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Rad analizira organizaciju lokalne samouprave u Republici Kosovo kroz prizmu Ustava, Zakona
o lokalnoj samoupravi i drugih zakona koji uti¢u na rad i funkcioniranje opéina. U drustvenom
kontekstu lokalna samouprava je vrlo vazna. Gradani kroz nadleznosti lokalne samouprave
ostvaruju vec¢inu svojih prava. Evropskom poveljom o lokalnoj samoupravi Vije¢e Evrope je
postavilo standarde lokalne samouprave koje implementiraju njene ¢lanice. Kosovo nije ¢lanica
Vijeca Evrope, ali kroz UNMIK uredbe, te svoje normativne akte primjenjuje standarde Povelje.
Republika Kosovo, uz pomo¢ medunarodne zajednice i nevladinih organizacija, tezi postati
moderna, demokratska drzava i ¢lanica Evropske unije. Na tom putu Kosovo provodi reforme
potrebne za usaglaSenost sa aktima EU. Namjera je da se ovim radom, pored predstavljanja
organizacije lokalne samouprave na Kosovu, utvrdi u kojoj mjeri je Zakon o lokalnoj samoupravi

usaglasen sa Evropskom poveljom o lokalnoj samoupravi.

Kljucéne rijeci: Kosovo; ustav; lokalna samouprava; Evropska povelja o lokalnoj samoupravi;

organizacija

UvOoD
Porijeklo savremene lokalne samouprave vezuje se za nastanak ,,slobodnih evropskih

gradova“ sa kojima se postepeno razvijaju ideje slobode, autonomije i civilnog dru-
Stva. Naravno, ono svoj korijen nalazi jo$ u gr¢kim polisima, malih unikatnih gra-
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dova-drzava srodnika i prijatelja. Danas je lokalna samouprava u Evropi standardi-
zirana Evropskom poveljom o lokalnoj samoupravi, koju kroz svoje zakonodavstvo
implementiraju drzave potpisnice Povelje.

Tekstom Povelje odreden je minimum obaveza koje drzave potpisnice moraju
ispostovati. To se prije svega odnosi na usaglasenost pozitivnih propisa o lokalnoj
samoupravi drzave potpisnice sa Poveljom u kontekstu ustavnog i zakonskog osnova
lokalne samouprave, koncepta lokalne samouprave, zastite domena lokalne vlasti,
uslova rada izabranih zvani¢nika, upravnog nadzora, izvora finansiranja te prava na
udruzivanje.

Namjera je da se ovim radom, uz koriStenje metoda deskripcije, komparativne
metode i metode analize potvrdi hipoteza o usaglasenosti Zakona o lokalnoj samou-
pravi na Kosovu sa Evropskom poveljom o lokalnoj samoupravi, te ukaze da on kao
takav nije prepreka za rjeSavanje pitanja manjina na Kosovu.

Izuzimajuci uvod i sazetak, rad je podijeljen u Sest cjelina. U prvom dijelu anali-
zirana je pozicija lokalne samouprave u Ustavu i Zakonu o lokalnoj samoupravi Re-
publike Kosovo. U drugom dijelu, kroz prizmu Zakona o administrativnim granicama
op¢ina, predstavljena je teritorijalna organizacija lokalne samouprave na Kosovu. U
tre¢em dijelu rada prikazane su nadleznosti lokalne samouprave. U cetvrtom dijelu,
sa pozicije Zakona o finansijama lokalne samouprave na Kosovu analizirani su izvori
finansiranja opc¢ina. U petom dijelu opisano je ucesée gradana u odlucivanju u sistemu
lokalne samouprave. Sesti dio donosi zakljuéna razmatranja.

Do sada ova tema na podruc¢ju Bosne i Hercegovine nije obradivana. Literatura je
oskudna, a za izradu ovog rada najvise su koriSteni pozitivni propisi i zvanicni izvje-
Staji Kosova vezani za lokalnu samoupravu. Valja napomenuti da je u februaru 2008.
godine Skupstina Kosova proglasila Republiku Kosovo, koju je do kraja 2019. priz-
nalo 96 od 193 drzave ¢lanice UN, te Cetiri ne¢lanice UN.! Glavni grad je Pristina,
povrsina je 10.908 km2, a zvani¢na valuta je euro. Na Kosovu vlada parlamentarna
demokratija. Predsjednik predstavlja vrhovnu vlast drzave i jedinstvo gradana Repu-
blike Kosovo. Vlada Kosova sprovodi izvr$nu vlast u skladu sa Ustavom i zakonima.
Pravo glasanje ima svaki drzavljanin Kosova, bez obzira na vjeru, rasu ili naciona-
Inost, a koji je napunio 18 godina starosti (www.rks-gov.net).

Suvereni malteski Vojni red, Tajvan (iako Kosovo nije priznalo Republiku Kinu-Tajvan), Cookovo Otocje i
Niue.

208



Rijad Deli¢ Politicko-ustavni polozaj i organizacija
lokalne samouprave u Republici Kosovo
DHS 2 (15) (2021), 207-224

1. USTAVNI I ZAKONSKI POLOZAJ LOKALNE SAMOUPRAVE
REPUBLIKE KOSOVO

Prije prikaza pozicije lokalne samouprave u Republici Kosovo potrebno je definirati
lokalnu samoupravu iz socioloSkog i pravnog ugla. Takoder, vazno je utvrditi poziciju
lokalne samouprave u evropskim aktima koji ureduju ovu oblast, kao $to je Evropska
povelja o lokalnoj samoupravi.

Kada se u jednoj lokalnoj zajednici, a to znaci u jednom ili viSe povezanih naselja,
obrazuje pravnopolitic¢ka i sistemska institucija, onda ta zajednica stice status lokalne
samouprave. Lokalna samouprava ima dvije komponente: socioloSku komponentu s
obzirom na njen odnos spram lokalne zajednice i pravnosistemsku komponentu koja
se odnosi na lokalnu samoupravu, a koja mora izri¢ito biti dodijeljena lokalnoj za-
jednici uz odgovarajuéi akt drzave (Pejanovi¢ 2005: 188).

Pravo na lokalnu samoupravu smatra se bitnim obiljezjem demokratskih drustava.
Stepen demokrati¢nosti jedne drzave i drustvene zajednice mozemo mjeriti i prema
Sirini 1 garancijama lokalne samouprave. To pravo dobija i medunarodni karakter i
zaStitu te time postaje dio univerzalnih demokratskih vrijednosti, ponajvise zahva-
ljuju¢i dokumentima kakav je Evropska povelja o lokalnoj samoupravi (European
Charter of Local Self-Government ETS No. 122), koju je Vije¢e Evrope usvojilo 15.
10. 1985. godine u formi konvencije (Mujaki¢ 2016: 33).

Koncept lokalne samouprave podrazumijeva pravo i osposobljenost lokalnih vlasti
da u granicama zakona reguliSu i rukovode znatnim dijelom javnih poslova, na
osnovu vlastite odgovornosti i u interesu lokalnog stanovnistva (Evropska povelja o
lokalnoj samoupravi, ¢lan 3.). Iz navedene definicije jasno se mogu izdvojiti bitni
elementi lokalne samouprave kao s§to su: pravo i odgovornost lokalnih vlasti, ospo-
sobljenost lokalnih vlasti, postivanje pravnog sistema, te interes lokalnog stanovnistva
koji se oznacava kao najvazniji. Da bi se obezbijedila funkcionalna lokalna samou-
prava potrebno je da se osigura odgovaraju¢i normativni okvir.

1. 1. Pozicija lokalne samouprave u Ustavu Republike Kosovo

Ustav Republike Kosovo u poglavlju o lokalnoj samoupravi, u ¢lanu 123., postavlja
naéela koja utvrduju konstrukciju lokalne samouprave na Kosovu. Clanom 124. u
stavu (1) utvrdeno je da su na Kosovu opc¢ine osnovne teritorijalne jedinice samou-
pravljanja. Ustav Republike Kosovo, kao akt najviSe pravne snage, odredio je op¢inu
kao osnovnu jedinicu lokalne samouprave. Nadalje, kroz tekst Ustava je naznaceno
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da ¢e dalje uredenje lokalne samouprave biti u skladu sa zakonima koje donese Skup-
Stina Republike Kosovo, kao zakonodavno i po Ustavu nadlezno tijelo.

U ¢lanu 123., stav (1), Ustav definiSe da se pravo na lokalnu samoupravu garantuje
i reguliSe zakonom. Ovaj stav zahtijeva da obaveze koje proizlaze iz prava lokalne
samouprave na Kosovu treba urediti i istovremeno garantovati zakonom. Ustav u
istom clanu, u stavu (3), utvrduje da djelatnost organa lokalne samouprave treba da
se bazira na Ustavu i zakonima Republike i da postuje Evropsku povelju o lokalnoj
samoupravi onoliko koliko se to zahtijeva od jedne zemlje potpisnice Povelje. Repu-
blika Kosovo, medutim, nije potpisnik Evropske povelje o lokalnoj samoupravi pa
se ista primjenjuje na osnovu UNMIK? uredbe 2000/45, zatim uredbe 2007/30.,
kojom je izmijenjena uredba 2000/45. Na osnovu navedenih uredbi, obaveza posti-
vanja Evropske povelje o lokalnoj samoupravi uvrstena je tekst Ustava, te u pream-
bulu Zakona o lokalnoj samoupravi.

Clanom 123., stav (4), Ustava utvrdeni su osnovni principi lokalne samouprave
na Kosovu: dobro upravljanjé®, transparentnost, efikasnost i efektivnost u pruzanju
Javnih usluga, pridajuci posebnu paznju potrebama zajednica koje nisu veéinske i
njihovih pripadnika. Navedena nacela su sastavni dio evropskog prava, koji se sva-
kako ugraduje u pravne sisteme drzava u tranziciji. Ova nacela su sastavni dio pozi-
tivnih propisa kako bi prava gradana sto brze i transparentnije bila ostvarena. Nadalje,
ovim stavom data je moguénost provodenja nacela subsidijarnosti* i decentralizacije
drzavne vlasti. Takoder, pomenuti stav zahtijeva od organa lokalne samouprave da
posvecéuju posebnu paznju zastiti i ostvarivanju interesa nevecinskih grupa i njihovih
pripadnika.

Ustav Republike Kosovo u ¢lanu 124. ureduje opéa nacela organiziranja i funk-
cioniranja lokalne samouprave na Kosovu, zatim utvrdivanje granica op¢ina, nadlez-
nosti, organizaciju op¢inskih budzeta, kao i njihovu odgovornost prema Ustavu i
zakonima. Analiziraju¢i ¢lanove 123.,1 124. kojima je definisana lokalna samouprava,
moze se kazati da je kroz ove odredbe ispostovan ¢lan 2. Evropske povelje o lokalnoj

2 United Nations Mission in Kosovo — Privremena administrativna misija Ujedinjenih naroda na Kosovu.
UNMIK je privremena civilna uprava na Kosovu pod vodstvom Ujedinjenih naroda. Misija je osnovana 10. 6.
1999. rezolucijom 1244 Vijeca sigurnosti Ujedinjenih naroda.

Kada se govori o dobrom upravljanju, treba kazati da ono, izmedu ostaloga, podrazumijeva ostvarivanje prava
gradana tako da oni uéestvuju i da se konsultiraju u svim fazama kreiranja politike i odlu¢ivanja, posebno u
slucajevima kada pomenute odluke ili politike zadiru u neposredne interese gradana. Takoder, koncept dobrog
upravljanja podrazumijeva vrSenje aktivnosti upravljanja prema i u okviru zakona, i uz puno postovanje ljudskih
sloboda i prava.Vidi vise Hambleton (2000).

Nacelo subsijdarnosti je uvrsteno u Ugovoru o Evropskoj uniji, a oznacava odredeni stupanj neovisnosti po-
dredenog tijela u odnosu na tijelo na vi$oj razini, odnosno lokalnog tijela u odnosu na centralnu vlast. Vidi
vise: https://www.europarl.europa.eu/factsheets/hr/sheet/7/nacelo-supsidijarnosti. O¢itanje 26. 03. 2021.
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samoupravi, prema kojemu pitanje lokalne samouprave treba biti uredeno zakonom
i Ustavom gdje je to moguce.

1.2. Zakon o lokalnoj samoupravi u Republici Kosovo

Skupstina Republike Kosovo je usvojila Zakon o lokalnoj samoupravi kao osnovni
zakon za organizaciju i funkcionisanje lokalne samouprave. Zakon utvrduje norme i
standarde lokalne samouprave koja je zasnovana na Cetiri glavna stuba:

- lokalna demokratija (izbor op¢inskih organa);

- vlast lokalnih autoriteta (lokalna autonomija);

- organizacija i funkcionisanje;

- nadzor nad lokalnim vlastima.

Zakon utvrduje model proporcionalne politicke zastupljenosti u donosenju odluka,
kao princip lokalne demokratije. Ova zastupljenost sprovodi se neposredno od strane
gradana u dva glavna organa lokalne samouprave: skupstina opcine i gradonacelnik
(ZLS ¢lan10.). Iako jednaka zastupljenost gradana u donoSenju odluka predstavlja
osnovni princip lokalne samouprave, ovim zakonom i zakonom o lokalnim izborima,
koji su utvrdili op¢inu kao jednu izbornu zonu, gradanima se omogucava proporcio-
nalna zastupljenost preko politickih partija i gradanskih inicijativa. Zakon je kroz ov-
laStenja, nacin rada i izvore finansiranja, normativno osigurao nesmetan rad izabranih
zvani¢nika, $to je svakako u skladu sa ¢lanom 7. stav (1) Evropske povelje o lokalnoj
samoupravi.

Zakonom o lokalnoj samoupravi op¢inama su date tri vrste ovlastenja: samostalna
ovlastenja, delegirana ovlastenja i proSirena ovlastenja za nekoliko op¢ina sa vecin-
skim srpskim stanovniStvom, koja nisu prenosiva na neki drugi subjekat (ZLS, ¢la-
novi 17.,18.119.).

Kada se govori odelegiranim ovlastenjima, tu spadaju drzavna ovlastenja koja je
drzava delegirala op¢inama, a ista im se mogu oduzeti ako se utvrdi da one nemaju
kapacitete za njihovo kvalitetno izvrSavanje. Zakon je odredio da Ministarstvo ad-
ministracije i lokalne samouprave vrsi nadzor nad radom opc¢ina. Nadgledanje djelo-
vanja op¢ina u oblastima izvornih i proSirenih nadleznosti bit ¢e ograni¢eno na
nadgledanje zakonitosti. Administrativno nadgledanje djelovanja op¢ina u oblastima
prenesenih nadleznosti ¢e biti ograni¢eno na nadgledanje zakonitosti i ekspeditivnosti
djelovanja (ZLS ¢lan 79.). Takoder, kroz ova zakonska rjeSenja, Zakon je usaglasen
sa ¢lanom 8. stav (2) Evrospke povelje o lokalnoj samoupravi.
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Zakonom su utvrdeni mehanizmi lokalne demokratije: lokalni izbori, referendum,
peticija, gradanska inicijativa, konsultativni odbori, odbori naselja i sela, sastanci
sa gradanima, transparentnost i pozitivna diskriminacija za neveéinske zajednice
(ZLS, ¢lan 71.). Zakon o lokalnoj samoupravi odreduje principe zakonskog okvira
za organizaciju i funkcionisanje lokalne vlasti. Na osnovu toga, lokalna vlast moze
da se organizuje samo na nivou lokalne samouprave — op¢inskom nivou, kako je, iz-
medu ostalog, naglaSeno i u Ustavu Republike Kosovo.

Takoder, u skladu sa Zakonom je utvrdeno da op¢inska uprava treba da se orga-
nizuje u direkcijama, o ¢ijem broju i vrsti mogu da odluce same opcine, odnosno to
je pravo predsjednika opé¢ine. Opcine Ce te direkcije utvrditi svojim statutom kao
osnovnim opc¢inskim aktom o organizaciji i funkcionisanju (Ibid, ¢lan 35. 1 36.).

U dostupnim analizama naznaceno je kako je ukupan broj direkcija 318, dok je
prosjek direkcija po op¢ini 9. Najvise direkcija imaju op¢ine Mitrovica i Pe¢, po 14
direkcija; a najmanje imaju op¢ine Klokot (5) i Mamusa (6). Takoder, iz analiza je
vidljivo da se nazivi direkcija u op¢inama razlikuju, ali da ve¢ina op¢ina ima iste na-
zive, npr: direkcija za zdravstvo i socijalnu zastitu, direkcija za obrazovanje, direkcija
za kulturu i mlade, direkcija za inspekcijske poslove 1 dr. (Zeneli 2013).

Normativni okvir daje pravo op¢inama da ostvaruju meduopcinsku i prekograni-
¢nu saradnju, ali nemaju pravo da formiraju neki drugi ili srednji nivo. Op¢ini je omo-
guceno da uspostavi saradnju sa drugim opc¢inama u svrhu brzeg lokalnog
ekonomskog razvoja i efikasnosti, te efektivnosti pruzanja usluga gradanima i razli-
¢itim interesnim grupama (ZLS, poglavlje V).

Nadalje, Zakon op¢inama daje pravo na osnivanje udruzenja op¢ina u svrhu zastite
i promovisanja njihovih zajednickih interesa (ZLS, ¢lan 32.). Udruzenja op¢ina, kao
i u medunarodnom pravnom sistemu, nemaju pravo da vrse nijednu vrstu vlasti. Udru-
zenje opéina ima ulogu posrednika relevantnog interesa udruzenja i moze da pruza
usluge ¢lanovima udruZenja, a ne nekom drugom javnom ili privatnom subjektu.
Udruzenje stvara okruzenje i gradi svoje kapacitete za pruzanje pomoci op¢inama da
vrse svoja ovlastenja na profesionalan nacin.

Medunarodna op¢inska saradnja ograni¢ena je samo na administrativni i tehnicki
aspekat, sa izuzetkom srpske zajednice, koja ima pravo da saraduje sa Srbijom u vaz-
nim drzavnim oblastima. Tekstom Evropske povelje o lokalnoj samoupravi, u ¢lanu
10. stav (1) predvideno je pravo na medusobnu saradnju i udruzivanja lokalnih organa
radi obavljanja poslova od zajednickog interesa. Shodno tome mozemo potvrditi da
je poglavlje V Zakona o lokalnoj samoupravi Republike Kosovo, u kojem je defini-
rana meduopcinska saradnja, usaglaseno sa tekstom Povelje.
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Op¢ina moZze da prenese mandat na drugu op¢inu za vrSenje nekog izvornog ov-
laStenja za koje nema kapacitet da ga sama izvrSava, sa izuzetkom administrativnih
poslova koji se odnose na funkcionisanje same opcine, kao $to su: donosenje budzeta,
pravilnika i drugih op¢ih akata, poslovnika, plana rada i sl. (ZLS, ¢lan 29.).

U cilju unapredenja i afirmisanja prava zajednica, zakonodavstvo predvida dva
sluzbena jezika’, s tim $to se na lokalnom nivou, pored sluzbenih jezika, mogu kori-
stiti u sluzbenoj upotrebi i drugi jezici koje koriste manjinske zajednice, a koji se ne
mogu susresti u drugim zemljama na ovom nivou. Zajednicama se zakonom priznaje
pravo na zagarantovano mjesto potpredsjedavajuceg za zajednice u skupstini op¢ine
i potpredsjednika opéine za zajednice u kojima njihovo stanovnistvo iznosi 10 ili vise
procenata (Zeneli 2013:12).

2. TERITORIJALNA ORGANIZACIJA LOKALNE
SAMOUPRAVE U REPUBLICI KOSOVO

2.1. Teritorijalna organizacija opéina

Teritorijalna organizacija i administrativne granice op¢ina, uredene su Zakonom o
administrativnim granicama op¢ina (ZAGO). Kosovo ima 38 opc¢ina® sa 1.467 nase-
ljenih mjesta, u kojima zivi 1.739.8257 stanovnika, na ukupnoj povrsini od 10.896
km?2. Najveca op¢ina je Pristina sa 198.897 stanovnika, dok je najmanja op¢ina Partes
sa 1.787 stanovnika. Op¢ina sa najvecom povrsinom je Podujevo sa 633 km2, dok je
najmanja Sjeverna Mitrovica sa svega 5 km2. Tokom perioda stvaranja drzavnosti,
lokalnoj samoupravi na Kosovu je posvecana posebna paznja koja je zagarantovana
Ustavom Kosova i zakonima na snazi. Glavni organi op¢ine su: gradonacelnik opcine
i skupstina opcine. Gradonacelnik 1 ¢lanovi skupstine op¢ine biraju se na direktan
nacin slobodnim demokratskim izborima na mandat od ¢etiri godine.®

Status grada ima samo Pristina, koja kao glavni grad Kosova funkcioni$e u skladu
sa ¢lanom 2. Zakona o lokalnoj samoupravi sve dok se ne donese Zakon o gradu Pri-
3 Ustav u ¢lanu 5. utvrduje postojanje dva sluzbena jezika: albanski i srpski. Dok turski, bosanski i romski imaju

status sluzbenih jezika na opéinskom nivou ili ¢e biti koriSteni kao sluzbeni na svim nivoima, u skladu sa
zakonom.

Vidi viSe: Zakon o administrativnim granicama opcina, Sluzbeni list Republike Kosovo, Pristina, Godina IIT
Br. 26 /02 JUNI 2008

7 Prema rezultatima sluzbenog popisa iz 2011. godine, na Kosovu zivi 1.739.825 stanovnika, od ¢ega 92,93 posto
¢ine Albanci, 1,58 % Bosnjaci, 1,47 % Srbi, a Turci ¢ine 1,08 % Vidi: Kosovo/stanovni§tvo www.enciklope-
dija.hr. ocitanje 11. 03. 2021.

Vidi: https://www.rks-gov.net/SR/f50/republika-kosovo/lokalna-uprava, ocitanje: 11. 03. 2021.
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Stini, te Statut Grada Pristine. Na c¢elu Grada je gradonacelnik, dok je najvisi organ
skupstina koja broji 51 zastupnika. Grad Pristina trenutno ima 13 direkcija.’

Buduc¢i da zakonska rjeSenja u Republici Kosovo ostavljanju moguénost osnivanja
novih op¢ina, zatim pomjeranja granica izmedu opc¢ina i odvajanje ili spajanje njiho-
vih teritorijalnih dijelova, potrebno je naglasiti da je u periodu od 2008. do 2012. go-
dine u Republici Kosovo osnovano 7 novih op¢ina. Odvajanjem teritorija postojecih
op¢ina i njihovim spajanjem osnovane su nove op¢ine u Republici Kosovo: Graca-
nica, Partes, Ranilug, Klokot, Peneral Jankovi¢ (Elez Han), Mamusa i Junik. Osni-
vanje novih op¢ina izvrSeno je na racun teritorija op¢ina: PriStina, Lipljan, Kosovo
Polje, Kamenica, Novo Brdo, Gnjilane, Vitina, Kacanik, Prizren, Suva Reka, Oraho-
vac, Decani 1 Dakovica. Nove op¢ine su dobile 265,4km/2 teritorije postojecih op¢ina
ili 2% teritorije Kosova (Zeneli 2013: 19).

Pitanje koje se namece u vezi sa teritorijem op¢inaj este: kolika je pravna i poli-
ticka mogucénost osnivanja novih op¢ina sa ve¢inskim nealbanskim stanovnistvom?
Zakon o administrativnim granicama op¢ina u ¢lanu 9. je predvidio osnovne kriteri-
jume za osnivanje novih op¢ina ili reorganizaciju postojecih, a to su: konsultacija sa
gradanima, laksi pristup gradana uslugama, ekonomska stabilnost, princip supsidi-
jarnosti i vr$enje ovlastenja.

Nove op¢ine osnovane su na temelju UNMIK-ove uredbe broj 2007/13, §to je
predstavljalo pilot projekat, nakon kojeg jo$ nije dozvoljeno osnivanje novih op¢ina.
U okviru ovog projekta osnovane su op¢ine sa vecinskim srpskim stanovnistvom i
jedna opc¢ina sa veéinskim turskim stanovnistvom (Mamusa). U proteklom periodu
Skupstina Republike Kosovo zaprimila je ukupno 11 zahtjeva za osnivanje novih op-
¢ina, medu kojima su i tri zahtjeva Zajednice Bosnjaka na Kosovu. Kosovski Bosnjaci
imaju dobre odnose sa ve¢inskim zajednicama u op¢inama u kojima Zive, bez obzira
da li se radi o Albancima ili Srbima. Zajednica kosovskih Bosnjaka relativno je dobro
integrisana u kosovsko drustvo i u€estvuje u ¢estom i otvorenom dijalogu sa svim
zajednicama (Balje!?).

Briselskim sporazumima o normalizaciji odnosa izmedu Srbije i Kosova iz 2013.
1 2015. godine predvideno je osnivanje Zajednice srpskih op¢ina na Kosovu, §to se
jos nije desilo. Takoder, dogovorena je integracija srpskih policajaca, sudija i tuzilaca
u pravni sistem Republike Kosovo §to je Vlada Srbije i ucinila. Ukinuta je filijala

? Vidi vise: Portal Grada Pristine https://www.prishtinaonline.com/sr/skupstina, o€itanje: 29. 03. 2021.

10 Autor je obavio kra¢i intervju sa Mustafom Balje, jednim od predstavnika Bos$njaka na Kosovu 26. 03. 2021.
godine.
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Telekoma Srbije i osnovana ,,k¢erka firma“ po kosovskom sistemu, a obje strane su
se obavezale da nece blokirati jedna drugu na putu ka EU (Mileti¢').

Na kartama etnicke pripadnosti moze se vidjeti u kojim regijama Kosova su smje-
Steni Bosnjaci, Goranci, Srbi te Albanci kao vecinsko stanovnistvo.

Karta 1. karta etni¢ke pripadnosti'? Karta 2. srpske op¢ine'?

2.2. Regionalizacija i decentralizacija

Polaze¢i od ¢lana 124. stav (3) Ustava Republike Kosovo, ¢lanova 19. i 20. Zakona
o lokalnoj samoupravi, te Ahtisarijevog plana, na Kosovu je ostavljena moguénost
za decentralizaciju vlasti sa centralnih organa na organe lokalne samouprave, cak i
po pitanjima koja su veéa od nadleznosti i kapaciteta op¢ina. Decentralizacija omo-
gucava primjenu demokratskog sistema koji proistice iz glasova gradana i funkcionise
radi zadovoljenja njihovih svakodnevnih potreba.

U pravnoj i politi¢koj teoriji pojmovi centralizacija i decentralizacija upotreblja-
vaju se u razli¢itim znacenjima, a u uzem smislu podrazumijevaju odredeno stanje
odnosa izmedu centralnih i nizih organa vlasti u politickom sistemu jedne drzave. U
Sirem znacenju, pod decentralizacijom podrazumijevamo svako slabljenje uticaja
odredenog centra politicke mo¢i (Pejanovi¢, Sadikovi¢ 2010: 22). Proces decentrali-
zacije u Evropi otpoceo je polovinom XIX stolje¢a (Francuska i Irska), kao rezultat

" Bivsi potpredsednik Skupstine Kosova Petar Mileti¢, intervju N1, 20. 10. 2020. https://rs.nlinfo.com/vesti/
a662644-miletic-zajednica-srpskih-opstina-nece-biti-formirana/

12 Preuzeto sa: Demografija Kosova, https://www.wikiwand.com/sh/, o¢itanje: 31. 03. 2021.

13 Preuzeto sa: Zajednica srpskih op¢ina na Kosovu, https://www.vreme.com/cms/view.php?id=1323212, o¢itanje:
31.03.2021.
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kritike na racun centralne vlasti. Centralizacija ima nekoliko negativnih strana kao
Sto su: birokratizovanje Citavog sistema drZave, zanemarivanje specificnih potreba
lokalnih sredina, gu$enje lokalnih inicijativa, manja demokrati¢nost, ohrabrivanje au-
tokratskih teznji i dr. (Milosavljevi¢ 2009: 6).

Decentralizacija mo¢i, reforma lokalne uprave, stjecanje visokog stupnja autono-
mije u upravljanju op¢inama utjecalo je donekle na integraciju srpske zajednice i
stvaranje sistema jedinstvene politike u zemlji. S tim u vezi proklamovana su tri gla-
vna cilja: 1) uspostava drzave kroz stabilno multietnicko drustvo; 2) integracija za-
jednica (posebno srpske) u samoupravne institucije i 3) pruzanje kvalitetnih usluga
gradanima (Mervet 2015: 665).

Da bismo u komparativnom kontekstu razumjeli stanje i procese kada je u pitanju
ova problematika u Republici Kosovo, ovdje se ukratko osvréemo na razvojne trendove
upravljanja u svijetu, koji se razvijaju u dva razli¢ita pravca. S jedne strane, u vanjskom
kontekst, na djelu je globalizacija, dok se, na drugoj strani, unutrasnji tokovi krec¢u ka
lokalizaciji ili ja¢anju lokalne samouprave, odnosno decentralizaciji (Detalji 2004).

U principu, razlikuju se tri osnovna koncepta decentralizacije i organizacije lo-
kalne vlasti.

- Prvi koncept odnosi se na vrstu decentralizacije koja je usmjerena na ukljuci-

vanje zajednica u upravljanje, 1 koja se naziva politicka decentralizacija.

- Drugi koncept odnosi se na vrstu decentralizacije koja je usmjerena na pruzanje

kvalitetnih usluga gradanima, i koja se naziva administrativna decentralizacija.

- Treci koncept, koji je spoj prva dva koncepta, i usmjeren je na ukljucivanje za-

jednica i pruzanje kvalitetnih usluga.

Pokusaj primjene tre¢eg koncepta mozemo uociti na primjeru Kosova (Hambelton,
2000). Znacajno je u tom smislu napomenuti da je, na inicijativu misije Evropske
unije, na Kosovu osnovano pet regionalnih agencija, a to su: Regionalna razvojna
agencija Centar (8 op¢ina), Regionalna razvojna agencija Zapad (6 op¢ina), Regio-
nalna razvojna agencija Istok (11 op¢ina), Regionalna razvojna agencija Jug (6 op-
¢ina) i Regionalna razvojna agencija Sjever (4 op¢ine) (Sadikovi¢ 2014: 276).

3. NADLEZNOSTI

Zakon o lokalnoj samoupravi definisao je nadleznosti op¢ina, koje obavljaju poslove
iz svojih izvornih, povjerenih i prenesenih nadleznosti u skladu sa zakonom (ZLS,
¢lan 16.). U okviru svake od nadleznosti gradanima se pruza veliki broj specificnih
usluga.
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3.1. Izvorne nadleZnosti

Opéina ima potpunu i isklju¢ivu nadleznost u pogledu brige o lokalnim interesima,
postujuéi pri tom standarde predvidene vazecim zakonodavstvom iz sljedecih oblasti:

lokalno-ekonomski razvoj;

urbano i ruralno planiranje;

izgradnja i upotreba zemljista;

realizacija i primjena uredbi u pogledu izgradnje i kontrola gradevinskih stan-
darda;

zaStita zivotne sredine na lokalnom nivou;

pruzanje komunalnih usluga, snabdijevanje vodom, odrzavanje kanalizacionog
sistema i drenaza, tretman otpadnih voda i otpadnog materijala, briga o lokalnim
putevima, lokalnom prijevozu i lokalnom sistemu centralnog grijanja;
vanredno stanje na lokalnom nivou;

predskolsko, osnovno i srednje obrazovanje, ukljucujuci registrovanje i licenci-
ranje obrazovnih ustanova, prijem radnika, isplata plata i obucavanje instruktora
za obrazovanje i administratora;

promocija i zastita ljudskih prava;

pruzanje javne primarne zdravstvene zastite;

pruzanje porodi¢nih i drugih socijalnih usluga kao §to su: zastita osjetljivih i ne-
mo¢nih osoba, porodi¢na zastita, zastita djece, briga o starijima, ukljucujuéi re-
gistraciju i licenciranje ustanova koje vode brigu o njima, prijem radnika u radni
odnos, isplata plata i obuka stru¢nih socijalnih radnika;

javni smjestaj;

zdravstvena zastita;

izdavanje licenci za subjekte koje pruzaju javne usluge, ukljucujuci i one koje
se odnose na zabavu, kulturne i slobodne aktivnosti, ishranu, smjestaj, pijace,
uli¢ne prodavce, javni prevoz na lokalnom nivou i taksi sluzbe;

imenovanje puteva, ulica i ostalih javnih mjesta;

pruzanje i odrzavanje javnih parkova i mjesta;

turizam,;

kulturne 1 slobodne aktivnosti;

sva druga pitanja koja izri¢ito nisu van nadleznosti op¢ina i sva ona pitanja koja
nisu iskljucivoj u nadleznosti drugih vlasti (ZLS, ¢lan 17.).
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3.2. Povjerne nadleZnosti

Odredene usluge su u nadleznosti centralnog nivoa, ali se mogu delegirati lokalnim
vlastima ako op¢ina dokaze da moze kvalitetno usluzivati gradane. Zakon je utvrdio
Sest vrsta nadleznosti koje bi trebalo da budu delegirane op¢inama: katastarske
usluge, civilna registracija, registracija biraca, registracija biznisa i njihovo licen-
ciranje, raspodjela naknada za socijalnu pomo¢ i zastita Suma (ZLS, ¢lan 18.).

Analiziraju¢i dostupne izvjesStaje Ministarstva administracije i lokalne samou-
prave, moze se zakljuciti da sva navedena ovlastenja nisu delegirana svim op¢inama.
Razlozi koji se mogu uociti su da neke od njih imaju problem sa delegiranjem (srpske
op¢ine), dok neke opcine nemaju kapacitet da realiziraju dodijeljena ovlastenja.
Dakle, Vlada Kosova u ovom pogledu nastoji primjenjivati diferenciran i fleksibilan
pristup.

3.3. Prenesene nadleZnosti

Pojedinim specifi¢nim op¢inama sa vecinskim srpskim stanovnistvom, zbog sloze-
nosti politickih prilika, utvrdeno je pravo da pruzaju odredene usluge koje predstav-
ljaju iskljuc¢ivu nadleznost centralnih vlasti, kao Sto su: pruzanje usluga sekundarne
zdravstvene zastite, pruzanje usluga obrazovanja na univerziteskom nivou, zastita i
promovisanje srpske kulturne i vjerske bastine i ucescée u imenovanju komandira po-
licije za srpsku zajednicu (ZLS, ¢lanovi 20-23.).

Ove usluge postaju izvorne nadleznosti i ne mogu se povuci bez politickih odluka.
S obzirom da ove usluge nisu samo administrativne, op¢ine na koje su prenesena jos
uvijek ne mogu da ih sprovode u cijelosti zbog nedostatka kapaciteta i politickih pro-
blema (Zeneli 2013:45).

4. FINANSIRANJE

Evorpska povelja o lokalnoj samoupravi u ¢lanu 9. definira vaznost vlastitih izvora
finansiranja op¢ina od lokalnih taksi i naknada. Prema Zakonu o finansijama lokalne
samouprave na Kosovu (ZFLS) finansijski izvori jedne op¢ine sastoje se iz: viastitih
prihoda opcine, operativnih grantova, grantova za prosirene nadleznosti, transfera
za delegirane nadleznosti, vanrednih grantova, finansijske pomoci od Republike Sr-
bije (srpske opcine) i prihoda od opcinskog zaduzenja (ZFLS, €lan 7.). Shodno na-
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vedenom mozemo potvrditi da se dio Povelje koji se odnosi na finansiranje lokalne
samouprave u zakonskim odredbama postuje.

Op¢ine na Kosovu imaju pravo na sopstvene finansijske izvore sa kojima mogu
da slobodno raspolazu prilikom obavljanja svojih op¢inskih nadleznosti u skladu sa
primjenjivim zakonima Kosova (Ibid, ¢lan 2.). U vlastite prihode op¢ine ubrajaju se:
(a) op¢inske takse, naknade, korisnicke naplate/tarife, druga placanja za javne usluge
koje su obezbijedene od strane op¢ine, kao i regulatorne naplate i kazne koje su odo-
brene na osnovu ovog zakona; (b) prihodi od davanja u zakup nepokretne imovine
koja je smjeStena u op¢ini i koja se nalazi pod upravom ili je u vlasnistvu op¢ine; (c)
prihodi od prodaje op¢inske aktive (imovine); (d) prihodi od preduzeca koja su u pot-
punosti ili djelimic¢no u vlasniStvu op¢ine; (e) zajednicka placanja od strane korisnika
obrazovnih i zdravstvenih usluga koje pruza op¢ina; (f) prihodi koji su ostvareni od
bilo koje op¢inske agencije, odjeljenja (departmana) ili organizacije kao rezultat pru-
zanja bilo kojih roba ili usluga; (g) kamata na op¢inske uloge, ako postoje; (h) gran-
tovi 1/ili donacije od stranih vlada (izuzev finansijske pomo¢i Republike Srbije) ili od
stranih organizacija, ukljucuju¢i vladine i nevladine organizacije i medunarodne i na-
dnacionalne institucije; (i) sve druge kategorije prihoda koji su odredeni kao sopstveni
op¢inski izvori prihoda na osnovu jednog zakona Republike Kosova (Ibid, ¢lan 8.).

Pored vlastitih prihoda, op¢ine imaju pravo da prime jedan op¢i grant koji mogu
da upotrijebe za obavljanje svojih op¢inskih nadleznosti u skladu sa primjenjivim za-
konima Kosova. Iznos opcéeg granta je deset posto (10%) ukupnog prihoda koji je
utvrden u budzetu Vlade Republike Kosovo. Opcine ¢e primiti poseban grant za obra-
zovanje i poseban grant za zdravstvo. Takoder, kada su vladine nadleznosti delegirane
na op¢inu, ta op¢ina primit ¢e finansijska sredstva od Vlade Republike Kosova putem
transfera od odgovarajuc¢ih ministarstava radi izvrSavanja njenih funkcija (ZFLS, ¢la-
novi 23-25.).

5. UCESCE GRADANA U ODLUCIVANJU

Zastupljenost gradana u donoSenju odluka predstavlja osnovni princip lokalne sa-
mouprave ustanovljen Zakonom o lokalnoj samoupravi i Zakonom o lokalnim izbo-
rima, koji su utvrdili op¢inu kao jednu izbornu zonu. Gradanima se omogucava
proporcionalna zastupljenost preko politickih partija (ZLS, ¢lanovi 69-71.). Takoder,
gradanima je omoguceno da ucestvuju u donosenju odluka neposredno putem peticija,
gradanskih inicijativa i referenduma.
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Gradani mogu pokrenuti inicijativu da predloze uredbe u okviru nadleznosti op-
¢ine 1 predati na usvajanje Skupstini ili uz pomoc¢ glasova gradana u skladu s primje-
njivim pravom. Predlagaci predaju nacrt prijedloga uredbe predsjedavaju¢em
Skupstine op¢ine. Nacrt predlozene uredbe ¢e potpisati 15% registrovanih biraca i
predati na razmatranje Skupstini op¢ine. Skupstina op¢ine je obavezna razmotriti
predlozenu uredbu i preduzeti aktivnosti u vezi sa istom tokom 60 dana od dana pri-
jema (Ibid, ¢lan 70.).

Gradani mogu zahtijevati da odluka usvojena u Skupstini op¢ine bude predata na
potvrdivanje na referendumu. Zahtjev mora biti predat predsjedavaju¢em Skupstine
op¢ine u roku od 30 dana od datuma usvajanja uredbe i mora biti potpisan od strane
10% registrovanih biraca. Skupstina op¢ine ¢e razmatrati i djelovati po primanju zah-
tjeva tokom trideset dana po prijemu validne peticije u skladu s primjenjivim zakonom
(Ibid, ¢lan 71.). Zakonom nije definirano u kojim oblastima ¢e se referendum koristiti.

Pravo na referendum, utvrdeno ¢lanom 5. Evropske povelje o lokalnoj samoupravi
nije utvrdeno kao kriterijum na Kosovu. Takoder, konsultacija nije pravi i realan oblik
odlucivanja ili usaglasavanja o najvaznijim pitanjima kao $to su: promjena granica
op¢ina i osnivanje novih opc¢ina.

6. ZAKLJUCAK

Kroz rad smo pokazali da ustavni poredak Republike Kosovo nudi jednu kohe-
rentnu strukturu za mogucu izgradnju odnosa izmedu gradana i njegovih interesa, sa
jedne, i vlasti, s druge strane. Model lokalne samouprave i teritorijalne organizacije
na Kosovu uglavnom je baziran na nacelu devolucije, $to znaci uspostavljanje lokalne
samouprave s nekim nadleznostima koje su prema tradicionalnom sistemu drzavne
organizacije izvrSavane od organa centralne vlasti. U kosovskom ustavnom sistemu
provedba nacela supsidijarnosti nosi u sebi zahtjev za viSe samostalnosti u izgradnji
i sprovodenju lokalnih politika.

Koriste¢i u uvodu spomenute metode, utvrdili smo da je Zakon o lokalnoj samou-
pravi u formalnom smislu usaglasen sa Evropskom poveljom o lokalnoj samoupravi
i da kao takav nije prepreka za rjeSavanje pitanja manjina na Kosovu. Zakon o admi-
nistrativnim granicama op¢ina u Republici Kosovo ostavio je moguc¢nost i definirao
korake kako se moZze osnovati nova op¢ina. Kroz decentralizaciju su na Kosovu uspo-
stavljene samo one op¢ine sa ve¢inskim srpskim stanovniStvom, te jedna sa ve¢inskim
turskim stanovniStvom. Prijedlog bosnjacke zajednice jos nije prihvacen, niti je osno-
vana Zajednica srpskih opc¢ina.
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POLITICAL-CONSTITUTIONAL POSITION AND
ORGANIZATION OF LOCAL SELF-GOVERNMENT
IN THE REPUBLIC OF KOSOVO

Summary:

The paper analyzes the organization of local self-government in the Republic of Kosovo through the
prism of the Constitution, the Law on Local Self-Government, and other laws that affect the work and
functioning of municipalities. In the social context, local self-government is very important. Citizens
exercise most of their rights through the competencies of local self-government. With the European
Charter of Local Self-Government, the Council of Europe has set the standards of local self-government
that are implemented by its members. Kosovo is not a member of the Council of Europe, but through
UNMIK regulations and its normative acts, it applies the standards of the Charter. The Republic of
Kosovo, with the help of the international community and non-governmental organizations, strives to
become a modern, democratic state and a member of the European Union. Along the way, Kosovo is
implementing the reforms needed to comply with EU acts. In addition to presenting the organization of
local self-government in Kosovo, this paper intends to determine the extent to which the Law on Local

Self-Government is harmonized with the European Charter of Local Self-Government.

Keywords: Kosovo; constitution; local self-government; European Charter of Local Self-Government;

organization.
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