i nac¢in na koji ona resava prituzbe regulisani su u ¢lanu 20 Zakona o pristupu javnim
dokumentima. Ako Agencija odlu¢i da odbije zahtev, podnosilac zahteva moze da
podnese tuzbu sudu. Konac¢no, podnosilac zahteva moze da se zali ombudsmanu.'



Smernice

Trenutno ne postoje opste i jedinstvene smernice o pristupu informacijama. Medutim,
na osnovu Zakona o pristupu javnim dokumentima, Ministarstvo lokalne uprave izdalo
je Administrativno uputstvo o transparentnosti u opstinama.’’> Ovo administrativho
uputstvo ima za cilj povecanje transparentnosti u opstinama i opstinskim organima
putem informisanja i objavljivanja njihovih normativnih akata i dokumenata koji su u
interesu gradana. Njegov cilj je takode da se osnazi u¢esce gradana u donosenju odluka.
Pored objavljivanja javnih akata i dokumenata, postoji obaveza da sastanci skupstine
opstine i odbora budu otvoreni za javnost i medije, a skupstine opstine moraju da
odrzavaju javne konsultacije i sastanke sa gradanima pre usvajanja akata.

Dobra praksa

Opstina Pristina je izradila portal koji gradanima omogucava pristup njenim
aktivnostima. Pristup javnim informacijama je deo ovog portala. Na ovom portalu
je objavljen Zakon o pristupu javnim informacijama kako bi se gradani informisali o
svom pravu na pristup javnim informacijama. Opstina je pripremila obrazac zahteva
za pristup javnim informacijama koji sadrzi imena i adrese elektronske poste osoba
za kontakt za pristup javnim dokumentima. Opstina objavljuje godisnje izvestaje
o zahtevima za pristup javnim dokumentima.' Na osnovu ovih izvestaja, tokom
2020. godine bilo je 30 zahteva za pristup javnim dokumentima i Opstina ih je sve
odobrila.'

2.2. OTVORENI PODACI

Otvoreni podaci (Open data) podaci su i informacije koji se objavljuju u formatu koji
se moze slobodno koristiti, modifikovati i deliti s drugima. OECD saopstava da su
otvoreni podaci skup sektorskih politika koje promovisu transparentnost, odgovornost
i stvaranje vrednosti kroz omogucavanje svima da koriste podatke vlasti. Time $to cine
dostupnima podatke do kojih se dolazi aktivnos¢u javnih organa vlasti postaju

transparentnije i odgovornije pred gradanima. Otvorenim podacima podrzava se
i privredni rast i razvoj usluga koje su usredsredene na gradane, a na taj nacin javni
organi i tela, privatni sektor i gradanski akteri obezbeduju i vazne informacije za
istrazivanje i inovacije.

Medunarodni standardi

Promovisanje otvorenih podataka preko portala gde su sve informacije na jednom
mestu (one-stop portal) moze dodatno prosiriti okvire interoperabilnosti skupova
podataka kada je re¢ o istrazivanju i analizi. Rezultati mogu poboljsati efikasnost i
domasaj pruzanja usluga i smanjiti korupciju. Kampanje za podizanje svesti medu
grupama zainteresovanih strana, medija, poslovnih krugova i Sire javnosti mogu doneti
delotvornu saradnju razli¢itih aktera i poboljsanja u pogledu resenja koja se odnose na




prevoz, rekreativne objekte, parking-prostore, zdravstvene usluge i mnogo toga drugog.

Vazno je da se ustanove konzistentni standardi otvorenih podataka za sve otvorene
podatke i da se obezbedi maksimalna interoperabilnost i pretrazivost podataka. Lokalne
vlasti takode treba da osiguraju da kvalifikovano osoblje upravlja objavljivanjem
opstinskih otvorenih podataka i zato treba da obucavaju zaposlene standardima
otvorenih podataka.

Otvoreni podaci predstavljaju relativno novu pojavu za koju ne postoje zvani¢no
utvrdeni standardi. Medutim, ipak postoji izvestan broj korisnih smernica:

Rezolucija i Preporuka Kongresa Saveta Evrope o otvorenim podacima za bolje
javne usluge'” sadrze objasnjenje vaznosti otvorenih podataka za poboljsanje
lokalne demokratije.

RezolucijaiPreporuka Kongresa Saveta Evrope o transparentnostii otvorenom
upravljanju''® pozivaju lokalne i regionalne vlasti da povecaju koris¢enje otvorenih
podataka i evidencije u radu lokalnih administracija.

Smernice Ujedinjenih nacija o otvorenim podacima uprave za angaZovanje
gradana''’ prezentiraju politicke smernice i preporuke primera dobre prakse.

Prirucnik Svetske banke'® polazi od samog pocetka, potom prelazi na planiranje
i sprovodenje koriS¢enja otvorenih podataka i ukazuje na to kako je moguce izbedi
najcesce greske i padove.

Program koris¢enja otvorenih podataka od pet zvezdica''® sadrzi pet koraka koji
omogucuju da se potpuno otvore podaci, objasnjava troskove i dobit svakog od tih
koraka.

Medunarodna povelja o otvorenim podacima'® utvrduje Sest nacela za otvoreno,
blagovremeno i interoperabilno objavljivanje podataka drzavne uprave.

Preporuka Saveta OECD o otvorenom upravljanju'?' identifikuje mere za
dostavljanje informacija na zahtev i proaktivne mere koje vlasti treba da preduzmu
u cilju Sirenja informacija, sto je pocetni nivo gradanskog ucestvovanja (participacije
u upravljanju).

Domaci kontekst

Otvoreni podaci na Kosovu* generisu se u svim javnim institucijama koje dozvoljavaju
gradanima da nadziru aktivnosti javnih organa i institucija. Medutim, objavljivanje
otvorenih podataka je vise prisutno kod institucija centralne vlasti nego kod lokalne
samouprave. Kosovo* je na 58. mestu (od 94) u Globalnom indeksu otvorenih
podataka.’?? Kosovo* se nalazi na 68. mestu u Inventaru otvorenih podataka za 2017.
godinu, $to je napredak u odnosu na 2016. godinu, kada se nalazilo na 82. mestu. Da bi se
olaksala otvorenost i transparentnost rada javnih institucija na Kosovu*, 2014. godine je
osnovana neprofitna organizacija,Open Data Kosovo*, koja unapreduje transparentnost



i dostupnost podataka za gradane Kosova*.,Open Data Kosovo” od osnivanja predvodi
u otvaranju podataka vlade Kosova*. Veci deo podataka koje je vlada Kosova* do sada
objavila kao otvorene, objavljen je pod vodstvom i ekspertizom KCC-a, uklju¢ujudi
podatke o nabavkama, kvalitetu vazduha, kvalitetu voda, praéenju izbora, prijavljivanju
imovine, kao i druge vrste podataka.’

Svi zakoni, medunarodni ugovori, podzakonska akta vlade i ministarstava, odluke
Ustavnog suda i pravosudnih institucija, ukazi predsednika i opstinski akti objavljuju se
u Sluzbenom glasniku Republike Kosovo (gzk.rks-gov.net) i svako moze da im pristupi.

Zakonodavstvo

Otvoreni podaci su regulisani Zakonom o pristupu javnim dokumentima.'* Clan 1.4
definise otvorene podatke kao ,podatke koje proizvode, primaju, odrzavaju ili kontrolisu
javne institucije, koje svako moZe da slobodno koristi, menja i distribuira, pod uslovom da
ostanu otvoreniidamogudase pripisusvomizvoru”.U lanu 8. se navodi da otvoreni podaci
treba da se objavljuju na inicijativu samih javnih institucija, bez zahteva zainteresovanih
strana. U zakonu se zahteva da se otvoreni podaci objavljuju na centralnom portalu
za otvorene podatke, koji izraduje i kojim upravlja ministarstvo nadlezno za javnu
upravu. Javnost otvorenih podataka znaci da svim zainteresovanim stranama treba da
bude omoguceno da ih slobodno koriste. U zakonu se zahteva da se otvoreni podaci
objavljuju u otvorenom formatu, sto omogucava zainteresovanim stranama da ih ¢itaju
i menjaju bez tehnoloskih prepreka.'®

Smernice

Na osnovu Zakona o pristupu javnim dokumentima, Vlada Kosova*, usvojila je Uredbu o
vladinoj sluzbiza komunikaciju s javnos¢u.'? Cilj ove uredbe je uspostavljanje doslednog
i koordinisanog sistema za komunikaciju vlade s javnos¢u. Prema ovoj uredbi, Kancelarije
za komunikaciju s javnosc¢u u okviru Kabineta premijera i u svim ministarstvima primaju
zahteve za pristup otvorenim podacima i prve postupaju po njima.'”’

Dobra praksa

,Open Data Kosovo” je neprofitna organizacija koja je osnovana 2014. godine i koja
promovise otvorenost i transparentnost rada javnih institucija kroz tehnologiju.
,Open Data Kosovo” promovise ideju da podaci o vrsenju vlasti treba da budu
dostupni svima bez ogranicenja kako bi ih koristili i ponovno objavljivali po zelji, bez
ogranicenja koja se odnose na autorska prava, patente ili druge mehanizme kontrole.
»,Open Data Kosovo” nudi niz vrlo efikasnih i inovativnih projekata koji svi nude
digitalna redenja. Cilj ,Open Data Kosovo” je da prenese znacaj koji informacione
tehnologije imaju za povecanje transparentnosti i reSavanje razli¢itih problema u
drustvu.'?®




2.3.JAVNE NABAVKE

Javne nabavke se odnose na postupak u kome javne vlasti, ukljucujuci lokalne
vlasti, kupuju rad, dobra ili usluge. To je sustinski vazan deo pruzanja javnih usluga

lokalnih i regionalnih vlasti; efikasne i isplative javne nabavke predstavljaju kljuc za
dobro upravljanje.

Medunarodni standardi

Buducdi dajavne nabavke predstavljaju veliki procenat ukupne javne potrosnjeitransfera
javnih resursa u privatni sektor ili sektor neprofitnih organizacija, ceo taj postupak je
narocito ranjiv na korupciju. Javne vlasti treba da primenjuju nove tehnologije kako
bi povecavale transparentnost u vezi s javnim nabavkama i kako bi podsticale nove
ekonomske aktere da ucestvuju u konkursnim postupcima s punim poverenjem da je na
delu slobodna i pravi¢na trziSna utakmica. Time $to se svi tenderi (konkursi) objavljuju
na zajedni¢koj onlajn platformi bi¢e svedena na minimum pojava neobjavljenih
tendera i direktnih pogodbi. Koris¢enje otvorenog ugovaranja i otvorenih konkursnih
reSenja takode omogucuje vedi nadzor nad postupkom, ¢ime se dalje suzava prostor za
koruptivnu praksu. Otvoreni sistemi ugovaranja imaju preventivno dejstvo zato $to ce
se funkcioneri uzdrzavati od manipulisanja procesom ugovaranja ako znaju da ¢e biti
primenjeno sveobuhvatno obelodanjivanje kompletnog postupka odvijanja konkursa
i sklapanja ugovora.

Lokalne vlasti treba da se postaraju da postoji sveobuhvatan sistem za nadzor nad
postovanjem odredaba zakona o javnim nabavkama, kao i da postoji odgovarajudi
mehanizam za razmatranje zalbi i prituzbi, koji omogucuje neodlozno i sveobuhvatno
reagovanje na te zalbe i prituzbe. Vlasti takode treba da nadziru sprovodenje ugovora,
narocito prekoracenja rokova i povecanja troskova kako bi osigurale da se dobit
ostvarena na pocetku kroz ugovorenu cenu i kvalitet isporuke ne dovede u pitanje
tokom sprovodenja samog ugovora.

Slede¢e medunarodne konvencije i standardi odnose se na javne nabavke:

Rezolucija i Preporuka Kongresa Saveta Evrope o tome kako uciniti da javne
nabavke budu transparentne na lokalnom i regionalnom nivou'” i Kontrolni
spisak OECD za jacanje integriteta javnih nabavki'*® sadrze smernice za jacanje
transparentnosti i promovisanje integriteta javnih nabavki.

Preporuka Saveta OECD o javnhim nabavkama'' promovise stratesko i
sveobuhvatno koris¢enje sistema javnih nabavki na svim nivoima vlasti i u svim
drZzavnim preduze¢ima. Onlajn Priru¢nik za javne nabavke'™? sadrzi alate za
utvrdivanje sektorske politike, konkretne primere iz pojedinih zemalja, kao i
pokazatelje za ocenjivanje svakog sistema javnih nabavki.



Sporazum Svetske trgovinske organizacije (STO) o javnim nabavkama'*
utvrduje pravila koja nalazu da se u sistemu javnih nabavki obezbede otvoreni,
pravi¢ni i transparentni uslovi za nadmetanje ucesnika.

Direktiva EU o javnim nabavkama'* osigurava da se postigne najbolja vrednost
javnih nabavki i jemci postovanje nacela transparentnosti i konkurentnosti koje je
utvrdila EU.

Model Zakona o javnim nabavkama koji je sacinio UNCITRAL'* je pravni obrazac
koji je dostupan vladama koje Zele da reformisu propise o javnim nabavkama za
svoje unutrasnje trziste.

Vodi¢ Evropske banke za obnovu i razvoj (ERBD) za reformu sistema
elektronskih nabavki'*® sadrzi informacije o kreiranju i sprovodenju unutrasnjih
reformi e-nabavki.

Standard podataka o otvorenom ugovaranju (OCDS)'¥” sadrzi standard otvorenih
podataka za objavljivanje strukturisanih informacija o svim fazama procesa
ugovaranja: od planiranja do sprovodenja ugovora.

Priru¢nik UNODC (Kancelarije Ujedinjenih nacija za drogu i kriminal) za borbu
protiv korupcije u sektoru javnih nabavki i upravljanja javnim finansijama'*®
sadrzi primere dobre prakse u pogledu povinovanja odredbama ¢lana 9. Konvencije
Ujedinjenih nacija protiv korupcije.

izvestaji Svetske banke'’ - utvrdivanje repera za sektor javnih nabavki pomocu
kojih se ocenjuju regulatorni sistemi za javne nabavke u raznim zemljama.

Domaci kontekst

Javne nabavke su dugo bile jedan od onih sektora koje su civilno drustvo i mediji na
Kosovu* najvise kritikovali zbog razlicitih koruptivnih afera na javnim tenderima.
Medutim, posle uspostavljanja sistema e-nabavki, Kosovo* je napravilo korak napred ka
povecanju transparentnosti i odgovornosti. Ipak, nedostatak kontrole nad kvalitetom
radova ili materijalnih dobara, usluga i svega ostalog sto javne vlasti nabavljaju putem
javnih tendera i dalje predstavlja problem. Kosovo* pokusava da izmeni Zakon o javnim
nabavkama'¥ kroz izmene i dopune koje imaju za cilj unapredenje transparentnosti i
odgovornosti javnih funkcionera, narucilaca i izvodaca.

Na lokalnom nivou, nabavke sprovode opstinske kancelarije za javne nabavke, dok
na centralnom nivou nabavke sprovodi Centralni organ za nabavke.'' Ovaj organ je
nadleZan za izradu zajednickih tendera za narucioce, za obavljanje tenderskih aktivnosti
u njihovo ime i za pomo¢ prilikom sprovodenja tenderskih aktivnosti. Regulatorna
komisija za javne nabavke (RKJN)'* je nezavisna institucija koja je osnovana na osnovu
zakona, sa misijom da razvija i nadzire sistem javnih nabavki na Kosovu*, kao i da njime
upravlja. Njena misija takode ukljucuje vodenje elektronskog sistema javnih nabavki na
Kosovu* (E-nabavka) i nadzor nad njim.




Drugi organ sa vaznom ulogom u sistemu javnih nabavki je Telo za preispitivanje
nabavki."* Ovo telo je osnovano u skladu sa Zakonom o javnim nabavkama, na osnovu
odluke Skupstine Kosova*. Ono je nadlezno za to da, posle prigovora neke strane,
preispita tenderske aktivnosti koje sprovode narucioci.

Zakonodavstvo

Zakon o javnim nabavkama, koji regulise ovu konkretnu oblast, za kratko vreme je vise
puta menjan. Izmenjen je i dopunjen Zakonom br. 04/L-237, Zakonom br. 05/L-068 i
Zakonom br. 05/L-092."** U ¢lanu 2 ovog zakona navodi se jasna obaveza svih narucilaca
da sprovode sve tenderske aktivnosti na osnovu ovog zakona i izmena koje su nastupile
tokom godina. U 2. poglavlju ovog zakona navode se opsta nacela prema kojima javne
nabavke treba da se sprovode na Kosovu*, a to su: ekonomic¢nost i efikasnost, jednako
postupanje i nediskriminacija.

Smernice

Regulatorna komisija za javne nabavke putem svoje internet stranice (e-prokurimi.
rks-gov.net) pomaze naruciocima i privrednim subjektima da funkcioniSu u javnim
nabavkama. Narucioci imaju detaljan priru¢nik,' video priruc¢nik,' i priru¢nik za
upravljanje ugovorima i ocenu ucinka® koji ukljucuje video snimak sa objasnjenjima.
Privredni subjekti takode imaju priruc¢nik,'* koji detaljno objasnjava proces registracije,
pripremu ponuda, naprednu pretragu itd.

Dobra praksa

Kosovo* je osnovalo Regulatornu komisiju za javne nabavke (RKJN) kao nezavisnu
regulatornu agenciju na osnovu Zakona o javnim nabavkama.'*° RKJN je odgovorna
za razvoj, rad i celokupan nadzor sistema javnih nabavki na Kosovu*, a ima i druge
odgovornosti predvidene ovim zakonom.™" RKJN koristi platformu za e-nabavke
(e-prokurimi.rks-gov.net) za objavljivanje javnih ugovora, koje mogu da objavljuju
i sami narucioci.

E-nabavka'™ omogucdava svim javnim institucijama da elektronskim putem sprovode
tenderske aktivnosti. Preduzeé¢a mogu da se prijavljuju i dobijaju informacije o javnim
ugovorima. Takva transparentnost Cini prihvatanje ponuda i prateceg materijala
koji se zahteva za tender, sigurnijim i bolje zasti¢enim od moguc¢ih manipulacija.
Tokom 2019. godine na platformi je bio registrovan 12.461 javni ugovor, oko 7.650
privrednih subjekata i 20.500 korisnika.'*?

Gradani mogu da pristupe ovom portalu i da prate aktivnosti javnih institucija.
Ova platforma igra jednu od klju¢nih uloga tokom pandemije bolesti COVID-19 jer
omogucava javnim institucijama da nastave svoj rad i funkcionisanje.



2.4. SPOLJNA REVIZIJA

Spoljnarevizija predstavlja redovninezavisni nadzoriocenjivanje racunaifinansijskih
informacija kako bi se osiguralo da se javni novac trosi zakonito i efikasno. Spoljne
revizije se preduzimaju u skladu s merodavnim zakonima i pravilima kako bi se
podrzala odgovornost vlasti. Pored revizije finansijskih izvestaja lokalnih budzetskih

institucija spoljna revizija moze da ide i korak dalje od finansija kako bi se ocenilo
ukupno delovanje vlasti u odnosu na ciljeve koje su same postavile ili kako bi se
ocenilo kako vlasti realizuju programe i pruzaju usluge gradanima.

Medunarodni standardi

Medunarodnira¢unovodstvenistandardi u javnom sektoru'* usredsredenisuna
rac¢unovodstvene iskaze, reviziju i finansijsko izveStavanje o potrebama centralnih,
regionalnih i lokalnih vlasti, povezanih agencija i gradanstva kome te vlasti sluze.

Veb-sajt Medunarodnih standarda vrhovnih drzavnih revizorskih institucija'>
sadrzi kompletnu zbirku profesionalnih standarda i smernica najbolje prakse za
revizore u javnom sektoru.

Jedan broj konvencija i standarda za borbu protiv korupcije sadrzi odredbe koje se
odnose na spoljnu reviziju.

Domaci kontekst

Glavni revizor Kosova* je najvisa institucija za kontrolu privrede i finansija; Nacionalna
kancelarija za reviziju (NKR) je nezavisna institucija koja glavnom revizoru pruza podrsku
prilikom obavljanja njegovih duZnosti. Revizija ima vaznu ulogu u obezbedivanju
odrzavanja interesa poreskih obveznika i drugih zainteresovanih strana i istoviemenom
jacanju javne odgovornosti.

Glavni revizor podnosi izveStaje Skupstini Kosova* i ima pravo da kontrolise sve
finansijske i administrativne procese, kao i druge aktivnosti, programe i projekte
kojima upravljaju javne institucije, uklju¢ujudi postupke i prihode od prodaje imovine,
privatizacije i koncesija. Izvestaji koje sacini Nacionalna kancelarija za reviziju imaju za cilj
unapredenje odgovornosti i obezbedenje ¢vrste osnove za pozivanje na odgovornost
rukovodilaca svih budzetskih organizacija, ¢ime se jaa poverenje javnosti u nacin na
koji se trose javna sredstva.

Nacionalnu kancelariju za reviziju osnovala je Misija priviemene uprave Ujedinjenih
nacija na Kosovu (UNMIK). Nacionalnom kancelarijom za reviziju, kao jednom od
najvaznijih institucija na Kosovu*, vec vise od 10 godina predsedava medunarodni
revizor, koji je povereni mandat obavljao uz podriku lokalnog osoblja.




Tokom 2019. NKR je nastavila da povecava portfelj revizija tako $to je obuhvatila
vise javnih preduzeda i budzetskih organizacija. NKR je obavila ukupno 119 revizija
regularnosti (Revizija godisnjeg finansijskog izvestaja o budzetu Kosova* za 2019.
godinu, 95 budZetskih organizacija (27 institucija sa centralnog nivoa, 30 nezavisnih
institucija i 38 institucija sa lokalnog nivoa, 14 javnih preduzeca i 9 revizija projekata
(koje su finansirali donatori), kao i 13 revizija ucinka.

Punopravno ¢lanstvo u Medunarodnoj organizaciji vrhovnih revizorskih institucija
(INTOSAI) smatra se jednim od najvecih dostignuca u istoriji eksterne revizije javnog
sektora na Kosovu*. Ovo ¢lanstvo omogucilo je razmenu znanja i iskustava sa vrhovnim
revizorskim institucijama 194 drzave clanice ove organizacije u cilju razvijanja
institucionalnog kapaciteta za sprovodenje duznosti i odgovornosti sa visokim
profesionalnim integritetom.

Zakonodavstvo

Institucija glavnog revizora uklju¢ena je u Ustav Kosova* 2008. godine, a nedugo potom
je usvojen Zakon o osnivanju Kancelarije glavnog revizora Kosova* i Kancelarije za
reviziju Kosova*.'*®

U junu 2016. godine, Skupstina Kosova* je usvojila Zakon o glavhom revizoru i
Nacionalnoj kancelariji za reviziju, koji je zamenio stari.'” Na taj nacin je dovrsen pravni
okvir za reviziju i puno vlasnistvo nad ovim lokalnim institucijama.

Smernice

Revizija je kvalifikovano ispitivanje zakonske i finansijske uskladenosti ili ucinka, koja
se sprovodi kako bi se zadovoljili zahtevi rukovodstva (interna revizija), ili subjekta
eksterne revizije, ili bilo kog drugog nezavisnog revizora, radi ispunjenja zakonskih
obaveza (eksterna revizija). Pored Zakona o glavnom revizoru i Nacionalnoj kancelariji
za reviziju, Kancelarija glavnog revizora izradila je Vodi¢ za upravljanje kvalitetom
revizije'*® i Vodic za reviziju ucinka.'®

Dobre prakse

Na osnovu Godisnjeg izvestaja NKR za 2019. godinu,'®® Kancelarija je izvrsila revizije
regularnosti u 38 opstina i dala 488 preporuka institucijama na lokalnom nivou.
Trend opadanja broja preporuka tokom poslednje 3 godine (600 u 2017.i 585 u
narednoj godini) pokazuje da opstinske vlasti ozbiljnije shvataju preporuke NKR i
da ulazu napore da ih primene. Isti izvestaj pokazuje da su opstinske vlasti potpuno
ili delimi¢no primenile vise od polovine preporuka datih tokom 2018. godine (217
preporuka je potpuno, a 78 delimi¢no primenjeno).



2.5. FINANSIRANJE POLITICKIH STRANAKA

Finansiranje politickih stranaka i izbornih kampanja neophodan je ¢inilac demokratskog
procesa. Ono omogucuje izrazavanje politicke podrske i odrzavanje izborne utakmice.
Nacela upravljanja finansiranjem politickih stranaka treba da obuhvate pravi¢nost
u raspodeli drzavnih novcanih sredstava, stroga pravila koja ureduju pitanje
transparentnosti i ograni¢enja velic¢ine privatnih donacija, gornju granicu troskova

predizbornih kampanja, punu transparentnost finansiranja i trosenja, nezavisne izborne
komisije, nezavisnu reviziju finansiranja kampanja i dosledno izricanje srazmernih
sankcija kandidatima i politickim strankama koji krde utvrdena pravila (to mogu biti
novcane kazne ili smanjenje drzavnog udela u buducim izbornim kampanjama).

Medunarodni standardi

Jasna pravilaitransparentnoizvestavanje o finansiranju politickih kampanjaitroskovima
u tim kampanjama sustinski su vazni za odrZanje poverenja u politicke kandidate,
politicke stranke i u institucije vlasti. Neravnoteza u finansiranju politi¢kih stranaka
moze dovesti do necije nepravi¢ne prednosti, omoguciti da mocni uskim interesi imaju
neprimeren uticaj i stvoriti rizik da ¢e politiku ,zarobiti” uski privatni interesi i da ¢e ona
na taj nacin sluziti ciljevima tih uskih privatnih interesa, a ne javhom interesu.'®’

Mehanizmi i pravila o ograni¢enjima finansiranja politickih stranaka i o budzetskom
finansiranju politickih kampanja treba da budu koncipirani na nacin koji obezbeduje
jednake uslove izborne utakmice za razli¢ite politicke kandidate i stranke koje ucestvuju
na izborima i da sluze o¢uvanju nezavisnosti politickih snaga u odnosu na one koji im
pruzaju finansijsku podrsku.

Sledeée medunarodne konvencije i standardi odnose se na finansiranje politickih stranaka:

Rezolucija Kongresa br. 402. (2016) ,,0 zloupotrebi administrativnih resursa u
izbornim procesima”;'®?

Smernice za finansiranje politickih stranaka i podnosenje izvesStaja o tom
finansiranju (Savet Evrope, Venecijanska komisija 2001);'¢3

Kompilacija misljenja i izvestaja Venecijanske komisije o politickim strankama
(Savet Evrope, Venecijanska komisija 2013);'¢

Preporuka Rec(2003)4 Komiteta ministara drzavama ¢lanicama o zajednickim
pravilima u borbi protiv korupcije u finansiranju politickih stranaka i izbornih
kampanja.'®

Domaci kontekst

Finansiranje politickih stranaka je jedno od pitanja o kojima se najvise raspravlja na
Kosovu*. Bez obzira na pravni okvir, finansiranju politickih stranaka i njihovih kampanja
nedostaje transparentnost, a relevantno Zakonodavstvo se i dalje slabo sprovodi.




Civilno drustvo i medunarodna zajednica kritikovali su politicke stranke na Kosovu*
zbog nedostatka transparentnosti u izvestajima o prihodima i rashodima.'®

Zakon o finansiranju politickih stranaka'’ je, tako, izmenjen i zavrsen 2012.i2013. godine
sa ciljem povecanja transparentnosti i odgovornosti politi¢kih stranaka. Jedna od izmena
odnosi se na finansijsku kontrolu politickih stranaka. Na osnovu Zakona o izmenama
i dopunama, Skupstina Kosova* kontrolise godisnje finansijske izvestaje i finansijske
izvestaje politickih stranaka o kampanjama pre nego $to ih objavi Centralna izborna
komisija. Da bi sprovela ovu zakonsku obavezu, Skupstina Kosova* zajedno sa Odborom
za nadzor javnih finansija putem javnog konkursa bira najmanje 10 ovlas¢enih revizora
koji ¢e izvrsiti reviziju ovih izvestaja.'® Medutim, ova izmena nije ni poboljsala situaciju,
ni povecala transparentnost zato sto Skupstina nije izabrala eksterne revizore. Zbog toga,
Centralna izborna komisija godinama nije objavljivala izvestaje politi¢kih stranaka.

Usled toga, civilno drustvo i medunarodne organizacije na Kosovu* su preporucile da
se izmeni i dopuni Zakon o finansiranju politi¢kih stranaka. U junu prosle godine, 100
organizacija civilnog drustva protestovalo je protiv nacrta zakona o finansiranju politickih
subjekata tvrdeci da se njime krsi Ustav Kosova* i medunarodni propisi o finansiranju
stranaka.’®® Od 2017. godine, Agenda za evropsku reformu naglasava potrebu da se
izmeni Zakon o finansiranju politickih subjekata. Izvestaj Evropske komisije o Kosovu*
takode naglasava potrebu daljeg jacanja izbornog procesa i usvajanja i sprovodenja
zakona za re$avanje problema visoke korupcije u skladu sa misljenjima Evropske
komisije za demokratiju putem prava (Venecijanske komisije).'”°

Vlada Kosova* je 2018. godine osnovala radnu grupu za izradu izmena i dopuna Zakona
o finansiranju politickih stranaka i Zakona o opstim izborima.'”" Kada je radna grupa
sacinila nacrt novog zakona o finansiranju politickih stranaka, on je poslat Venecijanskoj
komisiji na misljenje.'”? Vlada je, po dobijanju misljenja Venecijanske komisije, predala
nacrt Skupstini Kosova* na usvajanje posto je prethodno unela neke izmene u vezi sa
izdvajanjima u fond za demokratizaciju.

U Skupstini je nacrt zakona razmatrao Odbor za budzet i finansije, koji je osnovao radnu
grupu za nacrt. Civilno drustvo, medunarodne organizacije i poslanici su iskljuceni iz
ove radne grupe, koja se drzala vrlo zatvoreno i daleko od o¢iju javnosti. Ova radna
grupa je napravila velike izmene u predlozenom nacrtu - mnoge od njih su bile suprotne
misljenju Venecijanske komisije. Kasnije, 2019. godine, civilno drustvo je zatrazilo
povlacenje nacrta zakona nakon $to je ocenilo da su intervencije koje je napravila radna
grupa umanjile transparentnost i odgovornost politi¢kih stranaka prema javnosti.

Vlada je, tako, povukla zakon iz Skupstine. U julu 2020. nova Vlada je ponovo pokrenula
izradu zakona, zahtevajuci unapred misljenje civilnog drustva. U septembru 2020.
godine Vlada je poslala nacrt zakona Skupstini, gde se ocekivalo da ce biti razmotren i
izglasan do kraja 2020. godine; medutim, zbog raspustanja Skupstine, ocekuje se da ¢e
se 0 nacrtu zakona glasati u slede¢em sazivu.

Zakonodavstvo

Trenutno je finansiranje politickih stranaka regulisano Zakonom o finansiranju politickih
stranaka. Ovaj zakon utvrduje nacine i uslove finansiranja politickih stranaka na Kosovu*



i requlise upravljanje, pracenje i izveStavanje o potros$nji prihoda politi¢kih stranaka u
cilju povecanja transparentnosti.

Prema ovom zakonu, finansijski i materijalni izvori politi¢ckih stranaka su ¢lanarine,
donacije, finansiranje iz budZeta Kosova*, imovina i prihodi od aktivnosti politickog
subjekta kao $to su publikacije, prodaja reklamnog materijala itd.'”® Od politickih
stranaka se trazi da podnesu godisnji finansijski izvestaj Centralnoj izbornoj komisiji.
Ovaj finansijski izvestaj ukljucuje bilans stanja, bilans uspeha i izvestaj u kome je
prikazana svaka uplata drugom licu tokom izvestajnog perioda.

Javno finansiranje politickih stranaka obavlja se kroz budZet Kosova*, iz Fonda za
podrsku politickim subjektima.'* Prema Zakonu o finansiranju politickih stranaka,
Skupstina Kosova* moze da izdvoji do 0,05% budzZeta za finansiranje izbornih kampanja
na centralnom i lokalnom nivou.’”®

Zakon takode predvida kazne za politicke stranke koje krse njegove odredbe i obaveze
iz njega. Da bi se povecala transparentnost, izmenama zakona povecane su novéane
kazne za krsenje odredaba zakona.'”® Kada politicke stranke ne izmiruju svoje obaveze,
kao $to su novcane kazne koje je izrekla Centralna izborna komisija, poreske obaveze ili
obaveze koje proisti¢u iz izvrSenja pravosnaznih sudskih odluka, taj iznos se oduzima od
budzeta koji politi¢koj stranci dodeljuje Fond za podrsku politickim subjektima.'””

Smernice

Centralna izborna komisija usvojila je Izborno pravilo o finansiranju politi¢kih stranaka i
sankcijama'’®i Izborno pravilo o ograni¢avanju troskova kampanje i izjavi o finansijskim
interesima.’”® Prvo pravilo detaljno regulise postupke finansiranja, upravljanja, nadzora
i transparentnosti politickih stranaka. Ono takode regulise izvestavanje politickih
stranaka. Pored toga, u njemu su utvrdene kazne koje Centralna izborna komisija moze
da izrekne u sluc¢aju bilo kakvog krsenja Zakona o finansiranju politickih stranaka i
Zakona o opstim izborima.

Prema Izbornom pravilu o ogranicavanju troskova kampanje i izjavi o finansijskim
interesima, Centralna izborna komisija utvrduje maksimalni limit za troskove politicke
kampanje, koje nijedna politi¢ka stranka ne moze da premasi. Svaki politicki subjekat
duZan je da podnese izvestaj o izjavi o finansijskim interesima u kampanji. U ovom
pravilu se detaljno regulise $ta taj izveStaj mora da sadrzi i odreduju se sankcije koje bi
bile izre¢ene u sluc¢ajevima krsenja ovog pravila.

Dobra praksa

Centralna izborna komisija objavljuje godisnje finansijske izvestaje i izvestaje o izjavama
o finansijskim interesima politickih stranaka. Centralna izborna komisija obi¢no
objavljuje godisnje finansijske izvestaje posle sprovodenja revizije, za ta je potrebno
vreme. Tokom 2020. godine, za razliku od prethodnih godina, Centralna izborna komisija
je objavila nerevidovane godisnje finansijske izvestaje svih politickih stranaka pre
odrzavanja izbora. Smatra se da je objavljivanje tih izvestaja pre dana izbora postupak
koji je povecao transparentnost rada i potrosnje politickih stranaka.'®




3. Poglavije

UCESTVOVANJE GRADANA

Uvod

»Pravo gradana da ucestvuju u vodenju javnih poslova®, ukljucujuci poslove na lokalnom
nivou, izricito je utvrdeno u Evropskoj povelji'® i u Dodatnom protokolu uz Povelju, u
kome se utvrduje da,pravo na ucescée u poslovima lokalne vlasti oznacava pravo da se
pokusaju utvrditi ovlaséenja ili da se uti¢e na vrsenje ovlasé¢enja i odgovornosti lokalne
vlasti“'®? Kada se lokalne vlasti konsultuju sa gradanima i zajedno s njima kreiraju i
vrednuju javne usluge, one time utiru put ka boljim ishodima sektorskih politika i ka
vecem uzajamnom poverenju izmedu gradana i vlasti.

Uces¢e gradana podrazumeva da citav niz lokalnih zainteresovanih strana, kao s$to
su aktivisti civilnog drustva, novinari, pripadnici akademskih krugova, predstavnici
poslovnih krugova, lokalnih zajednica i sami aktivni gradani, ima pristup poslovima
lokalne vlasti. Veoma je vazno da taj vid participacije gradana bude inkluzivan kako
bi se uzeli u obzir stavovi Sire javnosti, ekspertskih aktera i raznih reprezentativnih
grupa, ukljucujuci grupe ranjivin i marginalizovanih lica. Osim toga, angazovanje
zainteresovanih aktera mora obuhvatiti one na ¢Cije ¢e Zivote i interese neposredno
uticati sprovodenje odluka o kojima je re¢. Da bi se osiguralo da ti zainteresovani akteri
budu valjano identifikovani, neophodno je organizovati javne konsultacije pre nego $to
se donesu obavezujuce odluke u vezi sa akcijom ili pre nego $to se prezentira konacni
predlog odluke. Otvoreniji konsultativni proces podrazumeva da vlasti prvo pozivaju
zainteresovane aktere da identifikuju probleme, izazove i mogucnosti, koje potom
razmatraju, a tek potom ispituju razlicite politicke scenarije pre nego sto pristupe izradi
predloga odluka.

Participativni mehanizmi mogu se grupisati u sledece kategorije koje odrazavaju razlicite
nivoe angazovanja:

Bl informisanje javnosti o lokalnim prioritetima, programima i planovima vlasti;

Bl odrzavanje konsultacija sa javnoscu i/ili odredenim grupama ljudi o javnim
sektorskim politikama i prikupljanje podataka o njihovim iskustvima ili ekspertizi;

B saradnja sa javnoscu i/ili odredenim grupama na razvoju reSenja lokalnih problema
[ukljucujudi procese zajednickog kreiranja, kao sto je formulisanje obaveza Akcionog
plana Partnerstvo za otvorenu upravu (OGP)];

mm angazovanje lokalnih zajednica u procesima odlucivanja kroz raspravu, glasanje
(kao Sto su participtivno budZetiranje i odrzavanje referenduma) i kroz druge
instrumente odlucivanja.



Prema Dodatnom protokolu, ,zakonom se obezbeduju sredstva olaksavanja za
ostvarivanje” prava gradana na ucestvovanje. Da bi navedeni oblici ucestvovanja
predstavljaliistinsko angaZovanje, a ne samo simboli¢ke akcije lisene sadrzaja, potrebno
je da proces konsultacija u vezi sa formiranjem novih sektorskih politika i donosenjem
novih propisa bude potkrepljen zakonskom regulativom i smernicama, kao i ¢vrstom
politickom voljom.

Inkluzivno kreiranje politike u isto vreme mora biti delotvorno, a javnost treba da bude
dobro informisana o svojim pravima, moguénostima kao i o nac¢inima na koje moze
da ucestvuje u lokalnom odlucivanju. Procesi kreiranja politike treba da budu jasno
naznaceni znatno unapred da bi se gradanima i zainteresovanim grupama aktera
omogucilo da pripreme svoje predloge i intervencije. Rokovi moraju biti objavljeni
unapred i pritom treba jasno naznaditi kada je ta¢no moguce angazovanje gradana
kako bi se osiguralo da ¢e ta participacija biti smislena i sadrzajna aktivnost, a lokalne
vlasti treba da obezbede sve potrebne povratne informacije onima koji iznose politicke
predloge ili preporuke. Lokalne vlasti treba da se postaraju da sva stanovista i stavovi
zainteresovanih aktera budu na odgovarajuéi nacin razmotreni i uzeti u obzir prilikom
kreiranja sektorskih politika, a u povratnim informacijama koje se moraju dostavljati
gradanima treba jasno naznaciti razloge za donosenje odluka o prihvatanju ili
neprihvatanju odredenih predloga. Taj inkluzivni pristup omogucuje da sve sektorske
politike budu zaista relevantne, zasnovane na ¢vrstim dokazima, da se u njima vodi
racuna o svimisprepletanim potrebama i da budu responzivne prema javnim zahtevima.

Lokalne vlasti takode treba da angazuju funkcionere koji su obuceni za vodenje
javnih konsultacija i treba da osiguraju da se gradanima bez odlaganja dostavljaju
sveobuhvatne povratne informacije.

Takvi inkluzivni pristupi osiguravaju da ce lokalne vlasti donositi bolje i relevantnije
odluke koje ¢e uvek odrazavati interes javnosti i koje ¢e svi gradani moci dobro da
shvate. Uporedo s tim lokalne zajednice mogu da razviju odrzivi kapacitet za izrazavanje
sopstvenih zabrinutosti, za kreiranje resenja i nadzor nad valjanim sprovodenjem tih
redenja, Sto Ce sve imati za posledicu vece poverenje javnosti u isporuku lokalnih usluga.

Opsti domaci kontekst

Od 2008. godine, Kosovo* je pocelo da postepeno decentralizuje vlasti. Lokalna
samouprava regulisana je u ¢lanu 123'® Ustava Kosova* i u Zakonu o lokalnoj
samoupravi'®. Osnovna jedinica lokalne samouprave je opstina. Trenutno se lokalna
samouprava na Kosovu* vrsi u 38 opstina.

Lokalna samouprava na Kosovu* funkcionise na osnovu nacela dobrog upravljanja,
transparentnosti, supsidijarnostii efikasnog i delotvornog pruzanja usluga, uz obracanje
posebne paznju na konkretne potrebe i probleme manjinskih zajednica i njihovih
pripadnika.’® Angazovanje gradana i u¢esce u vlasti vazni su i za dobro funkcionisanje
lokalne samouprave. Vaznost ovog ucesc¢a izrazava i Ustav Kosova*, koji obavezuje
opstine da podsti¢u i obezbeduju aktivno ucesée svih gradana u procesu odlucivanja




opstinskih organa.’®® Vazno je napraviti delotvorne mehanizme za ukljucivanje gradana
u odlucivanje na lokalnom nivou. Njihovo angaZovanje uti¢e na nivo upravljanja i
funkcionisanja opstine na nacin koji je koristan za njene gradane. Vazno je angaZovati
gradane ne samo tokom procesa odlucivanja, vec¢ i tokom kreiranja politike. Ovo ucesce
ne koristi samo opstini, vec¢ i Citavoj zajednici. U¢esée gradana je pre svega klju¢no
sredstvo za povecanje transparentnosti i odgovornosti lokalnih i centralnih vlasti.

Mehanizmi za ucesce gradana i direktnu demokratiju navode se u Zakonu o lokalnoj
samoupravi.'® Ti mehanizmi ukljucuju: javno informisanje, javne konsultacije, pravo
na peticiju, gradansku inicijativu, referendum, opoziv gradonacelnika i konsultativne
odbore. U cilju postizanja transparentnosti i angazovanja gradana, Kosovo* je izdalo
Administrativno uputstvo o transparentnosti u opstinama,’®® Administrativno uputstvo
o minimalnim standardima za javne konsultacije u opstinama'® i Uredbu o postupku
izrade i objavljivanja opstinskih akata.’® . Cilj ovih akata je da se poveca transparentnost,
odgovornost i dobro funkcionisanje opstina, $to bi bilo korisno za njihove gradane.

Sto se ti¢e ucedca gradana, pravni okvir Kosova*je dobro definisan i predvida $irok
spektar mehanizama koji su u skladu sa evropskim i medunarodnim standardima.
Medutim, ti mehanizmi se ne koriste uvek u praksi. lako su javne konsultacije i javno
informisanje i dalje najces¢e koris¢eni mehanizmi, drugi oblici, kao Sto su peticije,
inicijative, referendumi ili opoziv gradonacelnika i dalje se slabo primenjuju. Razlog za
to je nizak nivo svesti i interesovanja gradana za koris¢enje tih mehanizama.

Poslednjih godina, opstine na Kosovu* su povecale nivo transparentnostii odgovornosti,
omogucavajuci na taj nacin gradanima da pristupaju javnim informacijama i u¢estvuju
u kreiranju lokalne politike. Svaka opstina ima svoju internet stranicu koja gradanima
omogucava pristup opstinskim aktivnostima, organizacijama, odborima i donetim
odlukama. Skoro sve opstine prenose sednice Skupstine opstine uzivo putem razlicitih
platformi. Zbog pandemije bolesti COVID-19 i odgovaraju¢ih mera predostroznosti,
opstine odrzavaju javne konsultacije preko interneta i tako ne ogranic¢avaju svoje
gradane u ostvarivanju svojih prava.

Udruzeni napori za poboljSanje i jacanje kapaciteta opstina za pruzanje povoljnih i
odgovornih usluga u skladu su sa Strategijom o lokalnoj samoupravi za period 2016-
2026."' Konkretnije, 2. cilj ove strategije poziva na uspostavljanje boljeg okvira za
upravljanje kako bi se obezbedilo demokratsko predstavljanje gradana i efikasna
opstinska uprava, dok Cetvrticiljzahtevajacanje partnerstvaizmedu lokalne samouprave,
civilnog drustva i privrednih subjekata da bi se proizvelo aktivno, sveobuhvatno i
kohezivno gradanstvo.



3.1. OBLIKOVANJE OTVORENIH POLITIKA

Otvoreno kreiranje politike je Sirok pojam koji oznacava razvoj sektorske politike koji
jetransparentan i participativan. Na taj nacin se opisuje kreiranje politike i donosenje
odluka prilikom cega se uzimaju u obzir svi najnoviji interaktivni instrumenti koji
otvaraju proces kreiranja politike za ucesce raznih aktera u svetu koji je u sve vecoj

meri digitalan. Ne postoji samo jedan put koji vodi ka otvorenom kreiranju politike:
za razlic¢ite politicke odluke bice potrebni razliciti pristupi.

Medunarodni standardi

Pristupi za otvoreno kreiranje politike omogucuju vlastima da postignu bolje koncipirane
i na vecem broju ¢injenica i informacija zasnovane politicke ishode primenjujudi
saradnicke procese u kojima se uzima u obzir mnostvo razlic¢itih perspektiva i vidova
stru¢nog znanja. Razni digitalni alati i analiticke tehnike primenjuju se kako bi svaka
sektorska politika bila u vecoj meri zasnovana na dokazima i kako bi joj konkretni
podaci sluzili kao pokreta¢. Modeli angaZovanja mogu obuhvatiti reprezentativni
gradanski panel, pokretanje akcije za prikupljanje politickih ideja i koris¢enje kolektivne
inteligencije za oslanjanje na kolektivno znanje i iskustvo raznovrsne javnosti.

Pomocu otvorenih podataka i angazovanjem gradana moze se posti¢i da se donose
utemeljenije i inkluzivnije odluke i moze se primeniti vise inovacija, kako u procesima
kreiranja politike, tako i u procesima donosenja politickih odluka koje proisti¢u iz
takve politike. Da bi se u najve¢oj mogucoj meri uvecale moguce dobiti od otvorenog
kreiranja politike, lokalne vlasti mogu formirati tim za vodenje otvorene politike koji
Ce objavljivati sve podatke na osnovu kojih su razradivane i kreirane politicke odluke i
obucavati politicke funkcionere za rad sa podacima koji ¢e omoguciti kreiranje politike
utemeljene na sto vec¢em broju podataka i informacija.

lako ne postoje konkretni standardi za kreiranje otvorene politike, sledeci instrumenti
mogu biti korisne referentne tacke:

Dodatni protokol uz Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi o pravu u¢eséa u
poslovima lokalne vlasti (CETS br. 207)'*? utvrduje medunarodno pravno jemstvo
tog prava, ukljucujudi utvrdivanje mera za obezbedivanje u¢es¢a gradana.

Smernice Saveta Evrope za gradansko ucesée u politickom odlucivanju':
utvrduju standarde za angazovanje u radu sa gradanima i civilnim drustvom.

Preporuka Komiteta ministara Saveta Evrope o uces¢u gradana u lokalnom
javnom zivotu.”™*

Rezolucija i preporuka Kongresa Saveta Evrope o transparentnosti i otvorenoj
vladi'® sadrze standarde i mehanizme za jacanje transparentnosti i unapredenje
ucestvovanja gradana u lokalnom javhom zivotu.




Kodeks dobre prakse za ucesce gradana u procesu odlucivanja, ' koji je usvojila
Konferencija medunarodnih NVO pri Savetu Evrope.

Ucesce gradana u procesima odlucivanja. Opsti pregled standarda i prakse u
drzavama ¢lanicama Saveta Evrope,'®” Evropski centar za neprofitno pravo (ECNL)
za Evropski komitet za demokratiju i upravljanje.

Preporuka OECD-a o otvorenoj vladi'®® pomaze u kreiranju i sprovodenju uspesnih
strategija i inicijativa na planu otvorene uprave.

Rukovodeca nacela OECD™” pruzaju podrsku razvoju kulture otvorenosti.

Dokument OECD Fokus na gradane: Javno angazovanje za bolju politiku i
usluge® istrazuje na koji nacin je moguéno otvoreno kreiranje politike sprovoditi
u praksi.

Opservatorija OECD-a za inovacije u javnom sektoru®' sadrzi spisak korisnih
priru¢nika i resursa.

Vodic za partnerstva za otvorenu vladu®®? i Priru¢nik®® obezbeduje Sirok spektar
podrske.

Osnovni dokument OECD o javnim konsultacijama2®® definise proces konsultacija
i sadrzi rezime razli¢itih instrumenata za konsultacije.

| Australija®* i Ujedinjeno Kraljevstvo®* su izradili korisne prirucnike.

Kraljevsko drustvo za umetnost iz Ujedinjenog Kraljevstva i Forum za eti¢ku
vestacku inteligenciju pozabavili su se nekima od izazova koje zahvaljujuéi novoj
tehnologiji predstavlja vestacka inteligencija u dokumentu Odluke o tehnologiji
koje doprinose demokratizaciji. Priru¢nik.?”’

Domaci kontekst

Oblikovanje otvorenih politika je klju¢ni element transparentnosti i demokratije. Glavni
cilj oblikovanja otvorenih politika je povecanje uces¢a gradana u donosenju odluka i
upravljanju, sto bi povecalo transparentnost i odgovornost javnih vlasti. Oblikovanje
otvorenih politika vazno je tokom postupka izrade politika da bi gradani imali svoj glas
u oblikovanju onih politika koje uti¢u na njihove potrebe i interese.

Kosovo* je stvorilo dobar pravni okvir koji promovise oblikovanje otvorenih politika
i koji je uskladen sa evropskim i medunarodnim standardima. UcleS¢e gradana je
zajamceno Ustavom Kosova*, koji obavezuje opStine da podsticu i obezbede aktivho
ucesce svih gradana u procesu donosenja odluka opstinskih organa.?® Oblikovanje
otvorenih politika predvida se i u Zakonu o pristupu zvani¢nim dokumentima,*® koji od
svih javnih institucija zahteva da objavljuju svoje aktivnosti i sve dokumente koji su od
interesa za gradane Kosova*. Zakon o lokalnoj samoupravi u 9. poglavlju takode regulise
oblikovanje otvorenih politika.?"®



Zakonodavstvo

Oblikovanje otvorenih politika u lokalnoj samoupravi na Kosovu* regulisano je Zakonom
o lokalnoj samoupravi. Da bi se obezbedila transparentnost, na osnovu ovog zakona
Skupstina opstine i svi njeni odbori odrzavaju sastanke koji su otvoreni za javnost i svim
gradanima je dozvoljeno da ih prate i da ucestvuju u njima.?"

Medutim, zakon takode regulise izuzetne slucajeve kada javnost moze da bude legalno
isklju¢ena sa sastanaka Skupstine opstine ili nekog od njenih odbora. Javnost moze
da bude isklju¢ena u slucajevima kada otvoreni sastanak moze da dovede do javnih
nereda ili nasilja, kada postoji mogucnost obelodanjivanja informacija i dokumenata
koji su prema Zakonu o pristupu zvani¢nim dokumentima oznaceni kao poverljivi i kada
postoji mogucnost otkrivanja osetljivih li¢nih ili komercijalnih podataka ili informacija o
aktuelnim ili buducim sudskim postupcima.?'?

U 9. poglavlju Zakona o lokalnoj samoupravi definiSu se mehanizmi za ucesce
gradana i direktnu demokratiju. Ovo poglavlje predvida i regulise javno informisanje i
konsultacije, pravo na peticiju, gradansku inicijativu, referendum, opoziv gradonacelnika
i konsultativne odbore. Svi ovi mehanizmi direktno povecavaju transparentnost i u¢escée
u oblikovanju politika jer predvidaju uklju¢ivanje gradana u postupke upravljanja u
njihovim opstinama.?'®

Oblikovanje otvorenih politika takode je regulisano Zakonom o pristupu zvani¢nim
dokumentima. Na osnovu ovog zakona sve javne institucije imaju obavezu da
proaktivno objavljuju sve javne dokumente. One treba da, pre svega, svakodnevno
objavljuju podatke o javnim aktivnostima lokalnih vlasti na osnovu kojih ¢e gradani biti
stalno informisani o tim aktivnostima. Zakon takode reguliSe mogucnost da gradani
traze od javnih institucija da objavljuju javne dokumente ili im omogucée pristup tim
dokumentima.?™

Smernice

Na osnovu Zakona o lokalnoj samoupravi,?'® Ministarstvo za lokalnu samoupravu
je usvojilo Administrativno uputstvo o transparentnosti u opstinama. Njegov cilj
je povecanje transparentnosti u opstinama i njihovim organima objavljivanjem
normativnih akata, odluka i dokumenata koji su od interesa za gradane. Ono S$to je
najvaznije je da ovo administrativno uputstvo ima za cilj da poveca ucesce javnosti u
donosenju odluka.?'®

Na osnovu ovog administrativnog uputstva, opstine moraju da sa gradanima odrze
najmanje dva sastanka godisnje o pitanjima od opsteg interesa. Zakon navodi da, osim
ta dva sastanka, opstine moraju da odrzavaju i druge konsultativne sastanke u okviru
Cetvrti, naselja ili na bilo kom mestu u okviru opstine da bi razgovarale o pitanjima koja
se odnose na budzet, projekte, lokalni ekonomski razvoj, koris¢enje opstinske imovine
ili nekim drugim pitanjima od opsteg interesa.2’” Clan 12 reguli$e oblike u¢e¢a gradana
u odlucivanju i omogucava stanovnicima opstine da ucestvuju u svim fazama izrade
i sprovodenja lokalnih politika: u planiranju, razgovorima, odlucivanju, sprovodenju i




nadzoru. U ¢lanu 13 ovog Administrativnog uputstva se dodaje da o svim aktima koji se
ticu gradana pre usvajanja treba da se odrze javne konsultacije.

Dobra praksa

Kao nadogradnju Uredbe o minimalnim standardima za proces javnih konsultacija,*'®
Kancelarija za dobro upravljanje u okviru Kabineta premijera izradila je internet
platformu (konsultimet.rks-gov.net) koju koriste svi javni organi za identifikovanje
zainteresovanih strana za razvijanje javnih konsultacija. Ova platforma pruza
mogucénost gradanima, organizacijama civilnog drustva i svim relevantnim stranama
da ucestvuju u postupku javnih konsultacija o zakonodavnim inicijativama i u
procesima odlucivanja i oblikovanja politika.

3.2. PARTICIPATIVNO KREIRANJE BUDZETA

Jedan od oblika angaZovanja gradana i njihovog ucestvovanja u izradi budzeta -
participativno budzetiranje — poziva gradane i grupe iz zajednice da predloze nove
inicijative ili poboljsanja javnih usluga koja treba finansirati iz budzetskih sredstava
lokalne vlasti. Razli¢iti modeli obuhvataju glasanje gradana, koje se ¢esto odvija
onlajn, orazli¢itim projektima. Na taj nacin obezbeduje se put kojim gradanizajednice
koji to zele mogu neposredno da ucestvuju u odlucivanju o tome kako treba trositi

javni novac. Na taj nacin stvaraju se mogucnosti za angazovanje, obrazovanje i
osnazivanje gradana. Na taj nacin se takode moze promovisati transparentnost, a
transparentnost, s druge strane, moze pomoci smanjenju neefikasnosti i korupcije.

Medunarodni standardi

Participativno budzetiranje zapocelo je u Porto Alegreu u Brazilu krajem osamdesetih
godina 20. veka i otada se rasirilo po celom svetu. Da bi se osiguralo da taj proces bude
inkluzivan i da se njime stigne do razli¢itih grupa, uklju¢ujuci manjinske grupe i grupe
gradana koji su u nepovoljnom polozaju, potrebno je omoguditi da se i onlajn i u licnom
kontaktu prezentiraju informacije i pruzi podrska gradanima i razli¢itim grupama u
zajednici i svim zainteresovanim akterima da bi oni bili upuceni u to kako da pripreme
predlog za razmatranje. Uvodenje rodno osetljivog participativnog budzetiranja
moze povecati obuhvat i dostupnost i moze se planirati u tesnoj saradnji sa lokalnim
gradanskim grupama, s posebnim naglaskom na inkluzivnost.

lako ne postoje konkretni standardi za participativno budzetiranje, slededi instrumenti
sluze kao referentni materijal:

Dodatni protokol uz Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi o pravu ucesca u
poslovima lokalnih vlasti (CETS No. 207)*"° sadrzi medunarodno pravno jemstvo
navedenog prava, ukljucujuci sprovodenje mera koje ce olaksati ostvarivanje tog prava.



Rezolucija Kongresa Saveta Evrope o rodno osetljivom budzetiranju®®
preporucuje uvodenje metoda rodno osetljivog budzZetiranja u izradu godisnjih
budzeta na lokalnom i regionalnom nivou.

OECD Policy Brief No. 22%*' sadrzi niz politickih preporuka o tome kako klju¢ni akteri
mogu doprineti uspeSnom participativnom budzetiranju.

Knjiga Svetske banke Participatory Budgeting**? sadrzi pregled svih osnovnih
nacela, analize tekuce prakse i sedam veoma podrobnih studija slucaja.

~Sedamdeset dva cesto postavljena pitanja o participativhom budzetiranju”
Habitat UN?2 istrazuje kako se moze u praksi sprovoditi participativno budzetiranje.

Svetski atlas participativnog budzZetiranja?** predstavlja najsiru postojecu
kompilaciju podataka o stanju tih procesa u celom svetu.

Jedinica Ujedinjenog Kraljevstva za participativno budzetiranje poseduje
koristan spisak resursa, priru¢nika i alata.’

Subnacionalni upitnik za anketu o otvorenom budzetiranju** Medunarodnog
budzetskog partnerstva utvrduje razne nacline merenja otvorenosti budzeta
lokalnih vlasti.

Nacela ucestvovanja javnosti u fiskalnoj politici’’ Globalne inicijative za fiskalnu
transparentnost.

lako ne postoje nikakvi konkretni standardi za sprovodenje participativnog budzetiranja,
sledec¢i dokumenti predstavljaju korisnu pocetnu tacku:

Dodatni protokol uz Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi o pravu ucesca
u poslovima lokalne vlasti (CETS br. 207)?® predstavlja medunarodnu pravnu
garantiju ovog prava, ukljucujuc¢i implementaciju mera koje bi olaksale njegovo
sprovodenje.

Rezolucija Kongresa Saveta Evrope o rodno odgovornom budzetiranju**®
preporucuje uvodenje metoda za rodno odgovorno budzetiranje u godisnje
budZete na lokalnom i regionalnom nivou.

Politicki izvestaj OECD-a br. 222°° obezbeduje niz preporuka za politike o
nac¢inima na koje klju¢ne zainteresovane strane mogu da doprinesu uspe$nom
participativnom budzetiranju.

Knjiga Svetske banke Participatory Budgeting (Participativno budzZetiranje)*'
daje pregled osnovnih principa, analizira postoje¢u praksu i uklju¢uje sedam
detaljnih studija slucajeva.

72 najcesca pitanja UN Habitata o participativnom budzZetiranju®? istrazuje
kako se primenjuje participativna izrada budzeta.




Svetski atlas participativhog budzetiranja*? predstavlja najsiru zbirku podataka
o svetskoj situaciji u ovim procesima.

Britanska jedinica za participativno budzZetiranje ima listu korisnih resursa i
priru¢nika.**

Podnacionalni otvoreni anketni upitnik o budzetu®> Medunarodnog partnerstva
za budZet navodi niz parametara za merenje otvorenosti lokalnih drZzavnih budzeta.

Principi ucesca javnosti u fiskalnoj politici*® Globalne inicijative za fiskalnu
transparentnost.

Domaci kontekst

Ucesce gradana u procesu izrade budzeta je jos jedan vazan faktor koji pozitivno utice
na nivo transparentnosti i odgovornosti organa upravljanja. Centralne i lokalne vlasti
funkcionisu na osnovu budzeta Kosova*, koji se prikuplja od poreza i doprinosa, kao i
drugih oblika prihoda koji se prikupljaju od gradana Kosova*. Zbog toga je vazno da se
stvore mehanizmi koji omogucavaju gradanima da budu deo procesa izrade budzeta
kako bi bili obavesteni o tome gde se njihov novac trosi i kako. Na lokalnom nivou vlasti,
opstinski budzeti imaju pet kategorija: zarade i plate, roba i usluge, komunalne usluge,
subvencije i kapitalna ulaganja. Zato je budzet najvazniji opstinski akt jer direktno utice
na kvalitet Zivota gradana.®’

Zakon o lokalnoj samoupravi reguliSe uce$¢e gradana u procesu izrade budZeta na
Kosovu*.2*® Na osnovu ¢lana 69. (Pravo na peticiju), svako lice ili organizacija koja ima
neki interes u opstini ima pravo da podnese peticiju Skupstini opstine o pitanjima koja
se odnose na odgovornosti i ovlasé¢enja opstine. Dok ¢lan 70. (Gradanska inicijativa)
predvida da gradani mogu da daju inicijativu za propis iz nadleznosti opstine koji ¢e
biti usvojen u skupstini ili glasanjem gradana u skladu sa vaze¢im zakonom, ¢lan 73.
(Savetodavni odbori) obavezuje Skupstinu opstine da formira savetodavne odbore
unutar sektora da bi omogucdila ucesce gradana u procesu odlucivanja.

U Izvestaju KDI o transparentnosti u lokalnoj samoupravi za 2019. godinu navodi se da
su opstine na Kosovu* napredovale u objavljivanju budzeta za 19%, investicionog plana
za 17%, kvartalnog izvestaja o troskovima za samo 1%, godisnjeg zbirnog izvestaja
o budZetu opstine za prethodnu fiskalnu godinu za 12%, srednjoro¢nog budzetskog
okvira za samo 2% i izvestaja eksterne revizije za 13%.%*°

Zakonodavstvo

Prema ¢lanu 24. Zakona o lokalnoj samoupravi, opstinski budzet se sastoji od sopstvenih
izvora prihoda, sredstava koje dodeljuje Vlada Kosova*, donacija i drugih prihoda. Pored
toga, navodi se da su budzet i finansije opstina regulisani Zakonom o finansijama
lokalne samouprave.?®® Prema ¢lanu 52, svaka opstina mora da ima svoj odbor za
politiku i finansije, koji ima zakonsku odgovornost za razmatranje svih politika, fiskalnih
i finansijskih dokumenata, godisnjeg srednjoro¢nog budzeta i svih promena budzeta
tokom fiskalne godine.?"!



Zakon o finansijama lokalne samouprave utvrduje finansijska sredstva koja stoje
na raspolaganju opstinama na Kosovu*, ukljucujuci izvorne prihode opstina, kao
i bespovratna sredstva i druga finansijska sredstva koja su neophodna za vrienje
opstinskih nadleznosti*** Prema ovom zakonu, opstine imaju pravo na dovoljna
finansijska sredstva kojima mogu da slobodno raspolazu i koja odgovaraju njihovim
opstinskim nadleznostima.>*® Ovaj zakon detaljno regqulise $ta su opstinske takse,
zakupnine, novcane kazne, participacije i drugi izvorni prihodi opstine i utvrduje druga
bespovratna sredstva i transfere za delegirane nadleznosti.

Smernice

Administrativno uputstvo o transparentnosti u opstinama obavezuje opstine da
omoguce transparentnost potrosnje. Svaka opstina je duzna da na svojoj zvani¢noj
internet stranici objavi odobreni plan budZeta, kvartalne budzZetske izvestaje,
srednjorocni okvir budzetskih rashoda i zbirni finansijski izvestaj za prethodnu fiskalnu
godinu.?** Pored toga, Ministarstvo finansija izdaje budzetsko uputstvo i Salje ga opstini
radi pripreme predloga budzeta i drugih zahteva za dodeljivanje budzeta.?*®

Proces izrade budzeta na Kosovu* sastoji se od nekih koraka koji zahtevaju ucesée
gradana. Svake godine, 15. maja, objavljuje se prvo budzetsko uputstvo. Tokom maja
i juna, opstine odrzavaju otvorene rasprave sa gradanima. Cilj ovih rasprava je da se
utvrde potrebe gradana za buducée planiranje ulaganja. Srednjoro¢ni okvir budzetskih
rashoda se odobrava i objavljuje na internetu 30. juna. Gradonacelnik 1. septembra
odobrava predlog budzZeta i Salje ga Skupstini Kosova*. Skupstina opstine je duzna
da odrzi najmanje jednu javnu raspravu pre nego $to odobri predlog budzZeta. Cilj
odrzavanja javnih rasprava je da se obezbedi uskladenost izmedu planiranih ulaganja
i potreba i zahteva gradana. Skupstina opstine odobrava predlog opstinskog budzeta
do 30. septembra. Posle odobravanja, Skupstina opstine ga salje Ministarstvu finansija.
U sledec¢em koraku, predlog budzeta odobrava Vlada Kosova* do 31. oktobra i 3alje
ga Skupstini Kosova*. Konacno, Skupstina Kosova* treba da do 31. decembra odobri
budzet Kosova*. 2%

Dobra praksa

Opstina Pristina je izradila internet platformu®¥ na kojoj se objavljuju sve aktivnosti
i dokumenti od opsteg interesa za njene gradane. Zbog pandemije COVIDa-19,
Opstina je odlucila da odrzava javne skupove sa gradanima preko interneta i
da izbegne sastanke uZivo. Jedan od sastanaka koji ¢e biti odrzani odnosi se na
planiranje budZeta. Tako je Opstina objavila ,Raspored javnih rasprava ,preko
interneta” sa gradanima u cilju planiranja budzeta za 2021. godinu’, u kome se nalazi
tabela sa datumima predstojecih pet sastanaka. Opstina je dala uputstva o tome
kako pristupiti sastancima i navela je vreme njihovog odrzavanja, dnevni red za
svaki od sastanaka i link za pristupanje sastancima.?*®




3.3.JAVNE KONSULTACIJE

Javnekonsultacije predstavljajuzvanicniiesto zakonom propisan proces u komegradani
i drugi zainteresovani akteri iznose svoje stavove u klju¢nim fazama politickog procesa.
Javne konsultacije se mogu voditi i onlajn i oflajn ili mogu predstavljati kombinaciju
oba ta nacina. Njihovi glavni ciljevi jesu poboljsanje efikasnosti, transparentnosti i
ucesce javnosti u donosenju vaznih odluka. Ako se obavlja blagovremeno i delotvorno,

proces javnih konsultacija moZe poboljsati kvalitet odlucivanja, unaprediti rentabilnost,
omoguditi postizanje odrzivijih politickih reSenja i moze generisati vece poverenje
javnosti u sam proces politickog odlucivanja.

Medunarodni standardi

Razni oblici konsultacija kre¢u se u Sirokom dijapazonu, od informisanja i konsultovanja
gradana do akcija za prikupljanje ideja o tome kako unaprediti sektorsku politiku, debata
i skupova na kojima gradani mogu da razvijaju potencijalna politi¢cka reSenja na osnovu
kojih je potom mogucno donositi odluke i saradnje u kojoj preduze¢a od socijalnog
znacaja, organizacije civilnog drustva ili ekspertske grupe ucestvujuiili u kreiranju usluga
ili u pruzanju tih usluga.

Da bi se poboljsala inkluzivnost i efikasnost javnih konsultacija, svaka lokalna vlast
treba da tezi tome da formira jedinicu koja ¢e preuzeti odgovornost za koordinisanje
smernica i procedura za sprovodenje javnih konsultacija i za to da obezbedi da se sve
to odvija u skladu sa merodavnim zakonodavstvom. Takva jedinica treba takode da se
bavi obucavanjem funkcionera u raznim odeljenjima uprave ili onih koji vode javne
konsultacije. U slucaju manijih lokalnih vlasti Ciji su resursi ograniceniji, odgovarajuca
jedinica u nadleznom ministarstvu centralne vlasti, kao 3to je ministarstvo lokalnog
i regionalnog razvoja, moze da obezbedi takvu obuku i podrsku za koordinisanje i

azuriranje smernica i procedura za odvijanje javnih konsultacija na lokalnom nivou.

lako ne postoje konkretni standardi za sprovodenje javnih konsultacija, slededi
instrumenti mogu posluziti kao koristan referentni materijal:

Dodatni protokol uz Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi o pravu ucesca
u poslovima lokalnih vlasti (CETS No. 207)**° utvrduje medunarodnopravno
jemstvo tog prava, ukljucujuci uspostavljanje mera za obezbedivanje ucestvovanja
gradana, kao sto su konsultativni procesi i lokalni referendumi.

Osnovni dokument OECD o javnim konsultacijama®° definise konsultacije i
sadrzi saZetak alata za konsultacije.

Smernice Saveta Evrope za ucestvovanje gradana u politickom odluc¢ivanju?'
utvrduju razli¢ite vrste ucestvovanja gradana u odlucivanju.



Preporuka Komiteta ministara Saveta Evrope o ucestvovanju gradana u
lokalnom i javnom Zivotu.>>

Preporuka Saveta OECD o otvorenoj upravi®** podrzava inicijative za kreiranje i
sprovodenje javne politike i pruzanje usluga na otvoren i inkluzivan nacin.

Kako dopreti do gradana: Smernice o konsultacijama za organe i tela javnom
sektoru je dokument u kome se objasnjavaju primeri dobre prakse u Republici
Irskoj.*

Domaci kontekst

Javne konsultacije se smatraju oblikom komunikacije izmedu organa upravljanja i
gradana. Proces javnih konsultacija je jedan od klju¢nih elemenata transparentne
vlade, s obzirom na ¢injenicu da omogucava gradanima da razgovaraju o radu lokalne
samouprave i da prate njen rad.

Okvir Kosova* je dobro definisan i regulise javne konsultacije i na nivou centralne i na
nivou lokalne uprave. Na centralnom nivou, javne konsultacije su regulisane Uredbom o
minimalnim standardima za proces javnih konsultacija koja definise standarde, principei
procedure postupka javnih konsultacija izmedu javnih organa i zainteresovanih strana u
procesu kreiranja politikai odlucivanja.?* Nalokalnom nivou, one su regulisane Zakonom
o lokalnoj samoupravi, Administrativnim uputstvom o minimalnim standardima za
javne konsultacija u opStinama i Administrativnim uputstvom o transparentnosti u
opstinama.

Indeks transparentnosti KDI za opstinsko upravljanje za 2019. godinu pokazuje da je 29
od 38 opstina objavilo svoje nacrte odluka i agende za javne konsultacije. Takode, 28
opstina je objavilo nacrt budzeta radi javne rasprave. Opstine su generalno bile vrlo
aktivne u pogledu javnih rasprava koje se odnose na odobravanje budzeta.?®

Zakonodavstvo

Pravo na javne konsultacije regulisano je i zasti¢eno Zakonom o lokalnoj samoupravi.
Prema ¢lanu 68 ,Svaka opstina periodi¢no, najmanje dva puta godisnje, odrZzava javne
sastanke na kojima moze da ucestvuje bilo koja osoba ili organizacija koja ima interes u
opstini?*” Cilj ovih otvorenih sastanaka je da se gradani obaveste o aktivnostima opstine
i da se ucesnicima pruzi prilika da postavljaju pitanja i daju predloge lokalnim izabranim
predstavnicima. Opstine su duzne da obavestavaju gradane o svim vaznim planovima ili
programima od javnog interesa.

Smernice

Javne konsultacije su regulisane i Administrativnim uputstvom o transparentnosti u
opstinama.®8 U ¢lanu 13. ovog administrativnog uputstva navodi se da su ,opstinski akti
od koristi za gradane predmet javne rasprave pre usvajanja, sto ukljucuje i organizovanje
rasprava u seoskim podrucjima”. U ovom ¢lanu se takode navodi da kada su u pitanju




javne konsultacije opstine treba da postupaju u skladu sa Administrativnim uputstvom
o minimalnim standardima za javne konsultacije u opstinama,®® koje ima za cilj
promovisanje i obezbedenje ucesca gradana i drugih zainteresovanih strana u procesu
oblikovanja politika i odluc¢ivanja na lokalnom nivou. Ovo administrativno uputstvo
Ldefinise pravila, principe, forme, procedure i minimalne standarde javnih konsultacija u
opstinama tokom izrade opstinskih politika i podzakonskih akata” **°

Vlada Kosova* je napravila platformu (konsultimet.rks-gov.net) koju koriste svi javni
organi za razvijanje javnih konsultacija. Administrativno uputstvo o minimalnim
standardima za javne konsultacije u opstinama zahteva od opstina da objavljuju
predloge projekata na zvani¢nim internet stranicama i na platformi za javne konsultacije
na centralnom nivou. Svaka opstina treba da ima jedinicu/sluzbenika za komunikaciju
sa javnoscu koji je odgovoran za koordinaciju procesa javnih konsultacija.?'

Prema Administrativnom uputstvu o minimalnim standardima za javne konsultacije u
opstinama, opstina mora da odrzava javne konsultacije za sve dokumente i podzakonske
akte o lokalnoj politici.?2 Ono takode navodi oblike i tehnike javnih konsultacija, koje
treba da ukljucuju javne konsultativne sastanke, pisane i elektronske javne konsultacije,
objavljivanje na internet stranici opstine i relevantnim platformama, kao i druge oblike
javnih konsultacija, kao Sto su konferencije, intervjui, konsultacije sa odredenom
interesnom grupom, ankete, tribine sa gradanima, Standovi na ulicama, sastanci
sa savetima sela, kvartova i gradskih naselja.?*®* Ovo administrativno uputstvo, koje
funkcionise kao smernica, takode regulise standarde, faze i rokove javnih konsultacija.

Dobra praksa

Opstina Kamenica je, zbog mera predostroznosti vezanih za COVID-19, odlucila
da odrZi javne konsultacije preko interneta. U novembru 2020. godine, Opstinska
komisija za uskladivanje opstinske uredbe zavrsila je nacrt uredbe koji je trebalo da
bude predmet javne rasprave. Gradonacelnik je doneo odluku da ¢e se ova javna
rasprava odrzati preko interneta i da ¢e biti otvorena za sve stanovnike opstine.
U odluci se takode navodi da gradani mogu da posalju svoje komentare i ideje u
pisanom obliku, $to znaci da nisu ograni¢eni samo na sastanak preko interneta.?*

3.4. JAVNE PETICLJE

Javne peticije omogucuju gradanima da pokrecu pitanja kod javnih vlasti. Broj
prikupljenih potpisa moze ukazati na nivo podrske pokrenutim pitanjima. Cilj
peticija jeste ili da se naglasi znacaj nekog pitanja ili da se zahteva da se preduzmu
neki konkretni koraci. Peticije su ¢esto inspirisane aktivnoscu civilnog drustva, ali se
one u sve vecoj meri podnose preko zvani¢nih, cesto onlajn platformi, i to tako da
na peticije sa odredenim unapred utvrdenim brojem potpisa sledi zvani¢ni odgovor.




Medunarodni standardi

Vazno je da zvani¢ni odgovor bude dat bez odlaganja i da se u odgovoru na javnu
peticiju jasno i argumentovano obrazlozi zasto je odluka doneta ili nije doneta.

Da bi javne peticije mogle da postanu instrument koji ima stvarni odjek u $iroj javnosti,
lokalne vlasti i organizacije civilnog drustva treba da podignu svest o prirodi peticija
i procedurama za prikupljanje potpisa i za podnosenje peticija u opstinama. Takode
treba razjasniti status elektronskih potpisa kako bi se osiguralo da postoji puna
transparentnost kada je re¢ o uslovima koje javna peticija mora da ispuni da bi se na nju
zvani¢no odgovorilo.

Slede¢e medunarodne konvencije i standardi odnose se na javne peticije:

Dodatni protokol uz Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi o pravu ucesca
u poslovima lokalnih vlasti (CETS No. 207)%%° sadrzi medunarodnopravni osnov
ovog prava, ukljucujudi utvrdivanje mera za omogucavanje uces¢a gradana, kao sto
su javne peticije.

Dokument OECD: Obecanje i problemi e-demokratije®*® sadrZi informacije o
vrednosti i izazovima koji iskrsavaju u vezi sa uspostavljanjem platforme za onlajn
peticije.

Domaci kontekst

Peticije su jo$ jedan mehanizam koji se koristi za omogucavanje uceséa gradana. Pravo
na peticiju mora biti garantovano i uklju¢eno u pravni okvir kako bi javnost mogla da
predlozZi usvajanje, izmenu ili ukidanje bilo kog akta koji kod nje izaziva zabrinutost.
Sre¢om, pravo na peticiju je dobro regulisano na Kosovu*. Zakon o lokalnoj samoupravi
i Administrativno uputstvo o transparentnosti u opstinama predvidaju i ureduju ovo
pravo, omogucavajuci gradanima Kosova* da se obrate svojim opstinama kad god
imaju zahtev ili problem.

Zakonodavstvo

Zakon o lokalnoj samoupravi reguliSe pravo na peticiju. Prema ¢lanu 69, ,svako lice ili
organizacija koja ima interes u opstiniima pravo da podnese peticiju Skupstini opstine o bilo
kom pitanju koje se odnosi na odgovornosti i ovlas¢enja opstine”. Skupstina opstine treba
da razmotri te peticije u skladu sa svojim statutom i poslovnikom.?*’

Smernice

Administrativno uputstvo o transparentnosti u opstinama detaljnije ureduje pravo na
peticiju. Clan 9. dozvoljava gradanima da predaju peticiju za bilo koje pitanje za koje
je opstina odgovorna. Ove peticije treba da se upute Skupstini opstine. Gradani imaju
pravo da upute neograniceni broj peticija Skupstini opstine o pitanjima koja se odnose
na uredenje grada, odrzavanje reda i infrastrukture u gradu, urbanizaciju grada i sela,




odrZavanje Zivotne sredine, sprovodenje samouprave i sva druga pitanja od vaznosti za
zivot lokalnog stanovnistva. Skupstina opstine treba da razmotri peticije u zakonskom
roku od 30 dana.?®®

Dobra praksa

Islamska zajednica Kosova* godinama je trazila da se izgradi velika dzamija u centru
Pristine. Nakon mnogo pregovora koji su trajali nekoliko godina, Opstina Pristina i BIK
su se saglasili da se dZzamija izgradi u naselju Dardanija, a 2012. godine su poceli prvi
gradevinski radovi na dzamiji. Tokom 2017. godine, jedna neformalna grupa gradana
pokrenula je peticiju preko interneta protiv izgradnje nove dzamije u Opstini Pristina.
Trazili su podrsku gradana. Prema autorima peticije, planirana dzamija nije bila u
skladu sa tom ambijentalnom celinom i traZili su da se ne dozvoli izgradnja dZzamije
u predlozenom obliku. Medutim, ova peticija nije bila uspesna i izgradnja dzamije je
pocela 2020. godine®®.

3.5. LOKALNI REFERENDUMI

Lokalni referendumi, koji su Siroko rasprostranjeni u drzavama ¢lanicama Saveta
Evrope, pruzaju lokalnim vlastima mehanizam na osnovu kojeg je mogu¢no utvrditi
volju gradana o konkretnim pitanjima koja se neposredno ticu njihove zivotne

svakodnevice ili na osnovu kojeg gradani predlazu da se pokrene inicijativa za koju
bi oni zeleli da se sprovede ili cak sprecavaju sprovodenje neke planirane odluke.?”

Medunarodni standardi

Kada referendum pokrec¢u gradaniili grupe zainteresovanih aktera, on moze predstavljati
deo kampanje protiv necega za $ta se pretpostavlja da ¢e Stetno uticati na zivot gradana
ili na prirodnu sredinu, kao $to je recimo plan za izgradnju novog industrijskog parka,
tunela za preusmeravanje vozila ispod re¢nog korita ili neki drugi urbanisticki poduhvat.
Onda kada postoji i zakon koji omogucuje da se odrzavaju lokalni referendumi i kada
postoje smernice otome kako odrzatireferendume, obi¢no je utvrden minimalniprocenat
biraca ¢iji su potpisi potrebni da bi se pokrenuo referendum. U nekim slucajevima
gradonacelnik ili izabrano gradsko vec¢e mogu takode doneti odluku o nacinu na koji
¢e biti formulisano pitanje na lokalnom referendumu. Zavisno od zakonodavnog okvira
referendumi mogu biti obavezujudi za lokalnu vlast ili pak mogu imati konsultativnu
snagu, $to znaci da kona¢nu odluku ipak donosi izabrano gradsko vece.

Vazno je da zakonsko resenje i procedure budu jasni kako bi gradani tacno znali okvir
u kome ce se delovati na osnovu rezultata referenduma i koji se odgovor ocekuje od
izvrSne vlasti ili izabranog veca lokalne vlasti. Kao i kada je re¢ o javnim peticijama, i
ovde je vazno uzdizati svest o proceduri prikupljanja potpisa i statusu elektronskog
potpisa kako bi se osiguralo da postoji puna transparentnost u vezi sa uslovima koji
moraju biti ispunjeni da bi se referendum mogao odrzati. Transparentnost koja se



odnosi na finansiranje politi¢kih stranaka treba da bude primenjena i na finansiranje
referendumske kampanje, uklju¢ujuéi utvrdene gornje granice troskova i naknadnu
nezavisnu reviziju finansiranja i troskova.

Sledec¢e medunarodne konvencije i standardi odnose se na lokalne referendume:

Kodeks dobre prakse o referendumima Evropske komisije za demokratiju
putem prava (Venecijanske komisije)?’" - sadrzi nacela za odrzavanje referenduma
i prakti¢ne savete o tome kako primenjivati ta nacela.

Deklaracija Komiteta ministara Saveta Evrope o kodeksu dobre prakse o
referendumima?? - poziva javne vlasti u drzavama ¢lanicama da se rukovode
kodeksom dobre prakse o referendumima.

Rezolucija 472 (2021) Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti o odrzavanju
referenduma na lokalnom nivou? - sadrzi smernice koje drzave ¢lanice treba da
primene kako bi odgovorno koristile lokalne referendume u skladu sa standardima
Saveta Evrope.

Ujedinjene nacije - Cilj odrzivog razvoja br. 16: Mir, pravdaii jake institucije; Cilj
br. 16.7:?* Obezbeduje responzivno, inkluzivno, participativno i reprezentativno
odlucivanje na svim nivoima.

Domaci kontekst

Pravo na referendum regulisano je Ustavom Kosova*, koji navodi da referendum treba
da se raspise i odrzi u skladu sa vaze¢im zakonom.?’> Medutim, Skupstina Kosova* nikad
nije usvojila zakon koji bi posebno regulisao proces odrzavanja referenduma. Zakon
o lokalnoj samoupravi ukljucuje referendum medu mehanizme za ucesée gradana i
direktnu demokratiju. Zbog ¢injenice da na Kosovu* ne postoji Zakon o referendumu, u
ovom trenutku ne moze da se odrzi lokalni referendum ili bilo koji oblik referenduma.

Zakonodavstvo

Lokalni referendumi su regulisani Zakonom o lokalnoj samoupravi. Clan 71. propisuje da
stanovnici opstine mogu da zahtevaju da se uredba koju je usvojila Skupstina opstine stavi
na referendum. Zahtev treba da se podnese predsedniku Skupstine opstine u roku od 30
dana od datuma usvajanja uredbe i mora da ga potpise 10% upisanih biraca iz opstine.

Smernice

Trenutno ne postoji nijedna odobrena smernica koja konkretno regulise lokalne
referendume. U slu¢ajevima lokalnih referenduma, Opstina ¢e o referendumu odlucivati
na osnovu ¢lana 71. Zakona o lokalnoj samoupravi.?’¢

I Dobra praksa

Zbog nepostojanja Zakona o referendumu, nije bilo ni slu¢ajeva niti dobre prakse.




4. Poglavije

RIZICI OD KORUPCIJE

Uvod

U odsustvu etike i javhe odgovornosti, razvijaju se korupcija i nesavesno postupanje, sto
pokriva osnove miroljubivog, prosperitetnog i pravi¢cnog drustva.

Korupcija je jedan od najvecih izazova na putu demokratije i vladavine prava. Ona dovodi
do takvih odluka i takvog opredeljivanja resursa koji ne odrazavaju interese javnosti, vec
umesto toga koncentrisu politicku mo¢ u rukama malobrojnih. S druge strane, korupcija
dovodi do toga da politicki lideri i institucije gube legitimnost i poverenje javnosti, $to
umanjuje njihovu sposobnost upravljanja.

Korupcija predstavlja veliku pretnju za odrzivi razvoj, povecéava siromastvo i nejednakost.
Sledstveno tome, jaCanje lokalne samouprave i njeno aktivno ucestvovanje u borbi protiv
korupcije predstavlja jedan od osnovnih preduslova demokratskog razvoja. Korupcija na
lokalnom nivou je specifi¢na pojava koja zahteva specifican pristup prilagoden svakoj
opstini.

Korupcija takode izaziva neefikasnost i neefektivnost lokalnih i regionalnih vlasti u
obavljanju duznosti koje su im poverene. Usled toga donose se odluke koje se ne
temelje na onome $to predstavlja interes drustva u celini, nego li¢ni interes donosilaca
odluka i njihovih saradnika. Zbog toga se javni novac trosi u pogresne svrhe, a
ugovori se dodeljuju losijim ponudacima, sto sve dovodi do pogresnog opredeljivanja
budzetskih sredstava. U najgorem slucaju korupcija omogucuje javnim funkcionerima
da zloupotrebljavaju novac i resurse koristeci svoj polozZaj da bi se bogatili naustrb onih
kojima su inace duzni da sluze.

Jedan od najvedihizazova drustava Sirom sveta jeste razvoj odgovornogitransparentnog
sistema koji obezbeduje delotvorne javne sluzbe i usluge. Zbog toga sto su toliko blizu
javnosti, lokalne vlasti su u odlicnom poloZzaju da se hvataju ukostac s tim izazovom i da
se bore protiv korupcije i spre¢avaju je na lokalnom nivou.

U skladu sa aktuelnim trendom decentralizacije lokalnim vlastima se ne poveravaju
samo resursi nego i diskreciona ovlaséenja za koris¢enje tih resursa. Na taj nacin lokalne
vlasti imaju potencijal ili da smanjuju korupciju i poboljsavaju sluzbe na lokalnom nivou
ili da, u suprotnom slucaju, pojacavaju korupciju i pogorsavaju kvalitet pruzenih usluga.

Korupcija takode moze dovesti do toga da se javni funkcioneri imenuju na osnovu
favoritizma, a ne na osnovu zasluga, $to onda znaci da lokalne i regionalne vlasti nemaju
pristup najboljim i najizraZzenijim talentima. Usled toga se javlja plodno tlo za dalju
korupciju i jo$ se vise smanjuju efikasnost i efektivnost lokalne uprave.

Neefikasne i nedelotvorne organizacije u kojima su zaposleni ljudi koji su na svoje
polozaje dosli na osnovu nekih drugih kriterijuma, a ne na osnovu zasluga dovode do



loSeg kvaliteta javnih usluga i infrastrukture, ¢ime se jos vise erodira poverenje javnostii
legitimnost javnih institucija. Medutim, jos je vaznija visoka ljudska cena kojom se sve to
placa, a koja se izrazava kroz siromastvo, smrt, bolesti i ogranicene Zivotne Sanse.

Naposletku, korupcija nanosi stetu privrednom razvoju. Ona dovodi do toga da se javni
novac usmerava nekonkurentnim preduzec¢ima, a ne onima koja nude inovativnije ili
jeftinije proizvode i usluge. Nekonkurentna trzista u kombinaciji sa negativnim uticajem
korupcije na kvalitet lokalnih javnih usluga i infrastrukture znace da privredni Zivot
nema ¢vrst temelj (u smislu zaposlenih, bezbednosti, investicija itd.) na kome bi se
mogao dalje razvijati. U krajnjem ishodu to sve moze podstaci privatne i medunarodne
investitore da poc¢nu izbegavati ulaganje u podrucje o kome je rec.

Opsti domaci kontekst

Na Kosovu* se ve¢ dugi niz godina borba protiv korupcije navodi kao jedan od
najvecih prioriteta kako domacih institucija tako i programa pomodi koju pruzaju razne
medunarodne organizacije. Medutim, snazna posvecéenost borbi protiv korupcije kroz
usvajanje jednog broja zakona, propisa i strategija je imala ograniceni uticaj u borbi
protiv ove pojave.

Konkretni rezultati u borbi protiv korupcije su samo neki od preduslova koji su ponovljeni
u nedavnom Izvestaju Evropske komisije o Kosovu* za 2020. godinu.?”” Indeks percepcije
korupcije 20207 koji je objavila organizacija Transparency International pokazuje da je
Kosovo*, drugu godinu za redom, imalo pad skora i sada je na 104. mestu sa 36 poena
(2017. godine njegov skor je bio 39, dok je 2018. izgubilo dva poena, a 2019. je njegov
skor takode bio 36). Sa aktuelnim skorom, Kosovo* zaostaje za globalnim prosekom
od 43 poena, a pogotovo za evropskim prose¢nim skorom od 66. Ovaj pad u rangu
se uglavnom pripisuje slabim institucijama vladavine prava i stepenu nekaznjivosti u
slucajevima korupcije. Globalni barometer korupcije (GCB)*? takode izvestava da dve
tre¢ine gradana svrstava korupciju u jedan od tri najveéa problema na Kosovu*.

Broj predmeta povezanih sa korupcijom koji su koji su stigli do suda je na Kosovu*
relativno mali, dok predmeti visoke korupcije okoncani pravosnaznom presudom retki.
Sudije krive tuzioce za lo3u istragu i slabe optuznice. Izvestaji Misije EU za vladavinu
prava na Kosovu®° (EULEX) i organizacija civilnog drustva (Kosovski institut za pravo,
Balkanska istrazivatka mreza i Grupa za pravne i politicke studije) iznova ukazuju na
nisku poziciju okrivljenih u predmetima korupcije na Kosovu*, Ceste promene tuzilaca i
sudija, nejasne kaznene politike, stalno odlaganje rocista i produzeno trajanje postupaka
koje moze da dovede do zastare. Od osnivanja posebnih odeljenja za borbu protiv
korupcije i organizovanog kriminala u julu 2019, Specijalno tuzilastvo Kosova* nije
podnelo nijednu optuznicu protiv bilo kog visoko pozicioniranog lica. Evropska komisija
takode ponavlja da je ,sudski sistem Kosova* u ranoj fazi pripreme “i da je ,korupcija
rasirena i dalje predstavlja ozbiljno zabrinjavajuéi problem. Postoji potreba za snaznom
politickom voljom da bi se efektivno pristupilo resavanju problema korupcije, kao i
za snaznim odgovorom krivi¢nog pravosuda na visoku korupciju.” Medutim, izvestaj
prepoznaje odredeni napredak u novom sistemu za disciplinsku odgovornost sudija i




tuZzilaca i napredak u pustanju u rad elektronskom sistema za upravljanje predmetima i
centralnog registra kaznene evidencije®®'.

Strategija i Akcioni plan za borbu protiv korupcije 2018-2022, koje je sacinila Agencija za
borbu protiv korupcije (osnovna upravna institucija nadlezna za sprecavanje korupcija
na Kosovu*), Vlada je konac¢no usvojila u maju 2019. godine ali nije uspeo da dobije
podrsku u Skupstini Kosova* zbog konstantne politicke krize. Akcioni plan ima za cilj
nastavak prethodnih sli¢nih strategija koje datiraju jos iz 2004. g. kroz odrzivo smanjenje
korupcije, jacanje institucionalnog integriteta, promovisanje dobrog upravljanja i
pravilne primene mera navedenih u Akcionom planu. Konkretnije, Strategija za borbu
protiv korupcije i njen Akcioni plan obuhvataju mere za borbu protiv nezakonitog
finansiranja politickih stranaka i terorizma, sive ekonomije, pranja novca i finansijskih
krivi¢nih dela.

U novembru 2020, Agencija za borbu protiv korupcije je zavrsila Strategiju za borbu
protiv korupcije za period 2021-2023. godine. Nekoliko lokalnih i medunarodnih
izvestaja o korupciji na Kosovu* je uzeto u obzir tokom izrade nacrta ove strategije.
Na osnovu obavljenog istraZivanja, ova strategija je podeljena na Cetiri sektora koji se
smatraju sektorima sa problemima i velikim izazovima u borbi protiv korupcije. Ta Cetiri
sektora su: politicki sektor, drzavna uprava i lokalna samouprava, policija i pravosude
i upravljanje javnim nabavkama. Glavni ciljevi ove Strategije su razvoj pristupa ,nulte
tolerancije” prema korupciji, izgradnja integriteta, odgovornosti i transparentnosti u
radu organa javne uprave, jaCanje poverenja gradana u javne institucije, unapredenje
zakonodavstva i jaCanje institucionalnih kapaciteta za spreCavanje i borbu protiv
korupcije, kaoipodizanje nivoa svestiiedukacije javnosti u oblasti suzbijanja korupcije.?®2

4.1 PODMICIVANJE

Podmicivanje je obecanje, ponuda, prihvatanje ili trazenje licne koristi (npr.
poklon, zajam, nagradu, uslugu, itd.) u zamenu za neeticku ili protivpravnu radnju.

Podmicivanje za posledicu ima odluke koje se ne donose u javhom interesu, $to
umanjuje poverenje javnosti u institucije i dovodi do losih javnih usluga.

Medunarodni standardi
Slede¢e medunarodne konvencije i standardi se odnose na podmicivanje:

OECD-ova Konvencija o podmicivanju stranih javnih funkcionera u
medunarodnim poslovnim transakcijama?®® uspostavlja zakonski obavezujuce
standardezainkriminisanjepodmicivanjastranihjavnihfunkcioneraumedunarodnim
poslovnim transakcijama. To je prvi i jedini medunarodni antikorupcijski instrument
koji se fokusira na,stranu ponude” u transakciji podmicivanja.

Medunarodni standard za borbu protiv podmicivanja 37001%* definise niz mera
za pomo¢ organizacijama u sprecavaniju, otkrivanju i reSavanju podmicivanja.



Uputstvo OECD-a za dobru praksu u oblasti internih kontrola, etike i
usaglasenosti s propisima®’ koje je prate¢i dokument uz Konvenciju za borbu
protiv podmicivanja.

Domeci kontekst

Podmicivanje je i dalje jedan od naj¢es¢ih oblika korupcije na Kosovu*. Prema
organizaciji Transparency International, stopa podmicivanja na Kosovu* iznosi 10%.%¢
Podmicivanje je i dalje rasireno u skoro svim delovima javnog sektora, ¢ime se podriva
valjano funkcionisanje javnih institucija i utice na vitalne interese gradana Kosova*.
Gradani su konstantno izloZeni situacijama u kojima moraju da plate mito da bi dobili
kvalitetnu uslugu. Obi¢no se mito placa u gotovini, ali ¢esto se koriste i drugi oblici
podmicivanja, kao $to su pokloni. Osim Sirenja u javnom sektoru, podmicivanje je takode
prisutno i u privatnom sektoru, pogotovo u privredi. Vecina privrednih subjekata koji su
u neposrednom ili posrednom kontaktu sa javnim funkcionerom je ili ponudila mito
ili im je mito zatrazen kako bi dobili uslugu. Stopa podmicivanja medu tim privrednim
subjektima koji su imali kontakte sa javnim funkcionerima je 3,2%.%%’

Zakonodavstvo

Na Kosovu*, podmiéivanje kao oblik korupcije ureduje se i sankcioniSe Krivi¢nim
zakonikom Kosova*.2® On prepoznaje korupciju u privatnom sektoru®® i javnom
sektoru.?*® Razlike izmedu podmicivanja u ova dva sektora leZe u licu kome se mito nudi
ili od koga se mito prima, kao i u zaprec¢enim kaznama. U oba sluéaja, Krivicni zakonik
inkriminiSe i aktivno i pasivno podmicivanje.

U javnom sektoru, do aktivhog podmicivanja dolazi kada neko “neposredno ili posredno
obeca, ponudi ili daje neki poklon ili drugu korist sluzbenom licu zato da ono zauzvrat nesto
uradi ili propusti da uradi za njega ili nju ili neko drugo lice u skladu sa svojim sluzbenim
duznostima ili protivno svojim sluzbenim duznostima”.**' Dok do pasivhog podmicivanja
dolazi kada “sluzbeno lice neposredno ili posredno zatraZi ili primi neki poklon ili drugu
korist za sebe ili drugog, ili koje prihvati ponudu ili obecanje takvog poklona ili koristi zato
da to sluzbeno lice zauzvrat nesto uradi ili propusti da uradi u skladu sa svojim sluzbenim
duznostima ili protivno svojim sluzbenim duZnostima "

Prema Krivicnom zakoniku, aktivno podmidivanje u javhom sektoru se kaznjava
nov¢anom kaznom i kaznom zatvora od 6 meseci do 8 godina, a pasivno podmicivanje
se kaznjava nov¢anom kaznom i kaznom zatvora od 1 do 15 godina (¢lan 421. i 422.).
U privatnom sektoru, i aktivno i pasivno podmicivanje se takode kaznjava novéanom
kaznom, kaznom zatvora od 6 meseci do 5 godina, a poklon ili pribavljena korist se
oduzimaju (¢lan 309.i310.).




Primer iz sudske prakse

U septembru 2020.g, Policija Kosova* je uhapsila gradevinskog inspektora Opstine
Pristina zbog izvrienja krivicnog dela ,uzimanja mita“. Optuzen je za traZzenje mita u
iznosu od €12.000 od vlasnika gradevinskog preduzecéa kako bi mu izdao dozvolu
za nastavak gradevinskih radova. Optuzeni je priznao krivicu za uzimanje mita i
Osnovni sud u Pristini mu je izrekao kaznu zatvora u trajanju od 1 godine i nov¢anu
kaznu u iznosu od €3.000.2%

4.2. SUKOB INTERESA

Sukob interesa postoji kada je pojedinac u poziciji da stekne li¢nu korist iz radnji
ili odluka koje donese u sluzbenom svojstvu. Sukobi interesa — bilo da su stvarni,
percipirani ili potencijalni-*** za rezultat imaju odluke koje jesu, ili se smatraju za

nepostene i donete iz licnog interesa. To smanjuje poverenje javnosti u institucije i
za posledicu ima losije ishode za gradane.

Medunarodni standardi

Preporuka Komiteta ministara Saveta Evrope o kodeksima ponasanja za javne
funkcionere”* i Evropski kodeks ponasanja za sva lica koja u¢estvuju u lokalnoj
i regionalnoj samoupravi’*® obuhvataju opsta pitanja koja se obi¢no smatraju
neophodnim za izbegavanje takvih sukoba.

Rezolucija i preporuka Kongresa Saveta Evrope o sukobima interesa na
lokalnom i regionalnom nivou*”’ predlazu set mera kako bi se ublazili rizici od
sukoba interesa i obezbedilo da budu prepoznati u ranoj fazi.

Smernice OECD-a za upravljanje sukobom interesa u javnoj sluzbi®*® utvrduju
nacela i standarde za formulisanje politika.

Rezolucija i preporuka Kongresa Saveta Evrope o obezbedivanju
transparentnosti u javnim nabavkama na lokalnom i regionalnom nivou*”
i Kontrolna lista OECD-a za povecanje integriteta u javnim nabavkama3®
obezbeduju uputstva za povecanje transparentnosti i unapredenje integriteta u
javnim nabavkama.

Sukob interesa je takode obuhvacen slede¢im medunarodnim standardima i smernicama:

Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije®”' je jedini pravno obavezujuci
univerzalni instrument za borbu protiv korupcije.

Njen prate¢i dokument je Tehni¢ki vodi¢ za Konvenciju.>*

Krivicnopravna konvencija Saveta Evrope o korupciji (ETS No. 173)*% ima za cilj
koordinaciju inkriminisanja koruptivne prakse i poboljsanje medunarodne saradnje
u krivicnom gonjenju.




Gradanskopravna konvencija Saveta Evrope o korupciji (ETS No. 174)%
utvrduje zajednicka medunarodna pravila za delotvorna pravna sredstva za osobe
pogodene korupcijom

Konvencija Evropske Unije protiv korupcije u koju su umesani funkcioneri**
ima za cilj borbu protiv korupcije u koju su umesani funkcioneri EU ili njenih drzava
¢lanica.

Preporuka OECD-a o javnhom integritetu3® premesta fokus sa ad hoc politika
integriteta na pristup koji zavisi od konteksta, bihevioristicki je i polazi od rizika, a
naglasak je na negovanju kulture Sirom drustva u celini.

Domaci kontekst

Uprkos cinjenici da Kosovo* ima jasan pravni okvir za suzbijanje sukoba interesa, ova
pojava je i dalje prisutna kod javnih vlasti. Sukob interesa je kaznjiv prema Krivicnom
zakoniku Kosova* kao krivi¢no delo i Zakonu o sprec¢avanju sukoba interesa pri vrsenju
javne funkcije u sluc¢ajevim koji ne predstavljaju krivi¢no delo.3”

Pravni okvir Kosova* obuhvata druge zakone ¢iji je cilj borba protiv korupcije, kao $to su:
Zakon o sprecavanju pranja novca,*® Zakon o zastiti uzbunjivaca,?* Zakon o sprec¢avanju
sukoba interesa pri vr$enju javne funkcije '’ i Zakon o prosirenim nadleznostima za
oduzimanje imovine.3'" Pored zakona, Kosovo* je donelo strateska dokumenta kako
bi osnazilo borbu protiv korupcije. Medu njima su: Nacionalna strategija razvoja 2016-
202132 Strategija i Akcioni plan za borbu protiv korupcije 2018-2022,3'3 Strateski plan
Nacionalne kancelarije za reviziju 2018-2021%' i Strategija za borbu protiv korupcije
2021-2023.31%

Agencija za borbu protiv korupcije radi na Kosovu* od 2010. godine. Ova agencija
je osnovana Zakonom o Agenciji za borbu protiv korupcije®'¢, koji ureduje njenu
organizaciju i funkcionisanje. Agencija ima nadleznosti u vezi sa prijavljivanjem,
otkrivanjem iistragom korupcije. Agencija sprovodi predistrazni postupak u slu¢ajevima
sumnje na korupciju u vrsenju sluzbene duznosti ili na osnovu informacija dobijenih
od fizi¢kih i pravnih lica. Jedna od njenih glavnih nadleznosti je nadzor i sprecavanje
slucajeva sukoba interesa.’'” Godine 2020, Agencija za borbu protiv korupcije je
postupala u preko 160 slucajeva sukoba interesa, $to je nesto manji broj nego godinu
dana ranije (167 predmeta 2019.g.). Od 160 predmeta, 27 su bili prijavljeni slu¢ajevi u
lokalnim vlastima.'

Zakonodavstvo

Na Kosovu*, sukob interesa kao koruptivna pojava, regulisan je Krivi¢nim zakonikom3'? i
konkretnije Zakonom o sprec¢avanju sukoba interesa pri vrsenju javne funkcije.3?

Krivi¢ni zakonik ureduje situacije kada sukob interesa dovodi do krivi¢nog dela. Prema
Zakoniku, sukob interesa se definise kao situacija u kojoj ,sluzbeno lice licno ucestvuje u
nekoj sluzbenoj stvari u kojojje oniliona znala ili je razumno mogla da zna daoniliona, ¢lan




njegove ili njene porodice ili neko sa njim povezano pravno lice, imaju finansijski interes” Na
osnovu Zakonika, sukob interesa se kaznjava novéanom kaznom i kaznom zatvora u
trajanju do 3 godine.

Sukob interesa je detaljnije ureden Zakonom o sprecavanju sukoba interesa pri vrienju
javne funkcije. Zakon definise sukob interesa kao ,situaciju kada funkcioner ima privatni
interes koji utice, moZe da utice ili izgleda da utice na nepristrasno i objektivno obavljanje
njegovih sluzbenih duznosti”3*' Ovaj zakon ureduje sukob interesa kao oblik korupcije u
slu¢ajevima kada on ne ¢ini krivi¢no delo. Zakon utvrduje principe, pravila i procedure u
vezi sa dozvoljenim i zabranjenim ponasanjem funkcionera u obavljanju jave duznosti.
Takode definise kaznene mere u slucajevima nepostovanja principa i odredbi ovog
Zakona3??

Clan 23. Zakona o spre¢avanju sukoba interesa pri vrienju javne funkcije predvida
da svako krsenje ovih obaveza koje ne ¢ini krivicno delo predstavlja prekrsaj, koji se
kaznjava novcanom kaznom od €600 do €15.000. Osim nov¢ane kazne, mogu se
preduzeti zastitne mere kao $to je zabrana vrsenja javne funkcije u trajanju od 6 meseci
do 2 godine.

Kako bi olaksao borbu protiv sukoba interesa na Kosovo*, Projekat PECK2 Saveta Evrope
je objavio Priruc¢nik za upravljanje sukobom interesa (2019). Ovaj priru¢nik je osmisljen
da pomogne funkcionerima i javnim institucijama u prepoznavanju sukoba interesa i
postovanju uslova Zakonom o sprecavanju sukoba interesa pri vr$enju javne funkcije3?.

Primer iz sudske prakse

U julu 2020.g, Univerzitet u Pristini ,Hasan Pristina” raspisao je konkurs za mesto
rektora Univerziteta. Rektora Univerziteta bira Upravni odbor ovog Univerziteta u
Pristini***. Tokom ovog procesa, stru¢na komisija proverava da li kandidati za polozaj
rektora ispunjavaju trazene uslove. Komisija je eliminisala jednog od kandidata koji
se kandidovao za ovaj polozaj, zbog ¢injenice da je nekada radio kao ¢lan Upravnog
odbora tog Univerziteta. Kandidat je napustio taj polozaj pre nego $to se kandidovao
za mesto rektora. Komisija je naglasila da bi kandidovanje i potencijalni izbor tog
kandidata za rektora predstavljalo povredu odredbi Zakona o sprecavanju sukoba
interesa pri vrdenju javne funkcije. Upravni odbor Univerziteta u Pristini je poslao
predmet Agenciji za borbu protiv korupcije na procenu i misljenje. Agenciji za borbu
protiv korupcije je odlucila da ovaj kandidat mora biti eliminisan3%.



4.3. PRONEVERA

Pronevera je nezakonito prisvajanje novca, robe ili drugih sredstava od strane
funkcionera kojem su povereni. To dovodi do gubitaka javnog novca, $to smanjuje
mogucnosti organa javne uprave da postupaju u interesu javnosti i ima za posledicu

pogorsanje usluga i ishoda za gradane. Tako se takode narusava poverenje javnosti
u vladu.

Medunarodni standardi

Kao jedna vrsta korupcije, pronevera je predmet sledec¢ih medunarodnih standarda i
smernica:

Konvencija Ujedinjenih Nacija protiv korupcije®? je jedini pravno obavezujuci
univerzalni instrument za borbu protiv korupcije.

Njen prateci dokument je Tehnicki vodic¢ za Konvenciju.3?’

Krivicnopravna konvencija Saveta Evrope o korupciji (ETS No. 173)*?® ima za
cilj koordinaciju inkriminisanja koruptivne prakse i unapredenje medunarodne
saradnje u krivicnom gonjeniju.

Gradanskopravna konvencija Saveta Evrope o korupciji (ETS No. 174)*
utvrduje zajednicka medunarodna pravila za delotvorna pravna sredstva za osobe
pogodene korupcijom.

Konvencija Evropske Unije protiv korupcije u koju su umesani funkcioneri*°
ima za cilj borbu protiv korupcije u koju su umesani funkcioneri EU ili njenih drzava
¢lanica.

Domaci kontekst

Pored toga Sto negativno uti¢e naizvrsenje nacionalnogiopstinskog budzeta, pronevera
moze da ima ozbiljne posledice po privredni sektor i ekonomske rezultate i moze da
postane prepreka privatnim i stranim investicijama, trgovini i ekonomskom razvoju.
Privatna preduze¢a mogu dodatno da budu pogodena i uticajem kriminala na njihovo
poslovanje. To mozZe da se krece od iznudivanja od strane kriminalnih grupa do ozbiljne
prevare i pronevere sredstava od strane menadzera, pri ¢emu i jedno i drugo moze da
izazove ozbiljnu Stetu poslovnom okruzenju u kojem preduzeca posluju i da povecaju
troSkove poslovanja.

Zakonodavstvo

Pronevera se smatra krivicnim delom i ureduje je Krivi¢ni zakonik Kosova*. Prema ¢lanu
418. Zakonika,sluzbeno lice koje u namerida sebi ili drugom pribavi protivpravnu imovinsku




korist, prisvoji imovinu koja mu je poverena zbog duZnosti ili poloZaja, kaznice se novéanom
kaznom i kaznom zatvora u trajanju od Sest (6) meseci do pet (5) godina.”

U slucajevima kada je Steta od ovog dela veca, zakon predvida druge zatvorske kazne.
Kada je gubitak veci od €5.000, ucinilac ¢e se kazniti nov¢éanom kaznom i kaznom zatvora
od 1 do 8 godina, a kada je gubitak vedi od €50.000 ucinilac ¢e se kazniti novéanom
kaznom i zatvorskom kaznom od 3 do 12 godina.

Primer iz sudske prakse

Osnovno tuzilastvo opstine Mitrovica je 2019. godine podiglo je optuznicu protiv
blagajnika koji je radio u Posto u Mitrovici. Optuzen je za proneveru €1.270,68
tokom vrsenja duznosti. OptuZeni se izjasnio krivim za izvrSenje krivi¢nog dela. Sud
u Mitrovici je optuzenog kaznio kaznom od 6 meseci zatvora i novéanom kaznom
od €500.%

Drugi primer se odnosi na kosovskog* poslanika Etema Arifija. On je trebalo
da pocne izdrzavanje kazne 9. marta 2020. godine ali je zatraZio da mu se kazna
odloZi zbog zdravstvenih razloga. Sud je izdrzavanje kazne odlozZio dva puta za
Cetiri meseca. Po pravosnaznosti presude Apelacionog suda 1. jula, Arifi je trebalo
zapocne izdrZzavanje kazne ali se nije javio u zavod. U avgustu mesecu protiv njega
je izdat nalog za hapsenje i on je se predao 29. septembra a poceo da sluzi kaznu 1.
oktobra.?3?

4.4. PREVARA

Prevara je pribegavanje obmani kako bi se stekla nezasluzena ili protivpravna korist.
Prevara narusava poverenje javnosti u vladu i smanjuje kapacitet vlade da postupa.

Cesto dovodi do gubitaka javnog novca, $to ugrozava javne usluge i sposobnost
vlada da izadu u susret potrebama i teznjama gradana.

Medunarodni standardi

Buduci da predstavlja jednu vrstu korupcije, prevara je predmet slede¢ih medunarodnih
standarda i smernica:

Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije®* je jedini pravno obavezujuci
univerzalni instrument za borbu protiv korupcije.

Njen prate¢i dokument je Tehnic¢ki vodi¢ za Konvenciju.>**

Krivicnopravna konvencija Saveta Evrope o korupciji (ETS No. 173)*** ima za cilj
koordinaciju inkriminisanja koruptivne prakse i poboljsanje medunarodne saradnje
u krivicnom gonjenju.



Gradanskopravna konvencija Saveta Evrope o korupciji (ETS No. 174)%%
utvrduje zajednicka medunarodna pravila za delotvorna pravna sredstva za osobe
pogodene korupcijom.

Konvencija Evropske Unije protiv korupcije u koju su umesani funkcioneri*’
ima za cilj borbu protiv korupcije u koju su umesani funkcioneri EU ili njenih drzava
¢lanica.

Domaci kontekst

Na Kosovu* je prevara deo grupe korupcije funkcionera i krivi¢nih dela protiv sluzbene
duznosti.>® Prevara na javnoj funkciji, kao i drugi oblici korupcije, i dalje predstavlja
prepreku institucionalnom i odrZzivom razvoju Kosova*. Prevara u javnim institucijama
i od strane funkcionera dovodi do gubitka javnog novca, remecenja javnih rashoda, a
mozeida sprecistrane investicije. Sve to negativno utice na delotvornost i efikasnost rada
vlade.?** U najvecem broju slucajeva, prevara se vrsi u kombinaciji sa drugim delima kao
$to su pronevera i zloupotreba sluzbenog polozaja. Na slucajeve prevare nailazi se kod
lica koja su na vaznim javnim polozajima, kao $to su gradonacelnici i javni funkcioneri.3*
Uprkos svojoj rasirenosti, prema istrazivanju stavova gradana o korupciji (Public Pulse)
iz 2016. godine, prevara je i dalje jedan od najredih oblika dokazane korupcije (14%).3*

Zakonodavstvo

Prevara je kaznjiva prema Krivicnom zakoniku Kosova*. Prema ¢lanu 323. prevara se
definise kao lazno predstavljanje ¢injenica, skrivanje ¢injenica ili koris¢enje drugih
obmanjuju¢ih nacina sa ciliem da se stekne protivpravna korist ili da se drugome
nanese materijalna Steta. Lice koje ucini prevaru kaznice se novéanom kaznom i kaznom
zatvora od 3 meseca do 5 godina. Ovim ¢lanom ureduje se situacija u kojoj je cilj prevare
pribavljanje protivpravne koristi iz javnih sredstava ili od neke javne institucije. U ovom
slucaju, ucinilac ¢e kazniti nov€anom kaznom i zatvorskom kaznom od 2 do 8 godina.?*

Krivi¢ni zakonik ureduje prevaru tokom vrienja duznosti kao oblik krivicnog dela. Prema
¢lanu 419. sluzbeno lice ¢ini prevaru ako pribavi materijalnu korist za sebe ili za drugoga
tako $to pravi, koristi ili podnese lazni izvestaj o stanju na racunu. Do prevare dolazi i
kada sluzbeno lice dovede u zabludu ovlaséeno lice da izvrsi protivpravnu isplatu novca
ili prenos imovinu ili drugih prava. Krivi¢nim zakonikom prevara se kaznjava novéanom
kaznom i kaznom zatvora od 6 meseci do 5 godina.3*




Primer iz sudske prakse

Policija Kosova* je 2017. godine uhapsila bivseg Direktora za budzet i finansije pri
Kabinetu Premijera. Uhapsen je pod sumnjom da je ucinio krivicno delo prevare.
Prema optuzniciTuzilastva, optuzeni se nekoliko puta sastao sa oste¢enim E.M. kojeg
je Apelacioni sud Kosova* bio osudio na trogodisnju zatvorsku kaznu. Optuzeni
je oste¢enom obecao da, s obzirom na polozaj koji zauzima, moze da uti¢e na
Apelacioni sud da mu ukine kaznu. Da bi u¢inio da mu kazna bude ukinuta, optuzeni
je od ostecenog trazio €10.000. Nakon $to mu je osteceni dao novac koji je trazio,
Apelacioni sud nije ukinuo kaznu. Prema re¢ima oste¢enog, nakon sto je shvatio da
je prevaren, on je trazio da mu se novac vrati, ali optuzeni ne samo da mu ga nije
vratio vec je trazio jos €10.000. Osteceni je obavestio policiju o prevari i saradivao je
sa policijom kako bi optuzeni bio uhapsen. Nakon sto je uhapseni pritvoren, Kabinet
Premijera je suspendovao optuzenog do pravosnazne presude. Godine 2019. je
osuden na godinu dana zatvora i izreCena mu je nov¢ana kazna od €5.000.3*

4.5. NEPOTIZAM

Nepotizam je iskoris¢avanje sluzbenog polozaja radi pribavljanja nezasluzene koristi
za ¢lana porodice ili prijatelja (npr. davanjem posla ili ¢injenjem usluge). Posledica
nepotizma, a ¢esto i drugih oblika favorizovanja, je to sto lokalne i regionalne vlasti

nemaju pristup najkompetentnijima, a to sa svoje strane stvara plodno tlo za novu
korupciju i smanjuje efikasnost i delotvornost uprave.

Medunarodni standardi

Budu¢i da predstavlja jednu vrstu korupcije, nepotizam je predmet sledecih
medunarodnih standarda i smernica:

Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije** je jedini pravno obavezujudi
univerzalni instrument za borbu protiv korupcije.

Njen prateci dokument je Tehnicki vodi¢ za Konvenciju.>*

Kriviécnopravna konvencija Saveta Evrope o korupciji (ETS No. 173)** ima za cilj
koordinaciju inkriminisanja koruptivne prakse i poboljsanje medunarodne saradnje
u krivicnom gonjenju.

Gradanskopravna konvencija Saveta Evrope o korupciji (ETS No. 174)** definise
zajednicka medunarodna pravila za delotvorna pravna sredstva za osobe pogodene
korupcijom.

Rezolucija i preporuka Kongresa Saveta Evrope za borbu protiv nepotizma u
lokalnim i regionalnim vlastima3* definiSe standarde dobre prakse i predstavlja
strategije za sprecCavanje korupcije u procedurama zapoSsljavanja u evropskim
lokalnim i regionalnim samoupravama.




Konvencija Evropske Unije protiv korupcije u koju su umesani funkcioneri**° ima
za cilj borbu protiv korupcije u koju su umesani funkcioneri EU ili njenih drzava ¢lanica.

Domaci kontekst

Nepotizam i dalje predstavlja jedan od osnovnih razloga za zabrinutost gradana
Kosova*. Vecina gradana su bili Zrtve ili svedoci nepotizma, posebno prilikom procesa
zaposljavanja. Istrazivanje javnog mnjenja koje je sproveo Public Pulse XIX pokazuje da
21,9% ispitanika smatra da je zaposljavanje u javnom sektoru zasnovano na zaslugama
dok 78,1% smatra da zaposljavanje u javhom sektoru nije zasnovano na zaslugama.
Ovo istrazivanje je pokazalo da ispitanici smatraju da su slededi faktori glavni za
zaposljavanje u javnom sektoru: partijska pripadnost 23,3%, porodi¢ne veze 23,2%, mito
20,3%, obrazovanje 11,2%, prijatelji 8,9% i, u manjoj meri, stru¢na obuka 6,6%, radno
iskustvo 4,1% i izgled 2,1%.%*" To ima za posledicu da nailazimo na neprofesionalno
zaposljavanje ljudi koji ne ispunjavaju kriterijume potrebne za dato radno mesto. Ovaj
aktuelni problem je poljuljao poverenje gradana u rad drzavnih organa.

Zakonodavstvo

U ovom trenutku Kosovo* nema poseban zakon kojim se ureduje i zabranjuje
nepotizam. Bez obzira na to, ¢lan 414. Krivicnog zakonika se koristi za gonjenje i
kaznjavanje nepotizma kao oblika korupcije. Na osnovu ovog ¢lana sluzbeno lice se
kaznjava u slucajevima kada iskoristi svoj polozaj ili ovlas¢enja da pribavi korist za sebe
ili za drugoga, nanese stetu drugome ili ozbiljno povredi prava drugog lica.**? Shodno
ovome, ovaj ¢lan se koristi u slucajevima kada javni funkcioner zloupotrebivsi svoj
polozaj zaposli ¢lana porodice ili prijatelja, ponudi im posao koji prevazilazi njegove/
njene sposobnosti i povredi prava drugih kandidata za posao.

Clan 414. se koristi i u kombinaciji sa ¢lanom 219. Krivi¢nog zakonika.?** Ovim ¢lanom se
povreda prava pri zaposljavanju ili tokom nezaposlenosti utvrduje kao krivicno delo. Na
osnovu ovog ¢lana ko drugom uskrati ili ogranici prava na zaposlenje pod jednakim uslovima,
kao sto je zakonom propisano, kaznice se novéanom kaznom ili kaznom zatvora u trajanju do
dve (2) godine’.S obzirom da nepotizam dovodi do povrede prava na zaposljavanje pod istim
uslovima za sve, ¢lan 219. se koristi i za otkrivanje i kaZnjavanje ovog oblika korupcije.

Primer iz sudske prakse

Agencija za borbu protiv korupcije je 2018. godine Osnovnom sudu u Peci podnela
krivicnu prijavu protiv gradonacelnika Kline koji je optuzen za nepotizam zbog toga sto
je zaposlio svoju ¢erku u Centru za porodi¢nu medicinu u Klini. Pre nego sto je poceo
postupak zaposljavanja, gradonacelnik je osnovao komisiju za obavljanje procedura
za odredivanje postupka zaposljavanja za ovo radno mesto. Prema rec¢ima tuzilastva,
gradonacelnik je ve¢ znao da se njegova cerka prijavila za to radno mesto. Onda je
komisija odabrala gradonacelnikovu ¢erku za to radno mesto. Osnovni sud u Peci je
2020. godine gradonacelnika Kline proglasio krivim, izrekao mu novéanu kaznu od
€4.000 i zabranio mu obavljanje javne funkcije u periodu od dve godine




ZAKLJUCAK

Lokalna samouprava ima klju¢nu ulogu u dobrobiti gradana, pruzanju usluga i
obezbedivanju prve tacke kontakta izmedu naroda i javne uprave. Blizina gradana moze
da pomogne da se obezbedi da javne vlastii sluzbe zaista reaguju i da budu odgovorne,
da poboljsaju Zivote ljudi i povecaju njihovo poverenje u lokalne institucije. Medutim,
upravo oni kvaliteti koji lokalne i regionalne uprave cine toliko vaznim za gradane mogu
daih ucine i sklonijim korupciji.

Lokalne samouprave na Kosovu* preduzimaju vazne i velike korake da bi poboljsale
pravni okvir i omogucdile otvorenije i inkluzivnije odlucivanje. Medutim, na prakti¢nom
nivou, jedinice lokalne samouprave treba da pretoce zakone i politike u praksu i da
povecaju svoje napore za obezbedivanje transparentnosti, odgovornosti i smislenog
uceSca gradana u oblikovanju politika i odlucivanju. Osim 3to predstavljaju vazne
kvalitete lokalne demokratije, transparentnost i u¢esée gradana mogu da pomognu u
pruzanju efikasnih javnih usluga, borbi protiv korupcije i njenom sprecavanju i izgradnji
poverenja gradana u vlasti.

Mehanizmi koji su opisani uovom priru¢niku predstavljaju razli¢ite nacine na koje lokalne
i regionalne vlasti mogu da sprece korupciju, da smanje njene rizike i da razviju efikasne
i odgovorne institucije na svim nivoima. Druge reforme, kao $to je zastita uzbunjivaca i
podrska nezavisnim medijimai civilnom drustvu, takode su klju¢ne zaizgradnju otvorene
vlade, javnu etiku i odgovornost. Delotvoran pristup za iskorenjivanje korupcije moglo
bi da predstavlja prijavljivanje od strane javnih funkcionera, medija i civilnog drustva,
koji moraju da budu sigurni da ce ih neko Cuti i zastititi.
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