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| Skracenice:

KAP - Kosovska agencija za privatizaciju

AUVS - Agencija za upravljanje u vanrednim situacijama

WSRA - Regulatorni organ za usluge vode

FVA — Agencija za hranu i veterinu

SBO - Srednjoro¢ni budzetski okvir

SOR - Srednjoro¢ni okvir rashoda

KEDS - Kosovska kompanija za distribuciju elektri¢ne energije
RKO - Regionalna kompanija za otpad

RKJN - Regulatorna komisija za javne nabavke

RPVS - Regionalno preduzece za vodosnabdevanje

ZFLS - Zakon o finansijama lokalne samouprave

ZOJFUOQO - Zakon o upravljanju javnim finansijama i odgovornosti
ZJN - Zakon o javnoj nabavci

ZLS — Zakon o lokalnoj samoupravi

MPSRR - Ministarstvo poljoprivrede, Sumarstva i ruralnog razvoja
MFRT - Ministarstvo finansija, rada i transfera

MIPT - Ministarstvo industrije, preduzetnistva i trgovine

MZSPPI - Ministarstvo Zivotne sredine, prostornog planiranja i infrastrukture
BO - BudZetske organizacije

EO - Ekonomski operatori

TRN - Telo za razmatranje nabavki

KOSTT - Operator prenosnog sistema i trzista elektri¢ne energije
PlI- Program javnih investicija

NPLER 2030 - Nacionalni program za lokalni ekonomski razvoj 2030
PUR - Plan urbanog razvoja

ORP - Opstinski razvojni plan

NSR 2030 - Nacionalna strategija razvoja 2030

SLSO 2016-2026 — Strategija o lokalnoj samoupravi 2016-2026
SLER - Strategija lokalnog ekonomskog razvoja

NKR - Nacionalna kancelarija za reviziju

GAS - Glavni administrativni sluzbenik
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1. Uvod

Ovaj dokument prikazuje sveobuhvatnu analizu strateSkog planiranja, razvoja projekata i pro-
cesa upravljanja ugovorima u kosovskim opstinama, kao i interakciju sa institucijama i akteri-
ma u ovim oblastima. Analiza ima za cilj da se pozabavi Sirokim spektrom izazova, u rasponu
od ograni¢enja u administrativnim kapacitetima do strukturalnih i proceduralnih pitanja koja
ometaju efikasno funkcionisanje opstina.

Dokument takode ima za cilj da identifikuje mogucnosti za poboljSanje, sa ciliem stvaranja
efikasnijeg upravljanja orijentisanog prema gradanima. Njegova struktura sadrzi osam delova
koji grade potpuni pregled trenutnog stanja i pristup za poboljSanje:

= QOdeljak jedan uspostavlja okvir za diskusiju, naglasavajuci vaznost stratesSkog plan-
iranja, razvoja projekata i upravljanja ugovorima kao temeljnih stubova lokalne uprave;

» Odeljak dva definiSe glavnu svrhu analize, daje opsti saZetak i predstavlja klju¢ne
preporuke za poboljSanje;

» Odeljak tri opisuje metodologiju koriS¢enu za analizu. Istovremeno, objasnjava pristup
odabiru cilja i ograni¢enja predstavljena u procesu;

» Odeljak Cetiri bavi se detaljnom analizom pravnog okvira koji reguliSe obradene pro-
cese, kao i isticanjem praznina i preklapanja u pravnim, strukturnim i finansijskim as-
pektima;

» Odeljak pet predstavlja glavne nalaze analize i prikuplijene empirijske podatke. Nalazi
su klasifikovani u tri glavne dimenzije: nivoi na kojima se pojavljuju problemi; glavne
prepreke koje utiCu na procese; i nacin na koji se ovi izazovi odrazavaju u praksi;

» Odeljak Sest fokusira se na identifikaciju specificnih veza u kojima se javljaju izazovi
tokom planiranja, razvoja projekta i upravljanja ugovorima;

= Odeljak sedam daje sazetak zaklju¢aka o slabostima i nedostacima identifikovanim
tokom analize;

» Odeljak osam, zavrs$ni deo dokumenta, sadrzi strukturirane preporuke direktno vezane
za nalaze i zakljucke.

Ovaj dokument sadrzi dubinsku i strukturiranu analizu za aktere ukljuCene u stratesko plan-
iranje, razvoj projekata i procese upravljanja ugovorima. Istovremeno, sadrzi strukturu i mo-
gucnosti za angazovanje institucija, zainteresovanih strana, partnera i donatora, omoguca-
vajuci strukturalne intervencije i akcije za podrsku odrzivom razvoju i unapredenje procesa
lokalne uprave.

Za Siru javnost, analiza pruza sveobuhvatan pristup za upoznavanje sa izazovima i moguénos-
tima za unapredenje lokalne uprave, sa fokusom na povecanje vlasniStva gradana nad loka-
Inim politikama. Ovo omoguc¢ava gradanima i razli¢itim interesnim grupama da bolje razumeju
mehanizme upravljanja i kako mogu doprineti poboljSanju zivota u svojim zajednicama.
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1.1. Osnovne informacije i kontekst

Sazetak znaaja strateSkog planiranja, razvoja
projekata i upravljanja ugovorima u opstinskoj
upravi.

U jednostepenom sistemu upravljanja (vlada-opStina), opStine su prva adresa na kojoj gradani
dobijaju usluge. Ovaj nivo upravljanja odgovoran je za izradu i implementaciju politika i
pruzanje osnovnih usluga na nivou najblizem gradanima, igrajuci klju¢nu ulogu u pruzanju
javnih usluga, osiguravanju socijalne zastite i lokalnog ekonomskog razvoja. Medutim, efi-
kasno funkcionisanje lokalne uprave na Kosovu suocava se sa brojnim izazovima, ukljuCujuci
ograniCenja nadleznosti, institucionalne meduzavisnosti i nedostatak harmonizacije izmedu
nivoa upravljanja. Procesi, kao §to su strateSko planiranje, razvoj projekata i upravljanje ugov-
orima, predstavljaju neke od vaznih stubova lokalne uprave, ali su ograniceni institucionalnim,
pravnim i finansijskim slabostima.

lako Zakon o lokalnoj samoupravi' je definisao autonomiju i sopstvene nadleznosti opstina, te
nadleznosti se kontinuirano podrivaju na vise nacina i na viSe nivoa, uklju€ujuci pravni, struk-
turni, operativni i administrativni. U pravhom aspektu, iako je Zakon o lokalnoj samoupravi
predvideo lokalni ekonomski razvoj, urbano i ruralno planiranje, kori§¢enje zemljista za razvoj,
pruzanje i odrzavanije javnih i komunalnih usluga, uklju€ujuci vodosnabdevanje, kanalizaciju,
odvod, tretman otpadnih voda i upravljanje otpadom, sektorski zakoni ¢esto ograniCavaju
vrS§enje nadleznosti opstina.

U slu¢ajevima kada opstina izraduje planove razvoja i ima za cilj da reguliSe korita reka kako
bi smanjila rizik, suoCava se sa raznim ograni¢enjima od strane nadleznih organa. Sli¢no
tome, prilikom planiranja prosirenja vodovodne mreze ili izgradnje vodovodnog sistema,
moraju se uzeti u obzir ograni¢enja Regulatornog tela za vodosnabdevanje (RTVS)? i Zakon
o javnim preduzeé¢ima. Kada opstina planira izgradnju kolektorskih postrojenja, mora uzeti u
obzir i posebne agencije za zastitu Zivotne sredine. lako je vodosnabdevanje prema Zakonu
o lokalnoj samoupravi definisano kao sopstvena nadleznost, za vecinu ova nadleznost je
precutno preneta na regionalna preduzeca sa statusom centralnih preduzeca, prema Zakonu
o javnim preduzeé¢ima®. Dok je za licenciranje snabdevaca odgovoran Regulatorni organ za
vodne usluge (ROVU) u skladu sa Zakonom o regulisanju vodnih usluga“. Cela ova slozena
linija stvara neizvesnost u pogledu ulaganja i upravljanja opStinama i preduzec¢ima u ovoj
sluzbi. Ista situacija se deSava i sa drugim regionalnim preduzecima, kao $to su kompanije za
upravljanje otpadom.

Kada su opstine uklju€ene u planiranje ili poboljSanje upravljanja otpadom, suoavaju se sa
ograni¢enjima koja namece Zakon o javnim preduzecima i operativni kontekst. Da bi osnovala
lokalno javno preduzede, opstina mora dobiti odobrenje vlade; proces koji se ¢esto odlaze
zbog birokratskih procedura, a mora uzeti u obzir i efekte na preduzece u kojem je akcionar.
Slicna ogranicenja se takode susrecu u upravljanju imovinom (sredstvima) koja je odredena

https://gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx?ActID=2530
https://www.arru-rks.org/assets/cms/uploads/files/Legislacioni/Korniza%?20Ligjore/AR-
RU_2016_05-L-042%20sh.pdf

3 https://gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx?ActiD=2547

4 https://www.arru-rks.org/assets/cms/uploads/files/Legislacioni/Korniza%?20Ligjore/AR-
RU_2016_05-L-042%20sh.pdf
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kao razvojni prioritet, gde u nekim sluajevima njima upravljaju institucije kao $to su Kosovska
agencija za privatizaciju ili Agencija za Sumarstvo.

Ova ograni¢enja negativno utiCu i na implementaciju i evaluaciju opstinskih strateskih pla-
nova. Kao rezultat meduzavisnosti, opstine ne postizu zadovoljavajuéi nivo implementacije
plana, a samim tim utiCu i na evaluaciju opstinskog ucinka. Sto se ti¢e operativnih i admin-
istrativnih kapaciteta, opstine se Cesto suoCavaju sa velikim izazovima prilikom planiranja
kapitalnih investicionih projekata, kao $to su: izgradnja vodovoda, postrojenja, kolektora ili
turisti¢ko-privrednih zona. Postoje slu¢ajevi kada su projekti osmisljeni, ali njihova operacio-
nalizacija se odlaze godinama, zbog kasnjenja u prenosu upravljanja na regionalna preduzeca
ili upravljanja od strane nezavisnih i izvrSnih agencija.

Drugi izazov se odnosi na administrativhe kapacitete za izradu, implementaciju i evaluaciju
razvojnih planova. Opstine esto ugovaraju kompanije za izradu strateSkih dokumenata, ali
te kompanije ne uzimaju dovoljno u obzir lokalni kontekst, razvijaju¢i dokumente koji su dobri
na papiru, ali se ne mogu implementirati u praksi. Opstine takode nemaju jasan set strateskih
prioriteta i akcija, a nedostaje i okvir za pracenje njihove implementacije. Do sada je postojala
Smernica®, koja je zasnovana na Priru¢niku za planiranje, izradu i prac¢enje strateskih doku-
menata®, ali, kao takva, njena upotreba je ostala nejasna nakon ukidanja Administrativnhog
uputstva o planiranju i izradi stratesSkin dokumenata i akcionih planova’.

Opstine se prilikom izrade strateSkih dokumenata i akcionih planova suocavaju sa dva izbora:
da prilagode strateSke ciljeve vec planiranom finansiranju, tako da strategija zaostane za fi-
nansijskim projekcijama, ili da kreiraju nove vizije razvoja. Medutim, one su ¢esto ograni¢ene
zahtevom evaluacije, utvrdivanjem vrednosti planiranih projekata, a zapravo za mnoge pro-
jekte, kao $to su kolektori, postrojenja, ekonomske zone, vrednosti nisu poznate i zahtevaju
studije izvodljivosti. Stoga se razvoj infrastrukture i razvojnih projekata suoCava sa raznim
preprekama, poput zakonskih i strogih budZetskih okvira. Prema podacima, 84,60% ops-
tinskog budzeta potice iz drzavnih grantova, dok samo 15,40% iz sopstvenih prihoda®. Ova
Cinjenica pokazuje izrazenu zavisnost opstina od centralne vlasti i ograniCava mogucnosti
lokalnog razvoja. To je posebno izazovno za opstine sa velikim teritorijama i malim brojem
stanovnistva, kao Sto je Kamenica, koja se suoCava sa jo$ izrazenijim poteSko¢ama, kao
rezultat potrebe za proSirenjem infrastrukture, a formula finansiranja postavljena na 89% po
broju stanovnika. Slicne poteskoce javljaju se u proracunima za kadrove, kapitalna ulaganja i
odrzavanje u obrazovanju i organizaciji zdravstvenih usluga.

Nedostaci u ostvarivanju strateskih ciljeva kroz projekte Cesto proizilaze iz nejasne podele
nadleznosti izmedu samih ministarstava i sa opStinama, gde razli¢ita ministarstva ulazu u iste
oblasti, kao $to su socijalno stanovanje, asfaltiranje lokalnih puteva ili administrativne zgrade.
Poseban izazov se odnosi na razvojne projekte, gde nedostatak specijalizovanih kancelarija
u opstinama za osmisljavanje i upravljanje projektima otezava pristup razvojnim fondovima.

U upravljanju ugovorima, veliki izazov je nedostatak sluzbenika za izradu/projektovanje i, pos-
ledi¢no, Cesto nedostatak ugovornih kompanija, koje samo odreduju predmer. Medutim, Cak i
u slu¢ajevima kada je izrada projekata ugovorena, znacajni nedostaci su identifikovani tokom
implementacije. Kao rezultat, dolazi i do promena u projektnim pozicijama, dodatnog posla,

5 klgi-ks.com/wp-content/uploads/2022/12/Guide-for-Drafting-Strategy-for-Local-Economic-De-
velopment-1-1.pdf

6 https://kryeministri.rks-gov.net/wp-content/uploads/2022/05/MANUAL-PER-PLANIFIKIM-

IN-HARTIMIN-DHE-MONITORIMIN-E-DOKUMENTEVE-STRATEGJIKE-DE-THEIR-PLANE-

VE-TE-TYRE-TE-PRIMIT.pdf

https://gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx?ActID=18813

8 https://gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx?ActID=85052
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koji se Cesto obavlja bez odobrenja, stvara kasnjenja i dodatno troSenje budzeta. Dok nedo-
staci koji se susrecu u upravljanju ugovorima, pocevsi od izmena preko 10% bez procedura
nabavke i kasnjenja u placanju, Stete realizaciji projekata i njihovom kvalitetu, ovo posta-
je jos izazovnije u upravljanju ugovorima kroz modul na platformi e-nabavke, gde opstinski
sluzbenici ¢esto imaju poteskoc¢a u upravljanju ovim procesima zbog nedostatka obuke, po-
drSke s punim tehni¢kim i stru¢nim pristupom modulu za upravljanje ugovorima.

Dok ekonomski operateri, kao rezultat niskog nivoa pripremljenosti administracije, nisu voljni
da prate opstine u ovim ‘birokratskim’ procedurama, gde znacajan deo komunikacija izlazi
van relevantnog modula.

Ne tako dobra situacija se ogleda u plac¢anju i registraciji imovine, gde je viSe od polovine ne-
placenih faktura starije od 30 dana. Kao rezultat toga, isplate se ¢esto dobijaju putem sudskih
odluka i postupaka izvrSenja. U meduvremenu, registracija imovine kao rezultat nedostataka
u propisima i kao rezultat prihvatanja kao ukupni rashod® ¢esto se suoCava sa precenjenjem
ili podcenjenjem imovine i sredstava. Konacni izazov je vezan za uticaj kolektivnih ugovora,
koji blokiraju opstinske budzete, a samim tim i predstavljaju izazov opstinama u smanjenju
investicija i pruzanju opstinskih usluga.

Znacaj za opstinsku autonomiju i
pruzanje usluga na Kosovu

Autonomija opstina je sustinski element za izgradnju odrzivog sistema lokalne samouprave,
osiguravanje upravljanja blize gradanima i pruzanje usluga u skladu sa lokalnim potrebama.
U svojoj osnovi, opStinska autonomija se zasniva na ideji da opStine, kao osnovna jedinica
lokalne samouprave, treba da imaju slobodu odlucivanja o pitanjima koja se direktno ticu
njihove zajednice. Ovaj princip je usko povezan sa demokratskim razvojem i pove¢anom
odgovornoscu vlasti prema gradanima. Na Kosovu, Zakon o lokalnoj samoupravi (ZLS) je
uspostavio jasan okvir za vrSenje opstinskih nadleznosti i odgovornosti, sa ciliem da ojaca
njihovu autonomiju u klju¢nim oblastima kao $to su: lokalni ekonomski razvoj, urbano i ruralno
planiranje, zdravstvo, obrazovanje i pruzanje javnih usluga.

Medutim, uprkos ovakvom zakonskom okviru, praksa pokazuje da postoje brojne prepreke
koje ograniCavaju stvarnu autonomiju opstina. Jedan od najvecih izazova je neuklju¢enost
opstina u procese izrade zakona i politika koje direktno utiCu na njihovo funkcionisanje. Up-
rkos principima postavljenim u Evropskoj povelji o lokalnoj samoupravi'?, koja zahteva pot-
pune i inkluzivne konsultacije sa lokalnim organima, opstine su Cesto izostavljene iz procesa
dono$enja odluka na centralnom nivou. Sektorske strategije i zakoni se Cesto izraduju bez
dovoljnog ukljucivanja opstina, Sto dovodi do proizvoljnog pristupa odozgo prema dole, bez
opstinskog vlasnistva, i posledi¢no sa slabom implementacijom na terenu.

Ovaj nedostatak ukljucenosti stvorio je praznine u razvoju politika koje odrazavaju lokalne
potrebe i prioritete. Nadalje, Strategija lokalne samouprave (2016-2026)'"" istiCe znacajne
nedostatke u koordinaciji i dijalogu izmedu centralnog i lokalnog nivoa, naglasavajuci da je to
dovelo do delimi¢ne i nejasne implementacije politika na lokalnom nivou. Kao rezultat toga,

9  Prema ukupno plac¢enoj vrednosti a ne u posebnoj proceni (npr. Skolska zgrada se prihvata kao
ukupna a ne zasebno, i namestaj);

10 https://rm.coe.int/168071afe8

11 https://mapl.rks-gov.net/wp-content/uploads/2017/10/Strategjia_liber_tri-gjuhe_finale-2016-1.pdf
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opstine se Cesto suoCavaju s poteSko¢ama u reSavanju zahteva gradana, buduci da centralni
procesi donosenja odluka ne odrazavaju dovoljno lokalni kontekst.

Jos jedan veliki izazov za opStinsku autonomiju je neusaglasenost izmedu Zakona o lokalnoj
samoupravi (ZLS) i sektorskih zakona. Dok ZLS postavlja Sirok okvir nadleznosti za opstine,
mnogi sektorski zakoni namecu znacajna ograni¢enja koja umanjuju ovu autonomiju.

Opstine su odgovorne za Sirok spektar nadleznosti, ukljuCujuci vazne lokalne usluge, kao sto
su vodosnabdevanije i upravljanje otpadom. Medutim, ove usluge u vecini sluCajeva pruzaju
regionalna vodovodna preduzeca i regionalna preduzeca za upravljanje otpadom. Opstine,
iako su odgovorne za planiranje i organizovanje usluga za svoje gradane, ne upravljaju direk-
tno ovim uslugama, jer njima upravljaju ove regionalne kompanije'?. Regionalne vodovodne
kompanije su odgovorne za snabdevanje pijacom vodom nekih opstina, slicno kompanijama
koje upravljaju otpadom ®. Ova centralizacija je dovela do situacije da, iako opstine ulazu
u infrastrukturu za ove usluge, njihovo upravljanje nije u potpunosti kontrolisano od strane
opstina.

Pored sopstvenih nadleznosti, opstine su Cesto ovlascene i delegiranim nadleznostima koje
zahtevaju dovoljnu podrsku i resurse, ali one se ne daju uvek zajedno sa zadacima. Na prim-
er, opstine su Cesto preopterecene zadacima, kao Sto su registracija poslovanja, katastarska
registracija i upravljanje aplikacijama za subvencije u relevantnim ministarstvima, kao $to je
Ministarstvo poljoprivrede i ruralnog razvoja (MPSRR)™. lako su to odgovornosti delegirane
opStinama, one nisu uvek podrzane sa dovoljnim finansijskim, administrativnim i tehnic¢kim
resursima, Sto otezava efikasno obavljanje ovih zadataka.

Sto se ti¢e centralizovanih nadleznosti, nekim vaznim sluzbama, kao $to su vatrogasci, sanitarni
inspektori, trziSni inspektori i fitosanitarni inspektori, upravljaju agencije na centralnom nivou,
kao $to su Agencija za upravljanje vanrednim situacijama (AUVS), Agencija za hranu i veterinu
(AHV) i Trzisna inspekcija u okviru Ministarstva industrije, preduzetnistva i trgovine (MIPT)'.
Ove agencije su odgovorne za rad i upravljanje ovim uslugama, dok je pla¢anje osoblja os-
talo u nadleznosti opstina, posto Zakon o finansiranju lokalne samouprave (ZFLS) joS nije
regulisao povlacenje sredstava za ove nadleznosti, koje su centralizovane. Ovo je dovelo do
situacije da opstine moraju da pokriju troSkove ovih usluga, iako je njihovo upravljanje cen-
tralizovano i nemaju punu kontrolu nad njima.

U ovom kontekstu, iako ZLS i Strategija o lokalnoj samoupravi imaju za cilj da promovisu Siru
autonomiju opstina, realnost pokazuje da ova autonomija ostaje ograni¢ena nizom institucio-
nalnih, pravnih, finansijskih i operativnih faktora.

12 https://gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx?ActlD=2547

13 Ibid. (lista centralnih, regionalnih i lokalnih preduzeca)

14  https://gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx?ActID=2530

15 https://kryeministri.rks-gov.net/wp-content/uploads/2022/05/Koncept-Dokumenti-per-Finan-
cat-e-Pushtetit-Lokal.pdf
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2. Rezime

J Cilj studije

Cilj studije je da identifikuje i analizira glavne izazove koji ograni¢avaju efikasno funkcioni-
sanje opstina na Kosovu, sa fokusom na procese strateSkog planiranja, razvoj projekata i up-
ravljanje ugovorima. Analiza ima za cilj da pruzi jasan pregled postojecih nedostataka, izdvoji
relevantne podatke i dokaze, te pruzi sazete nalaze koji mogu pomoci u osmisljavanju mera
za poboljSanje situacije.

StrateSko planiranje je neophodan proces za usmeravanje odrzivog razvoja i osiguranje da se
javni resursi koriste efikasno. Pravni okvir za ovaj proces je predviden Zakonom o lokalnoj
samoupravi i Zakonom o prostornom planiranju'®, koji obavezuju opstine da izrade opstin-
ske razvojne planove (OPR) i urbanistiCke razvojne planove (URP). Ovi dokumenti definiSu
glavne pravce ekonomskog, drustvenog i prostornog razvoja i predstavljaju vaznu osnovu za
koordinaciju izmedu nivoa upravljanja. Podaci iz Nacionalnog programa za lokalni ekonoms-
ki razvoj 2030 (NPLER 2030)'” pokazuju da je u vreme analize samo 12 opstina imalo odo-
brene i na snazi ORP. Ovaj nedostatak osnovnih strateskih planskih dokumenata predstavlja
veliku prepreku lokalnoj upravi i odrzivom razvoju na ops$tinskom nivou.

Medutim, od devet (9) opstina’ odabranih kao uzorak za analizu, ¢ini se da 3 opstine trenutno
imaju nacrte OPR, 4 opstine ih nisu izradile, a 1 opstina je prijavila da je Ministarstvo zdravlja
odobrilo OPR, ali je potrebna dodatna rasprava, dok je 1 opstina prijavila da ¢eka odobren-
je Ministarstva zdravlja vise od godinu dana. Sto se ti¢e SDG-a: 3 opétine su ih odobrile, 5
opstina ih nije odobrilo. Sliéno, 1 opstina je usvojila strategiju u skupstini opstine, ali ¢eka pot-
vrdu njene zakonitosti od MALS-a. Ovo daje pregled kapaciteta opStina za izradu strateskih
dokumenata, kako to zahtevaju zakoni na snazi, bez stvaranja regulatornog vakuuma u ovim
oblastima.

Izvestaji o u€inku opstina pokazuju da je plan lokalnog ekonomskog razvoja u 2022'° ispun-
jen od strane opstina na nivou od 21,67 %, dok je u 2023. godini?®, doslo do povec’vanja na
56,75 ili za 35,08% viSe, medutim, i dalje je potrebno sagledati izazove u ovoj oblasti. StaviSe,

16 htips://gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx?ActiD=8865

17 https://mapl.rks-gov.net/wp-content/uploads/2023/10/PROGRAMI-NACIONAL-PER-DEZVIL-
LIM-EKONOMIK-LOKAL-2030-1.pdf

18 Glogovac, Kosovo Polje, Lipljan, Obili¢, Vucitrn, Orahovac, Junik, Ranillug, Mamusa

19 https://mapl.rks-gov.net/wp-content/uploads/2023/12/ALB-Raporti-i-Performances-Komu-
nale-2022.pdf

20 https://mapl.rks-gov.net/wp-content/uploads/2024/07/Raporti-performances-Komu-
nale-2023-final-18.07.2024.pdf
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NPLER 2030?' naglasava da se lokalni ekonomski razvoj ne smatra medu glavnim prioritetima
ops$tina. Samo manje od polovine opstina ima strategije lokalnog ekonomskog razvoja, a od
njih 86,7 % navodi da redovno prati strategije. Medutim, ne postoji jedinstven okvir za merenje
realizacije aktivnosti i uticaja na ciljeve.

Odsustvo OPR-a ili njihova ograniCena implementacija odrazava institucionalne slabosti
opétina, ukljudujuéi nedostatak tehnickih kapaciteta i finansijskih resursa. Cak i u slu¢ajevi-
ma kada su ovi planovi izradeni, oni ¢esto ostaju samo Stampani dokumenti zbog izazova u
operacionalizaciji projekata, finansiranja i nedostatka mehanizama za evaluaciju i praéenje
implementacije. Na ovu situaciju negativno utiCe i sposobnost opstina da obezbede finansir-
anje razvojnih projekata ili da svoje prioritete usklade sa nacionalnim strategijama, kao sto je
Nacionalna strategija razvoja 2030 (NSR-2030)?2. NDS-2030 zahteva od opstina da integrisu
nacionalne prioritete i ciljeve odrzivog razvoja u svoje strateske planove. Stoga, uskladivanje
ovih planova sa nacionalnim prioritetima i stvaranje jedinstvenog okvira ostaje klju¢ni izazov.

Za poboljSanje postojeceg stanja potrebno je preduzeti neke konkretne mere koje ukljucuju
pojasnjenje zakonskih i administrativnih procedura i definisanje jasnih obaveza za sve strane
uklju€ene u proces. Sustinski element za poboljSanje situacije je uspostavljanje nacionalnog
koordinacionog tela. Glavna funkcija ovog tela ¢e biti podr§ka opStinama u procesu planiranja
i izradi strateskih dokumenata i planova. Time ¢e se uspostaviti standardizacija i jedinstven
pristup na svim nivoima lokalne uprave, ¢ime ¢e se poboljSati efikasnost i kvalitet ovih doku-
menata.

Pored izrade nacrta, ovo koordinaciono telo ¢e igrati kljuénu ulogu u operacionalizaci-
ji strateskih planova, povecavaju¢i meduinstitucionalnu koordinaciju i osiguravaju¢i da im-
plementacija bude sinhronizovana i u skladu sa nacionalnim i lokalnim ciljevima. Istovreme-
no, pomoci ¢e opstinama u proceni i pracenju ispunjenja planova i njihovom prilagodavanju
promenama koje proizilaze iz specificnih potreba ili novih okolnosti.

U meduvremenu, razvoj projekta je vazna karika koja povezuje strateSko planiranje sa prak-
titnom implementacijom. Ovaj proces uklju€uje identifikaciju potreba zajednice, izradu de-
taljnih projekata i obezbedivanje finansijskih sredstava za njihovu implementaciju. Zakon o
upravljanju javnim finansijama i odgovornosti,?® kroz Administrativno uputstvo o kriteri-
jumima odabira i odredivanju prioriteta kapitalnin projekata #* zahteva da svaki kapitalni
projekat bude zasnovan na jasnim projekcijama i sigurnim finansijskim obavezama. Medutim,
mnoge opStine se suoCavaju sa velikim izazovima u tom pogledu. Godisnji revizorski izvestaj
(2022)* naglasava da su infrastrukturni projekti, poput izgradnje puteva i stadiona, bili praceni
brojnim nedostacima od planiranja do sprovodenja projekta.

Stavise, uticaj regionalnih preduzeda i nacionalnih operatera ¢esto stvara kasnjenja i sukobe
u implementaciji opstinskih projekata. Na primer, infrastrukturne intervencije, kao sto su one
u energetskim ili vodovodnim sistemima, zahtevaju odobrenja i radove od ovih operatera, koji
Cesto ne uskladuju prioritete ili rokove sa prioritetima ili rokovima opstina. Ova meduzavisnost
negativno uti€e na kvalitet i trajanje realizacije kapitalnih projekata.

21 https://mapl.rks-gov.net/wp-content/uploads/2023/10/PROGRAMI-NACIONAL-PER-DEZVIL-
LIM-EKONOMIK-LOKAL-2030-1.pdf

22 https://kryeministri.rks-gov.net/wp-content/uploads/2023/03/06032023-Strategjia-dhe-Plani-
Kombetare-per-Zhvillim-2030.pdf

23 https://gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx?ActID=2524

24  https://gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx?ActiD=21946

25 https://zka-rks.org/cms/uploads/2023/08/Raporti-Vjetor-i-Auditimit-2022-shqip.pdf
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Veliki izazov ostaje distribucija kapitalnih investicija sa centralnog nivoa, zbog nedostatka
jasnih kriterijuma za pravednu i uravnotezenu raspodelu investicija. Ovo, zajedno sa nedo-
statkom meduinstitucionalne koordinacije i meduopstinskih inicijativa, ostavilo je nereSenim
nekoliko klju¢nih izazova, kao $to su: kolektori otpadnih voda, upravljanje deponijama i pos-
trojenjima, kao i regionalni razvoj (turizam, ekonomske zone) i meduopstinske javne usluge.
Ovi izazovi, pored dugih procedura nabavke, imovinskih pitanja i loSih kapaciteta ekonomskih
operatera, otezavaju zavrSetak projekata i efikasno troSenje finansijskih sredstava.

Druga prepreka je nedostatak tehnickih i stru¢nih kapaciteta za izradu opstinskih razvojnih
projekata. NPLER 2030 naglasava da su administrativni i tehni€ki kapaciteti opstina nedovol-
jni za pripremu konkurentnih projekata i koristi od medunarodnih fondova kao §to je IPA I11.26
Ovaj nedostatak je posebno izrazen u malim opstinama, koje Cesto imaju ograni¢eno osoblje
i nedovoljne resurse da se izbore sa finansijskim zahtevima donatora ili razvojnih fondova.

Sto se ti¢e stru¢nih kapaciteta, NPLER 2030%” podaci pokazuju da su oni nedovoljni u ops$-
tinskim institucijama, gde samo 21,6% direktora, civilnih sluzbenika i €lanova skupstina opsti-
na smatra da imaju potrebne kapacitete za izradu strategija lokalnog ekonomskog razvoja.
Situacija se pogorsava kada je u pitanju izrada projekata za privlacenje sredstava od stranih
donatora, gde mnoge opstine pate od nedostatka kvalifikovanog osoblja u pojedinim odeljen-
jima. Istovremeno, neke opstine imaju visak osoblja kojima se ne upravlja kako treba. S druge
strane, 67,7% opstina kapacitet za izradu projekata smatra zadovoljavaju¢im, dok ga 19,4%
smatra prose¢nim, a 12,9% losSim, iako ovi podaci mogu biti subjektivni.

Odnos sa strateskim akcijama i planovima je naglasen u okviru NPLER-a 2030%, gde je cilj
4 — Efikasno i kooperativho ekonomsko upravljanje, usko povezan sa specificnim ciljevima
41, 4.2,4.3i 4.4 ovog programa, kao i sa ciljem (X) Nacionalne razvojne strategije (NDS) i
Nacionalnog plana razvoja (NDP), za stvaranje efektivnih i odgovornih vliada.

Da bi se unapredio proces razvoja projekta, potrebno je jasno definisati obim budzetskih
ciklusa, uklju€ujuci planiranje, izradu i izveStavanje sa budzetskih rasprava, kao i rigorozno
sprovodenje relevantnih administrativnih uputstava®. Druga vazna mera je osnivanje ortack-
og tela® izmedu opstina, regionalnih preduzeca i centralnog nivoa. Ovo telo bi pomoglo u
stvaranju integrisanog pristupa za reSavanje potreba razvoja infrastrukture, ulaganja u tur-
istiCki potencijal i ekonomskog razvoja regiona. Za podsticanje ove saradnje i unapredenje
planiranja u ovim oblastima, preporucuje se stvaranje razvojnog fonda za zajedniCke projekte,
uklju€ujuci razvojne partnere i donatore u ovaj proces.

Pored toga, davanje prioriteta kapitalnim investicijama i razvojnim projektima zahteva izgrad-
nju adekvatnih struktura i jacanje kapaciteta u planiranju opstina. Ovo uklju€uje dve glavne
komponente: razvoj infrastrukture i promociju odrzivog razvoja. U tom smislu, od sustinskog
je znacCaja uspostavljanje specijalizovanih opstinskih kancelarija ili timova za identifikaciju,
dizajn, implementaciju, evaluaciju i pracenje projekata. Ovi timovi/kancelarije takode treba da
blisko saraduju sa centralnim nivoom u programiranju i aplikaciji projekata.

26 https://mapl.rks-gov.net/wp-content/uploads/2023/10/PROGRAMI-NACIONAL-PER-DEZVIL-
LIM-EKONOMIK-LOKAL-2030-1.pdf

27 https://mapl.rks-gov.net/wp-content/uploads/2023/10/PROGRAMI-NACIONAL-PER-DEZVIL-
LIM-EKONOMIK-LOKAL-2030-1.pdf

28 Ibid.

29 za definisanje kapitalnih projekata i klasifikaciju izdataka za kapitalne projekte; za kriterijume
odabira i prioritizaciju kapitalnih projekata; za raspodelu sredstava i upravljanje nov€anim tokovi-
ma i propis za upravljanje nefinansijskom imovinom u budzetskim organizacijama;

30 Gde se nude konsultacije, tehni¢ka, stru€na i operativna podrska
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Upravljanje ugovorima, kojem prethodi nabavka i koje se zaklju€uje kao ciklus sa isplatama
i registracijom imovine je kriti€cha komponenta lokalne uprave, koja direktno uti¢e na pobol-
j8anje kvaliteta infrastrukture i usluga. Zakon o javnim nabavkama?®' postavlja standarde za
proces nabavke, ukljuCujuci izradu, dodelu i pracenje ugovora. Medutim, revizorski izvestaji
pokazuju slabosti u ovom procesu, kao §to su neovlas¢ene izmene ugovora, bez potpisanih
planova upravljanja, promene iznad 10% vrednosti bez procedura nabavke, pri cemu placan-
ja za nedovrsene radove i loS nadzor takode ostaju problemati¢ni na lokalnom nivou.

Sto se ti¢e modula za upravljanje ugovorima® u okviru Sistema elektronskih nabavki
(e-nabavke), dokazi pokazuju da je upotreba ovog modula na lokalnom nivou i dalje ogranicCe-
na, gde u prethodne tri godine nije dostigla vrednosti od 50% (2021. — 45.5%; 2022. - 40.6% i
2023. - 40.2%)*%. U mnogim slucajevima, opstine ne koriste ovaj modul u potpunosti, tako Sto
ne beleze promene u ugovorima ili napredak projekata. Prema podacima iz modula Analiza —
Upravljanje ugovorima®*, €ini se da je u 2023. godini modul imao: 2,7% procenjenih ugovora,
4% tekucih ugovora i 93,2% neevaluiranih ugovora. Nedostatak obuke osoblja, ograni¢enja sa
kojima se suoCavaju ekonomski operateri u pristupu platformi i u nekim sluajevima tehnicki
problemi sa platformom su neki od glavnih razloga za ovu situaciju.

Kao rezultat loSeg upravljanja finansijama i ugovorima, pozivaju¢i se na Godisnji izvestaj re-
vizije (2023)%, proizilazi da je: u 15 revizorskih izvestaja izdato nemodifikovano misljenje, dok
je u 23 izvestaja izdato modifikovano misljenje. Za revidirane opstine, izrazeno u procentima,
60% revizorskih misljenja je modifikovano, u odnosu na 2022. godinu (modifikovanih mis|-
jenja je bilo 47%), sa negativnim trendom u revizorskim misljenjima od 13%. To znaci da jo$
uvek znacajan broj budzetskih organizacija ima problema sa prezentacijom, izveStavanjem i
obelodanijivanjem informacija koje se zahtevaju u njihovim godisnjim finansijskim planovima.

U Aneksu (1) Godi$njeg finansijskog izvestaja Trezora za 2022% o napretku u implementaciji
preporuka datih u GodiSnjem izvestaju o reviziji za 2021. godinu, Cini se da preporuka Minis-
tarstvu finansija, rada i transfera da obezbedi da planiranje kapitalnih projekata bude predmet
analize kapaciteta organizacije za upravljanje projektima u skladu sa poc¢etnim planovima os-
taje nerealizovana. IstiCe se da treba pojacati revizije u planiranju projekata i izvrSenju budze-
ta, kako bi se projekti realizovali na vreme i postigli ciljevi, kao i da je neophodno uskladivanje
novcanog toka sa planiranjem projekta, kako bi se reSio nizak nivo finansijske realizacije ka-
pitalnih projekata.

Pozivajuci se takode na Godisnji izvestaj o uCinku opstine (2022), Cini se da viSe od polovine
opstina nije ispunilo Cetvrti uslov (V) Izvestaja o u€inku opstine, koji se odnosi na troSenje pre-
ko 75% budZzeta u kategoriji kapitalnih rashoda. U meduvremenu, u vezi sa tre¢im uslovom
(1), gde revizorsko misljenje mora biti barem nemodifikovano sa naglaskom na materiju, Cini
se da 47,3% opstina nije ispunilo ovaj uslov.

Za reSavanje izazova na Siri i integrisan nacin, preporucuje se da se izvrSi potpuna procena
svih veza koje uti¢u na kasnjenja i prepreke u procesu nabavke, kao i da se definiSu nacionalni
standardi za izgradnju, rad i pruzanje usluga. Takode je neophodno izraditi Semu koja detaljno
opisuje kako se upravljanje ugovorima odvija u opstinskom okruzenju, uzimajuci u obzir pos-

31 https://gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx?ActID=2772

32 https://e-prokurimi.rks-gov.net/HOME/ClanakltemNew.aspx?id=449

33 https://e-prokurimi.rks-gov.net/HOME/Documents/Raportet/Analiza_Finale_Moduli_i_Manax-
himit_te_Kontrates_Final.pdf

34 https://e-prokurimi.rks-gov.net/HOME/Documents/Raportet/Analiza_Finale_Moduli_i_Manax-
himit_te_Kontrates_Final.pdf

35 https://zka-rks.org/cms/ReportFiles/2024_24e084aa-f75c-4c23-9828-fd8dea53fe6b.pdf

36 Godisnji finansijski izveStaj 2022.pdf
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tojeca ogranicenja, kao Sto su ona u komunikaciji izmedu ekonomskih operatera i opstinskih
jedinica ili sluzbenika. Kako bi se osigurala potpuna slika procesa, vazno je da upravljanje
ugovorima bude usko povezano sa alokacijom sredstava i nov€anim tokovima, integriSuci
ovaj proces u modul upravljanja ugovorima i evaluacije ucinka.
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3. Metodologija

3.1.Prikupljanje podataka

KoriS¢ena metodologija je zasnovana na kombinaciji kvalitativnih i kvantitativnih metoda kako
bi se pruzila sveobuhvatna analiza u€inka i kapaciteta opstina. Kvalitativhe metode ukljucuju
intervjue i diskusije fokus grupa sa opStinskim zvani¢nicima, stru€njacima i predstavnicima
centralnog nivoa, regionalnih agencija i preduzeca, pruzajuci detaljan uvid u planiranje, raz-
voj i implementaciju projekata, kao i izazove meduinstitucionalne interakcije. Kvantitativhe
metode su zasnovane na analizi statistickih i finansijskih podataka iz institucionalnih izvestaja,
uklju€ujucéi indikatore o realizaciji kapitalnih projekata i budzetskih rashoda.

Pregledom zakonskih i strateSkih dokumenata obuhvacéeni su Zakon o lokalnoj samoupra-
vi, Zakon o upravljanju javnim finansijama i odgovornosti, Zakon o finansijama lokalne
samouprave, Zakon o prostornom planiranju, Zakon o ravhomernom regionalnom razvoju,
kao i drugi zakoni koji se ti¢u opstinskih sluzbi ili funkcija, a izvestaji Nacionalne kancelarije za
reviziju koriS¢eni su za identifikaciju kljuCnih izazova i izgradnju osnova za analizu. Naciona-
Ine strategije i opstinski izvestaji o u€inku su pregledani da bi se procenila interakcija izmedu
lokalnog i centralnog nivoa.

3.2.0granic¢enja

Analiza je imala Sirok obim, usled ¢ega su i ogranicenja stratifikovana, kao npr.:

e Glavni izazov je bio identifikovanje pravnih sukoba i meduzavisnosti u vrSenju na-
dleznosti. Da bi se doslo do ove tacke, u analizi je koriS¢en ne samo veliki broj zakona,
vec¢ su identifikovani problemi i predlozi u konceptualnim dokumentima za njihovu
izmenu i dopunu. Veliki broj pitanja, kao $to je centralizacija vatrogasnih nadleznosti,
nastao je kroz memorandume opstina sa ministarstvima/agencijama, gde specifi¢no-
sti ovih procesa nisu jasne.

e Podaci o OPR i URP, kao i njihovo azuriranje, prikupljeni su samo za 9 ciljanih opsti-
na, zbog nepostojanja registra na ministarskom nivou (Ministarstvo zivotne sredine,
prostornog planiranja i infrastrukture i Ministarstvo lokalne samouprave). Cak i u ovim
opstinama bilo je potrebno prvo potraziti dokumente na veb stranici i potvrditi sa
zvani¢nicima da li su ti dokumenti azurirani, tekuci ili preliminarni.

e |sta situacija vazi i za podatke o strategijama lokalnog ekonomskog razvoja, kao i da
li su postojali izvestaji o evaluaciji. S tim u vezi, nije bilo konkretnih procena opstina o
tome kako prate planiranje budzeta u postizanju strateskih ciljeva i razvojnih planova.
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o Sto se tie opstinskih kapaciteta, prikupljanje podataka o broju sluzbenika po
oblastima bilo je izazovno. Ne postoje dokazi ili azurirani podaci o broju kapaciteta u
odredenim oblastima kao $to su arhitektura ili inzenjering. U budzetskim finansijskim
tabelama prikazani su samo op$ti podaci o broju zaposlenih u sektorima kao $to su
urbanizam, zivotna sredina, razvoj projekata i ekonomski razvoj. Ovo je onemogucilo
tacnu procenu specifi¢nih kapaciteta isklju€ivanjem administrativnog osoblja.

e Takode, vecdina opstina nema posebne nabavke, ve¢ funkcioniSe u okviru kancelarije
gradonacelnika ili administracije. Kao rezultat toga, pojavile su se poteskoce u iz-
raCunavanju broja ugovora u poredenju sa brojem sluzbenika za nabavke. Isto vazii za
prikupljanje podataka o stru¢nim i tehni¢kim kapacitetima, jer ne postoji zbirni izvesta;j
(procena potreba) opstina ili resornih ministarstava.

o Neki od podataka o nabavkama (upravljanje ugovorima) u modulu nabavke su seg-
mentovani samo u celini, $to je stvorilo poteSkode u razvrstavanju po opstinama.
Ovakva situacija je ostala do objavljivanja analize za Modul upravljanja ugovorima od
strane Regulatorne komisije za javne nabavke. Takode, ugovori nisu ras¢lanjeni prema
kategorijama upravljanja za opStine, kao $to su radovi, roba ili usluge.

Generalno, bilo je potrebno prikupiti i integrisati zna¢ajnu koli€inu podataka, izvestaja i doka-
za da bi se doSlo do refleksije procesa. U tu svrhu koriS¢eni su dokazi iz analize statusa strate-
gija i programa, kao i periodi¢ni izvestaji finansijske revizije, izvestaji o ucinku i drugi relevantni
izvestaji, ukljuCujuci preliminarne analize KLGl-a.

3.3.Pristup ciljnoj selekciji

Odabir ciljnih opstina imao je za cilj stvaranje reprezentativnog uzorka koji bi odrazavao raz-
nolikost u veli€ini, u€inku, geografskoj i etnickoj distribuciji. Nivo u€inka u nekoliko oblasti
povezanih sa analizom bio je glavni element odabira:

o Opstine sa visokim ucinkom i korisnici granta za uc€inak, kao s§to su Orahovac, Obili€ i
Ranilug (opstina sa srpskom vecinom).

o Opstine sa visokim ucinkom, ali koje nisu prosle kvalifikacione kriterijume, kao §to su
Lipljan i Glogovac, koje su realizovale preko 75% kapitalnih rashoda, ali koje nisu do-
bile nemodifikovana misljenja revizora sa naglaskom na materiju;

e Opstine sa ispodprosecnim ucinkom, kao §to su Vucitrn i Kosovo Polje;

e Male opstine (do 22 hiljade stanovnika)®*” kao Junik, uklju€ujuci i manjinske, kao $to su
Mamusa i Ranillug.

Izbor opstina razliCite veliCine — velikih, srednjih i malih — pruza Sirok i sveobuhvatan pregled
kapaciteta i izazova koji se javljaju na razli¢itim nivoima. U meduvremenu, oni s manjinskim
stanovnistvom pomazu u proceni uticaja etnicke raznolikosti na njihovo funkcionisanje. Ova
kombinacija je pruzila snaznu osnovu za analizu, osiguravajuci da su preporuke zasnovane na
podacima i kontekstu opstina.

37 https://gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx?ActID=2525
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4. Analiza zakonskog okvira

4.1. Pregled relevantnih zakona i politika

ZLS je deo zakonodavstva od vitalnog interesa, dok je lokalna uprava definisana Poglavljem
X Ustava Republike Kosovo. Zakon uzima u obzir principe Povelje o lokalnoj samoupravi i
Okvirne konvencije za zastitu nacionalnih manjina. Procesom decentralizacije, uz uspostavl-
janje novih opstina, za smestaj manjina, definisane su i funkcionalne i finansijske nadleznosti
i autonomija. ZLS je definisao opstinske nadleznosti, opstinske organe, odnose izmedu loka-
Ine i centralne vlasti, a istovremeno je definisao mehanizme za u¢ed¢e gradana u donosenju
odluka.

Zakonom su definisane tri vrste nadleznosti: sopstvene, delegirane i proSirene nadleznosti.
U meduvremenu, u njihovoj praksi, pristup je simetri¢an, iskljuCujuci prosirene nadleznosti,
u oblasti obrazovanja, zdravstva, kulture i u€esc¢a u izboru komandira policijskih stanica. Od
2008. godine, procesom decentralizacije, niz usluga koje su sa centralnog nivoa pruzane
opStinama, kao $to su one u oblasti obrazovanja, zdravstva, pruzanja socijalnih usluga, ko-
ris¢enja zemljista i razvoja i pruzanja javnih usluga, imale su izazove u transferu.

Medutim, kao rezultat problema od pocCetka decentralizacije®, sa delimi¢nim prenosom na-
dleznosti, kao $to je u slu€aju vodosnabdevanja, u oblasti inspekcije, vatrogastva, socijalnih
usluga i upravljanja imovinom, neke od njih su ili su ostale na centralnom nivou, ili su central-
izovane. Ovo je nastavilo da postaje jo$ problematicnije, sa izmenama podzakonskih akata ili
neprilagodavanjem kontekstu.

lako je planirano da se izvrSi procena implementacije decentralizacije i funkcionisanja loka-
Ine samouprave, to je uradeno tek 2021%°. Kao rezultat neuskladenosti osnovnog zakona sa
potrebama i kontekstom, kao i delimi€¢nih izmena i dopuna sektorskih zakona, zna¢ajan broj
nadleznosti i duznosti ostao je nesproveden ili nejasan. lako je izraden nacrt zakona kako
bi se delimi¢no reSili neki izazovi uglavhom vezani za definicije, pojasnjenja interne revizije,
mandata nekih struktura, kao $to su zamenici predsedavajuc¢eg skups$tina opstina, izmene
prevremenih izbora u prosloj godini u sluajevima ostavki ili razreSenja gradonacelnika*. To
se jo$ nije dogodilo, takode zbog Cinjenice da je za izmene potrebna dvostruka vecina.

Usvajanje Zakona o ravhomernom regionalnom razvoju 2023. godine unapredilo je okvir za
regionalni drustveni i ekonomski razvoj. Medutim, potrebna je posvecenost u ispunjavanju ak-
tivnosti koje proizilaze iz zakona, kao korak ka principima regionalne i kohezione politike EU.

38 https://library.fes.de/pdf-files/bueros/kosovo/09760.pdf

39 https://mapl.rks-gov.net/wp-content/uploads/2022/01/STUDIMI-GJITHEPERFSHIRES-I-
SISTEMIT-TE-VETQEVERISJES-LOKALE-NE-KOSOVE.pdf

40 https://www.kuvendikosoves.org/Uploads/Data/Documents/PLperndrysheligjitpervetvervetsve-
tretninglokale_YDGBrXvBhJ.pdf
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Takode §to se tiCe finansiranja opstina, od 2008. godine, doslo je samo do jedne promene
u 2016. godini zbog potrebe da se obezbedi minimalni nivo opstinskih usluga. Kao prelaz-
na mera do 2019. godine, koriS¢ena je korektivha kvota (2,7% ukupnog granta, podeljena
polovina kao fiksni iznos, a polovina sa brojem stanovnika) formule finansiranja za opStine sa
manje od 22 hiljade stanovnika. Od 2017. godine zapoceo je proces dovrSetka izmene, gde
su izradeni koncept dokument*' i nacrt zakona. Glavne predlozene izmene odnosile su se
na definiciju finansiranja centralizovanih nadleznosti, definiciju prihoda iz vlastitih izvora, sa
novom definicijom i za prihode koji se namecu, prikupljaju i utvrduju zakonskim odredbama,
efikasno predstavljanje opstina u Komisiji za grantove, ulaganja na centralnom nivou na ops-
tinskom nivou, Specificni grant za socijalne usluge, odrzivost malih opstina i specificni grant
za obrazovanje i specificni grant za zdravstvo sa fokusom na razvoj i unapredenje standarda
i kriterijuma od strane resornih ministarstava za ove dve vrste grantova. lako je nacrt zakona
prosao fazu javnih konsultacija 2019, kao rezultat nekih dodatnih izmena u vezi sa grantom
za kapitalne investicije, doslo je do nove radne grupe i revizije. Medutim, iako je vec tri godine
stavljen u zakonodavni program (20204, 202144 i 2022%), ove dopune/izmene jo$ nisu odo-
brene.

Cak je i zakonska regulativa koja reguli$e oblast javnih finansija izradena 2008. godine, sa
velikim brojem izmena. U 2022. godini izraden je koncept dokument za oblast upravljanja
javnim finansijama“®, i to je predvideno zakonodavnim programom u oktobru 2024. godine*,
ali to se jos nije dogodilo. Predlozena opcija je izrada nacrta zakona o upravljanju javnim fi-
nansijama.

Glavna pitanja koja su identifikovana za promenu su: Konsolidovane norme upravljanja
javnim finansijama, zasnovane na trenutnim potrebama u oblasti upravljanja javnim finan-
sijama; utvrdivanje osnovnih principa za upravljanje javnim finansijama; izbegavanje kontra-
diktornih normi unutar ZUJFO, ukljuCujuci pojasnjenje postojecih normi u cilju njihove prav-
edne primene; izbegavanje nepotrebnih i zastarelih odredbi u ZUJFO; jedinstveno uredenje
fiskalnih pravila; dalje pojasnjenje budzetskog ciklusa, uklju€ujuci pripremu Srednjoroc¢nog
okvira rashoda (SOR) i godisnjeg budZzeta; regulisanje budzetskih izdvajanja u nedostatku go-
didnjeg zakona o budzetskim izdvajanjima; razmatranje odredbi koje se odnose na budzetske
transfere; stvaranje pravne osnove za programsko i budzetiranje zasnovano na ucinku, kao
dugorocnog cilja planiranja; stvaranje pravne osnove koja unapreduje povezivanje strateskih
politika sa planiranjem budzeta.

Zakon o javnim preduzecima, usvojen 2008. godine, takode je pretrpeo nekoliko izmena
(2012. i 2015. godine). 2017. godine, koncept dokument o javnim preduzec¢ima* i javnim
konsultacijama je izraden, dok je 2018. godine na konsultacije stavljen nacrt zakona“°. Glavni
predlozi koji se tiCu lokalnog nivoa odnose se na formu osnivanja lokalnih javnih preduzeca
(LJP), ukljuCujuci prodaju akcija, osnivanje Agencije za javna preduzeca, redefinisanje duzno-

41 https://kryeministri.rks-gov.net/wp-content/uploads/2022/05/Koncept-Dokumenti-per-Finan-
cat-e-Pushtetit-Lokal.pdf

42 https://konsultimet.rks-gov.net/viewConsult.php?Consultation|D=40711

43 https://kryeministri.rks-gov.net/wp-content/uploads/2022/05/Programi-Legjislativ-per-vitin-
2020-i-perditesuar-me-date-02-nentor-2020.pdf

44 https://kryeministri.rks-gov.net/wp-content/uploads/2022/05/Programi-Legjisla-
tiv-per-Vitin-2021-25.11.2021.pdf

45 https://kryeministri.rks-gov.net/wp-content/uploads/2022/09/Programi-Legjisla-
tiv-per-vitin-2022-02.09.2022.pdf

46 https://konsultimet.rks-gov.net/viewConsult.php?ConsultationID=41410

47 https://kryeministri.rks-gov.net/wp-content/uploads/2024/02/Programi-Legjisla-
tiv-per-vitin-2024-.pdf

48 https://konsultimet.rks-gov.net/viewConsult.php?Consultation|D=40133

49 https://konsultimet.rks-gov.net/viewConsult.php?Consultation|D=40415
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sti i odgovornosti odbora direktora, ukljuCujuci izve$tavanje, promene u imenovanju i odgov-
ornosti opstinske komisije, biranje iz redova opstinskih strateskih politika, nacrt izvrSne vlasti,
npr. prebacuje se na gradonacelnika.

Dok u vezi sa Zakonom o prostornom planiranju nije bilo promena. Medutim, vidi se da oblast
inspekcijskog nadzora u pogledu prostornog planiranja, izgradnje, stanovanja, zZivotne sredi-
ne i voda, ima nejasnu i parcijalnu regulativu. 1z tog razloga, koncept dokument je stavljen na
konsultacije 2022%°, preporucuje izradu novog zakona o inspekciji u ovim oblastima, kao re-
zultat nedostataka, koordinacije, nejasnoca, stru¢nih mehanizama (laboratorija) i digitalizacije
inspekcija.

U meduvremenu, Sto se ti€e oblasti javnih nabavki, nedavno je doslo do izmena Uredbe o
javnim nabavkama (002/2024), koja dodatno pojasnjava oblasti koje se odnose na planiranje
nabavki, upravljanje ugovorima, kao i pojasnjenja o nekoliko pitanja kao Sto su: kazne, koti-
ranje po lotovima, pojasnjenje naknada za zalbe i koriS¢enje tehnologije.

4.2. Nedostaci i preklapanja

Identifikacija nedoslednosti ili
praznina u pravhom okviru.

Kako bi se osigurao integrisani pristup, pravni izazovi, sukobi ili €ak sudari su procenjeni u tri
glavne dimenzije: Prvo, poredenje zakona je uradeno na osnovu podataka iz izvestaja, nalaza
intervjua i podataka sa terena. Drugo, neki od dokaza o prazninama u implementaciji i pro-
jekcijama razvoja po oblastima izvu€eni su iz predlozenih izmena u koncept dokumentima i
nacrtima zakona. Na kraju, analizirane su strateSke projekcije u oblastima kao $to su lokalna
samouprava, lokalne finansije, upravljanje javnim finansijama i odgovornost, ravnomeran re-
gionalni razvoj i lokalni ekonomski razvoj.

U kontekstu strateSkog planiranja, analizirane su nadleznosti opstina kao $to su: lokalni ekon-
omski razvoj, urbano i ruralno planiranje, koriséenje zemljista za razvoj, primena gradevinskih
propisa i standarda kontrole gradenja, zastita lokalne sredine, pruzanje i odrzavanje javnih
i komunalnih usluga, uklju¢ujuéi vodosnabdevanje, kanalizaciju i odvod, tretman otpadnih
voda, upravljanje otpadom, lokalni putevi, lokalni transport i Seme lokalnog grejanja.

NPLED 2030 naglasava da postojece strategije koje se znacajno razlikuju od nacionalnog
strateSkog okvira treba revidirati kako bi bile u skladu sa strateSkim dokumentima na cen-
tralnom nivoi. ZLS 2016-2026 takode navodi u svojim koracima implementacije da lokalni
ekonomski razvoj treba da ima sistemski pristup. Politike lokalnog ekonomskog razvoja treba
da se razvijaju kada su strategije ekonomskog razvoja opstina i planovi regionalnog razvoja
u potpunosti u skladu sa glavhom strategijom, koja postavlja jasne ciljeve i ima jedinstven
pristup razvoju za sve opstine.

Kao rezultat toga, opstinski razvoj i urbano planiranje je ograni¢eno nedostatkom upravljanja
imovinom. U nekim slu€ajevima, procedura za odobravanje ORP i URP je trajala godinama,
Sto je rezultiralo promenama kao rezultat prepreka u upravljanju imovinom, pri ¢emu je veliki
broj njih pod upravljanjem Kosovske agencije za privatizaciju, Agencije za Sumarstvo i drugih

50 https://konsultimet.rks-gov.net/viewConsult.php?ConsultationID=41463
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subjekata, kao Sto su Kosovska energetska korporacija (KEK) ili druga centralna preduzeca.
Cini se da izazov, u smislu razvoja i urbanistikog planiranja, predstavljaju i nekretnine u ko-
masaciji®', gde mnoge opstine nisu uspele da usklade ORP i URP sa potrebama izgradnje ili
javne infrastrukture. Cak i u pogledu vréenja nadleznosti nad zastitom Zivotne sredine i na-
dzorom izgradnje, opStine su esto ograni¢ene zakonima o posebnim zasti¢enim podrucjima,
vodnim slivovima, kao i onim zasti¢enim kao bastina (kulturna, istorijska ili ¢ak prirodna)®.
U nedostatku nadleznosti, za ova podrucja, sama njihova eksploatacija utice na ekonomski
potencijal, sli€no kao i u pogledu kontrole gradenja ili zastite Zivotne sredine, gde nemaju
upravljadku nadleznost. Sto se tiGe lokalne zastite Zivotne sredine, upravljanje regionalnim
deponijama, ali i re¢nim slivovima, preuzele su opstine svojim mandatom.

Sto se ti¢e razvoja i urbanizma, izgradnje, stanovanja, Zivotne sredine i voda, inspekcije u
ovoj oblasti ostale su nedovoljno regulisane i sa ozbiljnim problemima. 1z tog razloga, koncept
dokument kojim se predlaze izrada posebnog zakona ima za cilj da otkloni nedostatke u
postojecem inspekcijskom sistemu, koji ometa efikasno upravljanje ovim oblastima. Procen-
juje se da postojeci zakonski okvir ima nedostatke u uskladenosti izmedu centralne i lokalne
inspekcije, stvarajuci nesigurnost u nadleznostima i odgovornostima. U meduvremenu, in-
spektori nemaju nadleznosti za nadzor stanovanja i upravljanja zajednickim zgradama, kao
§to je odrzavanije liftova i spreCavanje pozara, $to je kritiCno pitanje za urbana podrucja. Pro-
cenjuje se da je broj inspektora nedovoljan, a u mnogim opstinama, inspektori poput onih za
zivotnu sredinu ili vode su potpuno odsutni, dok u nekim slu¢ajevima jedan inspektor pokriva
viSe oblasti, §to znacajno smanjuje efikasnost i kvalitet rada.

U skladu sa Zakonom o vodama Kosova, osnovana je Regionalna uprava za recne slivove,
dok se intervencije u cilju poboljSanja, sanacije i odrzavanja dobrog stanja voda sprovode u
skladu sa planovima upravljanja re¢nim slivovima, gde je Uprava odgovorna za pripremu ovog
plana®. U meduvremenu, na osnovu Zakona o otpadu, Vlada, podzakonskim aktom, utvrdu-
je uslove za upravljanje deponijama i licenciranje operatera deponije, procedure prihvatanja
otpada, nacin kontrole aktivnosti, pra¢enje faza rada, procedure zatvaranja i brigu nakon za-
tvaranja deponije®4. Prilikom prikupljanja i transporta otpada, opstina izraduje planove za ovu
oblast i u nadlezna je za istu®°. Medutim, oni trenutno funkcioniSu kao regionalna preduzeca
za otpad, gde su opstine akcionari. Medutim, osnivanje lokalnih preduzeca ograniceno je Za-
konom o javnim preduzec¢ima®®, za $ta je potrebno odobrenje odlukom vilade.

Takode je utvrdeno da vodosnabdevanje obavljaju opstine; medutim, Zakon o regulisanju
vodnih usluga®’ propisuje da je WSRA nadlezan za regulisanje aktivnosti pruzalaca usluga. U
meduvremenu, upravljanje vodosnabdevanjem u skladu sa Zakonom o javnim preduzec¢ima
data je Centralnim javnim preduzecima (regionalna vodovodna preduzeca), gde je 6 od 7 cen-
tralnih i samo je RPVS Bifurkacioni u lokalnom vlasnistvu (opstina UroSevac i opstina Kacan-
ik)%8, buduci da u odborima direktora svakog regionalnog vodovodnog preduzeca, Vlada mora
imenovati najmanje polovinu direktora od kandidata koje su predlozile opstine °°. Sli¢no se

51 https://kryeministri.rks-gov.net/wp-content/uploads/2022/05/Strategjia_per_Konsolidimin_e
Tokes_2010-2020.pdf

52 https://mmphi.rks-gov.net/MMPHIFolder/DivisionDocs/2022_938df61e-ed52-43fd-bb-
bc-fe5b80645d1d.pdf

53 https://gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx?ActID=8659

54 https://kmdk-ks.org/wp-content/uploads/2023/10/Ligji_per_Mbeturina___Stojca__shqip_.pdf

55 lbid.

56 https://gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx?ActID=2547

57 https://www.arru-rks.org/assets/cms/uploads/files/Legislacioni/Korniza%20Ligjore/AR-
RU_2016_05-1L-042%20sh.pdf

58 94817_Gap Analysis 5 competencies.pdf

59 https://gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx?ActID=2547
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primenjuje i na regionalne kompanije za navodnjavanje. Uprkos tome, opstine su godisSnje
planirale i troSile iz svojih prihoda ulaganja u imovinu ovih preduzeca, kao Sto su vodovodne
i kanalizacione mreze. U nekim sluCajevima, opstine su ulagale i u kapacitete vodovodnih
preduzeca, ali komunikacija sa regionalnim vodovodima u vezi preuzimanja upravljanja je
odlozila njihovo rasporedivanje.

U pogledu pruzanja usluga, posebno u mrezi i snabdevanju elektricnom energijom, opstine
se suocCavaju sa velikim izazovima koji oteZzavaju planiranje razvoja, ali i realizaciju projekata.
Iz podataka lzvestaja revizije u€inka - Kapitalni projekti Operatora sistema prenosa elektricne
energije Kosova i Operatora trzista (2015-2021), istiCe se da je KOSTT izvrSio analizu troSkova
i koristi (KBA)®® i merenja energetskih optere¢enja u trafostanicama (TS) u kojima je izradio
godisnje poslovne planove, gde su identifikovane potrebe za ulaganjem. Tamo su, izmedu os-
talih, predstavljena i Cetiri TS, koji se smatraju neophodnim projektima sa visokim prioritetom,
s obzirom na ¢&injenicu da se ove opStine brzo razvijaju u infrastrukturi, sa potencijalom za
povecanje potroSnje energije i opterecenja. Ove SS su: Dragas, Obili¢, MaliSevo i Kosovo
Polje. TS Glogovac je zavrSen pre ova Cetiri SS-a, koji su bili bolji u bodovanju. Medutim,
proslo je sedam godina od kada je identifikovana potreba za ulaganjem u Kosovo Polje, a ova
TS jo$ uvek nije izgradena. Cini se da je isti slugaj i sa prioritetima i investicijama operatera
distribucije (KEDS), gde iz fokus grupa i intervjua sa ops$tinama®' se €ini da nema usaglasa-
vanja prioriteta, pa ¢ak ni koordinacije u realizaciji kapitalnih investicija. Opstine navode da su
mnogi kapitalni projekti odlozeni kao rezultat nedostatka koordinacije i efikasnosti KEDS-a.

Sto se ti¢e implementacije ORP-a, koordinacija i raspodela kapitalnih investicija sa centralnog
nivoa ostaje izazov, zbog nedostatka jasnih kriterijuma za pravednu i uravnotezenu raspodelu
investicija. Cak i u koncept dokumentu za Zakon o finansijama lokalne samouprave, naglageno
je da se znacajan broj investicija sprovodi od centralnog do opstinskog nivoa; ovo je takode
zbog Cinjenice da veli€ina nekih kapitalnih investicija znaci da opstine nisu u mogucnosti da
ih pokriju. Medutim, pojedinacne odluke koje donose odredena ministarstva stvaraju rizik od
nesrazmernih ulaganja. Stoga je potrebno uspostaviti principe da se pri realizaciji projekata
od centralnog do opstinskog nivoa to radi kroz jasne, poStene i transparentne kriterijume®?.
U meduvremenu, Nacrtom zakona o finansijama lokalne samouprave predvideno je kreiranje
granta za kapitalne investicije, prenosenje ovih sredstava opstinama i njihovo rasporedivanje
prema definisanoj formuli, pri ¢emu je predlozeno povecanje procenta izdvajanja po teritoriji,
kako bi se odgovorilo na potrebe proSirenja infrastrukture.

U meduvremenu, Sto se tiCe razvoja projekata, radi dobijanja potpunije slike, analizirana su
dva odvojena segmenta: razvoj kapitalnih projekata i razvojni projekti. Cak i u ovoj oblasti,
koja je direktno povezana sa opstinskim nadleznostima, kao $to su ekonomski razvoj, pruzan-
je javnih usluga ili druge specificne opstinske oblasti, Cini se da postoji nejasnoca i pravni
vakuum kao i nedostatak konsolidovanih struktura.

lako je u ZLS-u, u delokrugu naglaseno da ovaj zakon definiSe pravni status opstina, na-
dleznosti i opsta nacela opstinskih finansija, organizaciju i funkcionisanje opstinskih organa,
unutaropstinske odnose i meduopstinsku, prekograni¢nu saradnju i odnose izmedu opsti-

60 Kancelarija za razvoj - bavi se potrebama izgradnje trafostanica napona 400KV, 220KV i 110KV,
revitalizacijom postojecih trafostanica, zamenom transformatora i izgradnjom novih dalekovoda,
prikazane su potrebe svake trafostanice. Parametri koji su uzeti kao osnova za procenu, osim
Sto ukljuCuju promenu gubitaka, troSkova, blagostanja i socijalno-ekonomskih uticaja, ukljuCuju i
parametre sigurnosti snabdevanja i prenosnog kapaciteta mreze. U ovom slucaju, KOSTT anali-
zira stanje nivoa optereéenja transformatora u svom vlasnistvu i odlu€uje o ulaganju.

61 Metodologija analize;

62 https://kryeministri.rks-gov.net/wp-content/uploads/2022/05/Koncept-Dokumenti-per-Finan-
cat-e-Pushtetit-Lokal.pdf
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na i centralne vlasti. Ogranienja se uglavnom odnose na Cinjenicu da su sektorski zakoni
postavili ograni€enja, kako u broju zaposlenih, tako i u vrednostima placanja, a Cesto su
i opstinske strukture odredene posebnim zakonima ili propisima, kao §to su sluzbenici za
socijalno stanovanje, sluzbenici za registraciju preduzeca i mnostvo specifi¢nih sluzbenika.
Kao rezultat, Zakon o platama u javhom sektoru®®, Zakon o uredenju i funkcionisanju drzavne
uprave i nezavisnih agencija® i Zakon o javnim sluzbenicima®®, spre¢avaju opstine da izgrade
strukture i nivoe plata u skladu sa svojim potrebama.

Kao rezultat ograni€enja u broju i niskih plata odredenih profila sluzbenika kao $to su (in-
zenjeri u razliitim oblastima, ili specijalisti za projektovanje razvojnih projekata), opstine su
prinudene da razvijaju dizajn kapitalnih i razvojnih projekata sa tim kadrovskim ograni¢enjima
ili da ih ugovaraju preko specijalizovanih kompanija. U razvoju kapitalnih projekata, opstine su
ometene nizom intervencija operatera (kao $to su mreza, distribucija), regionalnih preduzeca
ili agencija. To je zato Sto za svaki projekat kapitalne investicije moraju dobiti vise dozvola ili
odobrenja. Nadalje, ograniCeni su i nedostatkom nacionalnih standarda za izgradnju i pruzan-
je javnih usluga. U odredenim oblastima izrada projekata postaje nemoguca zbog nedostatka
administracije sa tim delovima, ili zbog zakonskih i proceduralnih ograni¢enja. Kao rezultat
ograni¢enja u kapacitetu za planiranje i razvoj projekata, u nekim slu¢ajevima iz fokus grupa
sa opstinama i socijalnim revizijama, Cini se da se investicije kao $to su skole, ambulante ili
druga infrastruktura ¢esto projektuju izvan procene potreba. Dakle, Skolski projekat velikog
kapaciteta se projektuje u naselju ili selu sa malim brojem stanovnika. Kao rezultat, poveca-
vaju se troSkovi odrzavanja, ili se u nekim slu€ajevima objekat zatvara i postaje neupotrebljiv.

U procesu razvoja projekata, posebno velikih kapitalnih projekata, kao $to su kolektori, pos-
trojenja za preciScavanje otpadnih voda, deponije, kao rezultat prepreka koje nastaju od
strane agencija i preduzeca koja upravljaju ovim podrucjima, opstine ne preduzimaju ni inici-
jative u ovim oblastima. U nedostatku posebne razvojne agencije i nepostojanju kriterijuma
za raspodelu kapitalnih investicija od strane vlade, opstine ne uspevaju da projektuju u ovim
oblastima, kao rezultat finansijskih ograni¢enja. U izradi projekata za apliciranje kod donatora
ili razvojnih fondova, niska uklju¢enost opstina u nacionalno programiranje, nedostatak struk-
tura na opstinskom nivou, znacajno koCe ovaj proces, a istovremeno se gube moguénosti
da se iskoriste IPA komponente, regionalni fondovi i donatori. Jo$ jedna prepreka u vezi sa
koris¢enjem ovih sredstava nastaje jer kosovski budzetski sistem ne dozvoljava opstinama da
dobiju dodatne neodredene grantove od donatora.

Plan za realizaciju godi$njih® Revizijskih preporuka zahteva od Ministarstva finansija, rada i
transfera (MFRT) da obezbedi analizu kapaciteta za upravljanje kapitalnim projektima. Istovre-
meno, naglasena je potreba za jacanjem kontrola u planiranju i izvrSenju budzeta kako bi se
osigurao zavrsetak projekata na vreme, kao i potreba da se tok novca uskladi sa planiranjem
projekta kako bi se reSio nizak nivo finansijskog izvrSenja. U meduvremenu, MFRT je, prema
preporuci i akcionom planu, u budzetskim cirkularima postavio zahtev za budzetske organi-
zacije (BO) da predlozi kapitalnih projekata budu u skladu sa kriterijumima odabira.

Preporuke revizora takode naglasavaju vaznost analize kapaciteta za upravljanje projektima
i jacanje kontrole. U meduvremenu, MFRT je trazio od BO da sa prioritetom planiraju otplatu
ugovornih obaveza i da postuju kriterijume za kapitalne projekte. Odeljenje za budzet je preko
sistema PJI trazilo da projekti ispunjavaju relevantne kriterijume, a oni koji ih ne ispunjavaju
da budu poslati u rezervu.

63 gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx?ActiD=68695

64 https://gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx?ActlD=18684
65 https://gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx?ActID=81430
66 Godisnji finansijski izvestaj (2021)
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U koncept dokumentu o upravljanju javnim finansijama i odgovornosti, ¢’u evidenciji problema
se istiCe: Ministarstvo zahteva da za svaki projekat postoji ugovor izmedu pobedni¢ke opstine
i donatora u svrhu koriS¢enja sredstava. Postoje grantovi koji su zasnovani na zaslugama i
kao takvi, oni bi trebali biti dodatni grantovi koji nisu precizirani u smislu svrhe i tretirani slic-
no kao budzetska podrSka, gde fond ide u budzet opstine da bi se koristio za potrebe koje
se smatraju vaznim. Ovo je trenutno delimi¢no i godiSnje regulisano Zakonom o godisnjem
budzetu.%®

Drugi problem u pogledu izrade projekata i memoranduma sa ministarstvima je povlacenje
budzeta u narednim fiskalnim godinama. Kao rezultat toga, opstine potpisuju ugovore sa
ekonomskim operaterima i u nedostatku sredstava planiranih od strane centralnog nivoa;
sredstva se povlace iz opstinskih budzeta. Ovo Cesto spreCava opstine da razvijaju projekte
koji se odnose na centralno finansiranje. Kao rezultat toga, u koncept dokumentu za Zakon
o upravljanju javnim finansijama®®, problemi ukljuCuju nedostatak registracije viSegodisnjih
obaveza u sistemima planiranja budzeta i FIMSK za viSegodi$nje projekte (posebno za kapi-
talne projekte). Kada se kao dodatak/amandman preporucuje da Nacrt zakona sadrzi obav-
eznu odredbu kojom se utvrduje registracija budzetskih izdvajanja, obaveza i omogucava
viSegodisSnje obaveze u budzetskim sistemima, ovo ¢e stvoriti dodatnu sigurnost budzetskim
organizacijama da pravovremeno i na adekvatan nacin planiraju viSegodiSnje ugovorne obav-
eze, izbegavajuci povecanje obaveza.

Plan za implementaciju godiSnjih preporuka takode’™ naglasava potrebu za ja¢anjem analize
kapaciteta i harmonizacije nov€anih tokova. U meduvremenu, MFRT je kroz Budzetski cirku-
lar podstakao BO da poStuju kriterijume za kapitalne projekte. Takode, osmisljen je Program
javnih investicija za evidentiranje viSegodisnjih obaveza, sa ciliem poboljSanja upravljanja ka-
pitalnim projektima.

Nadalje, sam razvoj projekata ostaje nejasan izmedu ministarstava, kao rezultat preklapanja
odgovornosti i delokruga. lako je MZSPPI nadleZan za socijalno stanovanje i pristupaéno sta-
novanje, Cesto opstine ili druga resorna ministarstva, poput Ministarstva lokalne samouprave,
regionalnog razvoja ili Ministarstva za povratak i zajednice, programiraju i razvijaju projekte u
oblasti socijalnog stanovanja. Ovo Cesto spreCava ministarstva i opstine da osmisle i razviju
integrisane programe i projekte.

Kao rezultat problema u strateSkom planiranju i razvoju projekata, upravljanje ugovorima
takode nosi srodne probleme. U ovoj kategoriji treba istaci da su dokazi o problemima u kon-
cept dokumentu za Zakon o upravljanju javnim finansijama "'i odgovornosti, polazi od defini-
sanja funkcija i zakonskih garancija u obavljanju poslova, kao i u slu¢aju glavnog finansijskog
sluzbenika (CFO), gde se istiCe da postoje razli€ite definicije funkcija finansijskih sluzbenika u
LMFP u odnosu na druge vazece zakone koiji reguliSu drzavnu upravu i javnu internu kontrolu
finansija. U meduvremenu, $to se tiCe zakonskih garancija u vrSenju funkcija, istiCe se da
postoji nedostatak adekvatne zastite sluzbenika za overu i finansijskih direktora te su u nacrtu
zakona preporucene zakonske odredbe koje daju dodatne garancije sluzbenicima za overu u
vezi sa obavljanjem njihovih radnih obaveza.

Problem koji se godisnje identifikuje izveStajima revizora i jedan od naglasaka koji stvara os-
novu za kvalifikovano misljenje je pokretanje aktivnosti nabavke bez angazovanja sredstava.
Iz tog razloga, u analizi problema u koncept dokumentu za ZUJFO, istiCe se da ovi problemi
nisu direktno pravna pitanja, ve¢ odgovornost sluzbenika ugovornih organa u vezi sa im-

67 https://konsultimet.rks-gov.net/viewConsult.php?ConsultationiD=41410
68 gzk.rks-gov.net/ ActDetail.aspx?ActID =85052

69 Ibid.
70 Godisnji finansijski izvestaj (2022)
71 Ibid.
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plementacijom zahteva ZUJFO, uklju€ujuci i pitanje pokretanja postupaka bez finansijskog
pokri¢a. lako Zakon o javnim nabavkama i ZUJFO zahtevaju da sredstva budu na raspolag-
anju nadleznim organima u trenutku pokretanja postupka nabavke, u praksi postoji mnogo
problema. Cesto se de$avalo da se zahtevi upuduju formalno, a bez finansijskog pokri¢a.
Ovo je posebno izrazeno na opstinskom nivou. Medu glavnim identifikovanim izazovima su:
pokretanje postupaka nabavke bez obaveza ili sa delimi¢nim obavezama; ponistenje pos-
tupaka nabavke jer je u toku procesa ugovorni organ premestio sredstva na drugi projekat, pa
u nedostatku sredstava ugovorni organi opravdavaju ponistenje postupka’.

Drugi izazov je stvaranje preduslova za digitalne usluge, ukljuCuju¢i modul za upravljanje
ugovorima. Ono §to je potrebno jeste da nacrt zakona sadrzi odredbe koje omogucavaju
ministarstvu i budzetskim organizacijama da predu na procese pune digitalizacije, ukljucu-
juci elektronske potpise i njihovu primenu u praksi. Kao &to je predvideno novom uredbom o
javnim nabavkama (002/2024), koncept dokument takode zahteva prevazilazenje integrisanog
pitanja izgradnje kapaciteta u partnerstvu sa Kosovskim institutom za javnu upravu (KIJU).

Problem je takode naglasen razlicitim propisima u ZUJFO, Zakonu o budzetu i podzakonskim
aktima o klasifikaciji prema ekonomskim i funkcionalnim kategorijama. ZUJFO nema potpunu
definiciju ekonomskih kategorija i tretman je delimi¢an (tekuci troskovi i kapitalni troskovi).
S druge strane, podzakonski akti za njegovu implementaciju su dali razli€ite definicije u po-
gledu ekonomskih kategorija. Dok Administrativno uputstvo MF - br. 04/2019 o definiciji ka-
pitalnih projekata i klasifikaciji troSkova kapitalnih projekata, kapitalni projekat definiSe kao
~dugorocnu investiciju koja se koristi za izgradnju, povecanje ili poboljanje imovine, prema
kriterijumima navedenim u ovom administrativnom uputstvu. Stavi§e, ovo administrativno up-
utstvo postavlja dodatna pravila za kapitalne i tekuce projekine rashode, kao i za imovinu
i kapitalizaciju iste. Sa druge strane, Administrativno uputstvo br. 05/2008 o ekonomskoj
klasifikaciji troSkova bavi se kapitalnim izdacima gde su ove isplate definisane kao isplate za
nabavku osnovnih sredstava, zaliha, zemljista ili nematerijalne imovine. Takode, prema ovom
podzakonskom aktu, definicija kapitalnih rashoda ukljucuje i unilateralna pla¢anja za potrebe
primaoca u smislu sticanja te imovine.

Cakiupogledu budzetskih rasprava, postoji dualitetizmedu ZUJFO i Administrativnog uputstva
o otvorenoj upravi u opstinama. Prema ¢lanu 61.2., istiCe se da gradonacelnik opstine pre 1.
septembra podnosi predlog budzeta, a Skupstina opstine organizuje budzetske rasprave.
Dok, administrativno uputstvo, u ¢lanu 31.3, naglaSava da u procesu planiranja budzeta,
gradonacelnik osniva radnu grupu za pripremu i sprovodenje budzetskih rasprava. Radnu
grupu vodi resorna uprava za privredu i finansije. Cak i u koncept dokumentu za ZUJFO je
naglaseno da ne postoji obaveza u okviru ZUJFO u vezi sa budzetskim raspravama u procesu
pripreme predloga budzeta. A, potrebna je adekvatna regulativa na nivou odredaba Nacrta
zakona, koja je neophodna da bi se stvorila trajna obaveza, i da bi se procesu budzetske
rasprave dao pravni znaca,.

Ne postoji jasan pravni osnov u ZUJFO u vezi sa delegiranjem troskova budzetskim organi-
zacijama. Ministarstvo je delegiralo troSkove ovim organizacijama podzakonskim aktima 3.

ZUJFO u ¢lanu 30 je ukljucio odredbe u vezi prilagodavanja budzetskih izdvajanja budzetskih
organizacija, odnosno prenosa (preraspodele) budzetskih izdvajanja unutar iste budzetske or-
ganizacije i iste fiskalne godine. Medutim, postoje pravila/ograni¢enja koja osiguravaju da se
preraspodele ne vrée bez opravdanja. Cak i unutar iste kategorije primenjena su ograniéen-
ja. Glavni razlozi za preraspodelu ukljuCuju: promene prioriteta nakon usvajanja godiSnjeg

72  gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx?ActiD=85052
73 Administrativno uputstvo br. 02/2009 o delegiranju rashoda budzetskih organizacija, dostupno na
https://gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx?ActID=7697
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budzeta; nedostatak odgovarajucih konsultacija unutar budzetskih organizacija; nedostatak
pravilnog planiranja kapitalnih projekata; odobravanje projekata koji nisu jasni, ukljucujuci
situacije odobravanja novih projekata odlukom skupstinskih komisija, koji se u vecini sluCaje-
va osporavaju u procesu implementacije ili ostaju nerealizovani. PredlaZze se da se ove odred-
be preciziraju, naznacujuc¢i da se transferi primenjuju do nivoa potprograma, kao i da nema
preklapanja u procentu dozvoljenih transfera™.

Sto se tige javnih nabavki, identifikovani izazovi su uporedeni sa predlozenim izmenama
Uredbe (002/2024) o javnim nabavkama kao $to su: pojasSnjenje obaveza za dodelu sred-
stava i pokretanje postupaka; precizno odredivanje roka za izradu plana upravljanja ugovo-
rom; utvrdivanje vrednosti ugovora i po lotovima; utvrdivanje kazni tokom sprovodenja ugov-
ora; izmene ugovora - pojasnjenje obaveze za odobrenje od strane NKR; pojasnjenje zalbenih
taksi; pojasnjenje procedure za plan upravljanja ugovorom preko platforme e-nabavke izmedu
ugovornog organa i ekonomskog operatera.

Podela nadleznosti i meduzavisnost izmedu
opstina i centralne vilade.

Opstinske nadleznosti, kako je definisano u ZLS, obuhvataju Sirok spektar odgovornosti.
Medutim, vrSenje ovih nadleznosti je Cesto ograni€eno intervencijama ministarstava, central-
nih agencija i javnih preduzec¢a kroz sektorske zakone, menadzment, strukture ili sluzbe.

U kontekstu strateSkog planiranja, opStine se suoCavaju sa znacajnim ograni¢enjima zbog
njihove zavisnosti od centralnih institucija. Vazni planovi kao $§to su ORP i PUR se Cesto
odobravaju sa znacajnim kasnjenjima zbog nedostatka koordinacije izmedu ministarstava,
agencija i opstina. Uprkos napretku u oblasti planiranja lokalnog ekonomskog razvoja, od
osnivanja Odeljenja za lokalni ekonomski razvoj u MALS-u, izrade strategije lokalnog ekon-
omskog razvoja (2019-2023) i nacionalnog programa lokalnog ekonomskog razvoja 2030,
mnoge sektorske politike i dalje se sprovode bez meduvladine koordinacije i sa opstinama.
Stavige, kao rezultat potrebe za multisektorskim (meduresornim) pravnim pregledom, Cesto
se nude razliCita misljenja o datom pitanju. Ve¢ neko vreme postoji meduresorna grupa za
reviziju odluka, akata, uredbi, planova i opstinskih strateSkinh dokumenata.

Trenutno, MALS prosleduje odluke, uredbe, planove i opstinske strateSke dokumente koji ne
spadaju u njen delokrug delovanja resornim ministarstvima na razmatranje. Kao rezultat toga,
Cesto nastaju kontradiktornosti u tretmanu izmedu ministarstava za isto pitanje, ili sam slucaj,
u zavisnosti od tumacenja sluzbenika. Istovremeno, recenzije premasuju zakonom utvrdene
rokove kao rezultat dugog niza pregleda i posledi¢no izazivaju besmislena kasnjenja. Ovo je
zbog Cinjenice da ne postoji okvir (dokument) za pravnu reviziju po predmetima, ¢ime bi se iz-
begli razliiti tretmani za iste sluCajeve, a u isto vreme bi se pomoglo opstinama u postupanju
sa aktom. Da bi se ovo izbeglo, ovo odeljenje, u slu€ajevima izrade opstinskih strategija za
ekonomski razvoj, izradilo je smernice koje istovremeno pomazu opstinama kao strukturi u
njihovoj izradi, a sa druge strane omogucava ovom odeljenju da proceni primenjujuci objek-
tivniji pristup.

Kao rezultat toga, ostaje veliki broj akata, propisa i strateSkih dokumenata koji nisu u skladu
sa zakonima na snazi. lzvestaj o proceni zakonitosti opstinskih akata (2022) pokazuje da od
1106 akata pregledanih od strane MALS-a, njih 68 je vra¢eno na razmatranje ili 6,14% njih. U
meduvremenu, od 1194 akta koje su revidirala resorna ministarstva, 119 se smatra nezakoni-

74 gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx?ActID=85052
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tim, ili njih 9,21%. Priroda prekrsaja ukljuc€uje i izradu opstinskih planova razvoja, donosenje
propisa o porezima, kaznama i tarifama, odluke o odobravanju zonskih bonusa i planova
upravljanja otpadom?.

U mnogim slu€ajevima, same opstine nisu jasne u pogledu procesa javnih konsultacija za
akte, posebno u razumevanju podele uloga izmedu izvrSne viasti i skupstine opstine. lako
zakon predvida da Skupstina opStine ne moze delegirati usvajanje akata, uredbi i statuta,
odluke o njihovom stavljanju na javnu raspravu ¢esto donosi opstinska izvrsna vlast.

Sli¢ni problemi su se pojavili u javnim konsultacijama u vezi sa drugim dokumentima koji su
u nadleznosti skupstina opstina. Iz fokus grupa sa opstinama, pokazalo se da mandat ko
vodi proces konsultacija akata usvojenih od strane skupstina opstina takode ostaje prob-
lemati¢an, gde je u nekim sluCajevima postojala neizvesnost u vezi sa procedurom javnog
razmatranja ORP. U nekim opstinama, ove odluke su doneli doti¢ni gradonacelnici ili direktori,
a u drugima odlukom skupstina opstina. lako u Administrativnom uputstvu o procedurama
organa za prostorno planiranje i principima i postupcima uc¢esc¢a javnosti u prostornom plan-
iranju’®, u ¢lanu 7. Javni pregled, tacka 2., istice se da odluke o javhom razmatranju nacrta
prostorno-planskih dokumenata na lokalnom nivou donose skupstine opStina.

Nadalje, sektorski zakoni namec€u ograni¢enja na zasticena podrucja zivotne sredine i kulture,
direktno uti€uci na sposobnost opstina da planiraju urbani i ekonomski razvoj. Na primer,
imovina kojom upravlja KAP, Agencija za Sume ili ¢ak imovina pod konsolidacijom zemljista
Cesto postaju prepreke za planiranje i sprovodenje opstinskih planova i strategija. Negativno
su pogodeni i operateri elektricne mreze i distribucije, regionalna vodovodna preduzeca i
druge vladine agencije, posebno u odredivanju prioriteta i implementaciji opstinskih projekata.

Nedostatak koordinacije sa resornim ministarstvima, neselektivna raspodela investicija i ne-
jasnoca funkcija izmedu ministarstava, €ine da opstine oklevaju u planiranju vaznih investi-
cionih projekata. Kao rezultat toga, opstine izjavljuju da se nalaze izmedu dva izbora kada
je u pitanju definisanje strateskih ciljeva i akcija: uciniti ih ambicioznim, ali meduzavisnim i
uslovljenim, ili ih prilagoditi ve¢ projektovanim projekcijama, kao $to su projekti planirani u
Srednjoro¢nom budzetskom okviru (MTBF). Ovo je takode zbog Cinjenice da je ispunjenje
opstinskih strategija deo procene opstinskog uc€inka’.

U procesu analize konstatovano je da uprkos komunikacijama sa resornim ministarstvima
8, za pruzanje informacija o fazi u kojoj su ORP (izradeni, u obradi ili implementaciji izvan
vremenskog perioda), ovi podaci nisu dobijeni. Ovo ukazuje da postoji nedostatak sistema
i jedinice odgovorne za sistematsko pracenje izrade, implementacije i evaluacije opstinskih
strateskih dokumenata.

U vrSenju svojih ovlaséenja za razvoj projekata, opstine se suoCavaju sa snaznom medu-
zavisnoScéu sa centralnim institucijama, agencijama, preduzec¢ima i operaterima. Ova medu-
zavisnost Cesto postaje prepreka, odlazudi ili blokirajuci realizaciju kapitalnih i razvojnih pro-
jekata. Na primer, projekti koji se odnose na energetske mreze Cesto kasne zbog ogranicenja
koja proizilaze iz neuskladenosti planova operatera kao Sto su KOSTT i KEDS. Ulaganja u
vodovodne i kanalizacione sisteme takode nailaze na sliCne prepreke, jer regionalna pre-
duzeca za vodosnabdevanje imaju kontrolu nad glavnim mrezama, dok opstine ostaju odgov-
orne za lokalne investicije bez pune nadleznosti da njima upravljaju.

75 Legality-assessment-report-2022-020-424-2023.pdf

76 https://gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx?ActID=10226

77 Pitanje koje su pokrenule opstine u fokus grupi;

78 Ministarstvo lokalne uprave i Ministarstvo zivotne sredine, prostornog planiranja i infrastrukture;
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Konkretan primer je kasnjenje u priklju¢enju zavrSenih projekata na elektro ili vodovodnu
mrezu, gde regionalni operateri Cesto ne daju prioritet zahtevima opstina. Ova situacija neg-
ativno utiCe na implementaciju projekata vaznih za zajednicu, kao sto su Skole, bolnice ili
javna infrastruktura, i ozbiljno podriva sposobnost opétina da pruzaju odrzive usluge. Stavige,
centralne intervencije u odredivaniju prioriteta ulaganja €esto stvaraju neravnoteze u raspodeli
sredstava, dajuci prednost nekim opstinama u odnosu na druge bez jasne objektivne osnove.
Ovo posebno ostaje problemati¢no kada je u pitanju planiranje velikih kapitalnih projekata
ili razvojnih projekata, kao §to je to u sluCaju projekata koji se odnose na postrojenja, kolek-
tore otpadnih voda, vodosnabdevanje i energetsku mrezu. |, takode, za turisticka podrucja,
sportska podrucja i industrijske/ekonomske zone, gde opstine generalno nisu dovoljno ukl-
juCene u procese planiranja ili programiranja za aplikacije za razvojna sredstva.

U oblasti upravljanja ugovorima, na autonomiju opstina znac¢ajno uti¢e njihova zavisnost od
centralnog finansiranja i zakonska ogranicenja. ZLS, o pravhom statusu opstine, utvrdio je da:
Kao pravno lice, svaka opstina ima ovlasc¢enja, izmedu ostalog, da: a) tuzi i bude tuzena pred
sudom; b) poseduje i upravlja imovinom; c) moze biti vlasnik ili suvlasnik bilo koje kompanije
koja je u interesu opstine u odnosu na gradane; d) zaklju€uje ugovore; e) zapoSljava osoblje; i
f) bavi se drugim aktivnostima koje su neophodne za realizaciju odgovornosti.

Medutim, ministarstva kroz sektorske zakone Cesto namecu ograniCenja u vrSenju ovih
ovlaséenja. Kao i u sluCajevima kada se radi o ograni€enjima upravljanja imovinom, vlasnist-
vom ili suvlasni§tvom u preduzec¢ima od opstinskog interesa, zaklju€ivanju ugovora i zaposl|-
javanju osoblja. ZUJFO postavlja stroga pravila za koriS¢enje sredstava i ispunjavanje finan-
sijskih obaveza. Sli¢no, Zakon o javnim nabavkama uzrokuje poteSkoée opStinama u pogledu
procedura, rokova, zalbi i pregleda. Kao rezultat kasnjenja u izboru odbora TRN-a, veliki broj
zalbi je ostao nepregledan, $to je uzrokovalo kasnjenja u ugovaranju, implementaciji projekta
i, posledi¢no, neefikasnoj upotrebi finansijskih sredstava.

Veliki izazov koji se pojavio poslednjih godina kao rezultat obaveza preuzetih od strane central-
nog nivoa za opstinske nadleznosti odnosi se na sektorske kolektivne ugovore (obrazovanje i
zdravstvo), gde se kao rezultat neispunjavanja obaveza, kroz sudske sporove dobijaju pred-
meti i naplacuju sredstva iz opstinskih budzeta. Kao rezultat toga, mnoge opstine su ostale
bez finansiranja za ugovore o kapitalnim projektima ili u nekim slu¢ajevima €ak i sa blokiranim
racunima. Ovo ¢e proizvesti lanCane efekte, ukljuCujuci kazne za zakasnela plac¢anja za ka-
pitalne projekte, iz izvrSnih radnji ili sudskih odluka. Drugi vazan aspekt je nedostatak teh-
ni¢kih i administrativnih kapaciteta u opstinama, sto ¢esto dovodi do zavisnosti od eksternih
ekonomskih operatera u dizajniranju i implementaciji projekata. Kao rezultat ograni¢enja koja
optimizuju nadzor u dizajniranju projekata, u mnogim slu¢ajevima se uocavaju nedostaci na
odredenim pozicijama u realizaciji projekata. Ovo znacajno komplikuje upravljanje prisiljavan-
jem izmena ugovora.

Nadalje, procesi nabavke su €¢esto komplikovani i ograni¢eni nedostatkom standardizacije
i digitalizacije, sto otezava efikasnu implementaciju projekata. Ovo se ¢ak odnosi i na sam
sistem upravljanja ugovorima u platformi e-nabavke, gde su u nekim slu€ajevima menadzeri
ugovora imali ogranicen pristup i poteSkoce u upravljanju ugovorima ili nadgledanju zavrsetka
ugovora. Ovo postaje jo$ veci izazov kada je u pitanju komunikacija sa ekonomskim oper-
aterima, koji u vecini sluCajeva nemaju konsolidovane administrativne i finansijske usluge,
posebno digitalne.

Znacajna poteskoca takode ima veze sa strukturnim i pravnim kontekstom. Za razliku od
ministarstava i agencija u kojima stalni sekretari, odnosno glavni izvréni sluzbenici, sluze kao
glavni administrativni sluzbenici (GAS), u sluCaju opstine, ovu funkciju obavlja gradonacel-
nik. Povrh ovih ograni€enja, gradonacelnik/glavni administrativni sluzbenik, iako imenuje ru-
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kovodioca ugovora i supervizora na zahtev jedinice/direkcije, on/ona nema uvid u probleme/
izazove u implementaciji ugovora u realnom vremenu. 1z tog razloga ispada da je broj izmena
ugovora, bez odobrenja GAS, u opstinama veci nego u ministarstvima ili agencijama.

Kao rezultat upravljanja ugovorima, kasnjenja placanja stvaraju velike probleme. Analiza za-
konodavstva je istakla pravni vakuum u vezi sa delegiranjem troSkova od strane budzetskih
organizacija (BO). Cesto, kao rezultat preoptereéenja trezora ili vra¢anja predmeta na zavrse-
tak, opstine propustaju rokove za plac¢anje. U meduvremenu, kada je u pitanju registracija
nefinansijske imovine, kapitalnih i nekapitalnih investicija (ispod 1000 evra), oni Cesto izazivaju
zabunu i neizvesnost. Kao rezultat toga, Cesto se vidi precenjenost ili potcenjivanje. Ovo je
takode zbog Cinjenice da je vecina kapitalnih projekata evidentirana kao ukupna (isporu¢ena
po principu klju¢ u ruke), dok je znacajan broj imovine ispod 1000 evra.

4.3. Ograni¢enja kapaciteta

Za procenu opstinskih kapaciteta, fokusirali smo se na tri nivoa: i. unutarinstitucionalna koor-
dinacija; ii. kapacitet u brojevima prema oblastima analize i iii. kombinacija brojeva - potpisani
ugovori. Pozivajuci se na ZLS, opstina ima dva organa (SkupS$tinu opstine i gradonacelnika).
Opstinska uprava je organizovana u direkcije, kako je regulisano opstinskim statutima. U
meduvremenu, funkcionisanje OpStinske uprave zasniva se na zakonima koji reguliSu ovu
oblast.

Skupstina opstine, po zakonu je najviSi organ u opstini. Medutim, kao rezultat nekoliko fakto-
ra pocevsi od institucionalne izgradnje, nadleznosti koje su zakonom pripisane, pa ¢ak i njiho-
va delegiranja gradonacelniku, u kombinaciji sa nedostatkom kapaciteta, postoje poteskoce
u vréenju funkcije kreiranja politike, odlugivanja i nadzora nad izvrénom vlagéu. Stavige, na
to utiCe i veliki broj odbornika u skupstinama opstina izabranih za prvi mandat, na izbori-
ma 2021. godine, gde prema Analizi: Pregled sastava skupstina opstina™, Cini se da preko
60% cClanova skupstina opstina ima ovaj mandat kao prvi u reprezentaciji. Ovo postaje jos
problematiCnije, jer je ovaj mandat imao zadatak da izradi i odobri ORP kao rezultat perioda
kada je vecina prethodnih istekla. To se ogleda u najmanije tri dimenzije: prvo, u izradi propisa,
planova i strateSkih dokumenata; drugo u efikasnom nadzoru opstinske izvrSne vlasti i trece,
u ukljucivanju gradana u procese donoSenja odluka.

Na osnovu izrade strateSkih akata i dokumenata, Cini se da ¢ak i same opS$tine imaju nejas-
noce u vezi sa procesom javnih konsultacija, posebno u razumevanju podele uloga izmedu
izvrSne vlasti i skupstine opstine. lako je ZLS utvrdio da Skupstina opstine ne moze delegirati
usvajanje akata, uredbi i statuta, Cesto odluke o njihovom stavljanju na javnu raspravu donosi
opstinska izvr$na vlast. |1z fokus grupa sa opStinama, otkriveno je da mandat ko vodi proces
konsultacija akata usvojenih od strane skups$tina opstina takode ostaje problemati¢an, gde je
u nekim slucajevima postojala neizvesnost u vezi sa procedurom javnog razmatranja ORP. U
nekim opstinama ove odluke su doneli doti¢ni gradonacelnici ili direktori, a u drugim odlukom
skups$tina opstina. lako u Administrativnom uputstvu o odgovornostima organa za prostorno
planiranje, kao i principima i procedurama za ucesc¢e javnosti u prostornom planiranju®, u
Clanu 7. Javni uvid, tacka 2., navodi se da odluke za javni uvid u nacrte prostorno-planskih
dokumenata na lokalnom nivou donose skupstine opstina.

79 https://www.klgi-ks.com/wp-content/uploads/2022/12/Hulumtimi-Pascyrimi-i-perberjes-se-Ku-
vendeve-Komunale.pdf
80 https://gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx?ActiD=10226
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Pozivajuéi se na to, u oblasti planiranja, Administrativno uputstvo o odeljcima i osnovnim i
zahtevima za izradu, sprovodenje i pracenje plana razvoja opstine, u pogledu pracenja spro-
vodenja, poziva se na Zakon o prostornom planiranju, ¢lan 10. Nadleznosti Skupstine opstine
u prostornom planiranju, tacka 3. Skupstina opstine godi$nje razmatra Izvestaj o pracenju
realizacije ciljeva i zadataka navedenih u ORP i Zonskoj mapi opstine, kao i detaljne regulaci-
one planove koje pripremaju sektorski direktori opstine. Ovo vazi i u slucajevima kada se trazi
otkazivanje ili odlaganje bilo koje aktivnosti iz Akcionog plana ORP, §to se moze uraditi samo
uz saglasnost Skupstine opstine. Medutim, ne postoji praksa da je Skupstina opstine prihva-
tila zahteve za ponistenje, odlaganje rokova ili pregledala izvesStaje o pracenju implementacije
cilieva i zadataka navedenih u ORP-u.

Cak i u pogledu odobravanja godi$njih budzeta iz &lana 61.2. ZUJFO, Skupstine opétina,
nakon prihvatanja opstinskog budzeta 1. septembra, odrzavaju budzetske rasprave. Medutim,
iz Analize budzetskog procesa (2023) proizilazi da je od 20 opstina koje su objavile izvestaje,
samo 5 procesa vodio predsedavajuci Skupstine, odnosno Kancelarija Skupstine opstine, u 5
slu€ajeva sastanak su vodili direktori finansija, u 6 slu¢ajeva radna grupa, u 1 slu¢aju i nema
detalja u za 3 konsultacije. Medutim, treba napomenuti da u vecini slu¢ajeva gde je postojala
radna grupa nije bilo uklju¢enja ¢lanova skupstina opstina®'.

Sto se tiGe projekata predlozenih za odobrenje od strane izvrne vlasti opstine, pozivajudi
se na Administrativnho uputstvo o kriterijumima odabira i prioritizaciji kapitalnih projekata, u
Clanu 4, Proces razmatranja i ocenjivanja predloga kapitalnih projekata od strane budzetske
organizacije, u taCki 8, naglasava se da: svaki projekat predlozen od strane OpS$tine mora imati
prilozen kriterijum za procenu prema kriterijumu ovog Administrativnog uputstva. Medutim,
od 10 opstina u kojima je pronaden radni materijal za sednicu skups$tina opstina, za usvajanje
godisnjeg budzeta, samo 1 opstina je prilozila dodata®?. Takode u lzvestaju o u€inku opstine,
u oblasti 10, Opstinska odgovornost, Cini se da rasprava o izvestaju eksternog revizora i ak-
cionom planu ima nizak procenat od 60,29%, dok tromesecni budzetski izvestaji Skupstine
opstine imaju vedi procenat od 72,79%%.

Kao rezultat toga, ostaje veliki broj akata, propisa i strateSkih dokumenata koji nisu u skladu
sa zakonima na snazi. lzvestaj o proceni zakonitosti opstinskih akata (2022) pokazuje da od
1106 akata pregledanih od strane MALS-a, njih 68 je vrac¢eno na razmatranje ili 6,14% njih. U
meduvremenu, od 1194 akta koje su revidirala resorna ministarstva, 119 se smatra nezakoni-
tim, ili njih 9,21%. Priroda prekrsaja uklju€uje i izradu ORP-a, donosenje propisa o porezima,
kaznama i tarifama, odluke o odobravanju zonskih bonusa i planova upravljanja otpadoms?4.

Gradonacelnik, kao izvrSni rukovodilac, ima koncentrisana ovlasc¢enja, uklju€ujuci imenovan-
je direktora opstinskih odeljenja i upravljanje administracijom. Uloga gradonacelnika, u nedo-
statku izvréne strukture, a istovremeno je i GAS, meSa politiCke i administrativne funkcije, sto
negativno uti¢e na jasno funkcionalno razdvajanje i kontrolu nad administracijom. Za razliku
od ministarstava ili agencija, gde ovu funkciju obavljaju stalni sekretari ili izvrSni direktori,
kratka linija i nejasna podela funkcija stvara se i imenovanjem direktora odeljenja, koji direktno
vode opstinske sektore. Zakon ne predvida posebne kriterijume ili kvalifikacije za imenovanje.
Direktori, koji su imenovani (kao deo gradonacelnikovog tima), dolaze i odlaze sa svojim (gra-
donacelnikovim) mandatom ili tokom mandata. Kao rezultat toga, institucionalno pamdenije je
oslabljeno i reflektuje se ograni€eni nivo moci donosenja odluka.

81 https://www.klgi-ks.com/wp-content/uploads/2023/04/Analiza-e-Proceseve-Buxhetore-Komu-
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Dok se procenjuje da skupstine opstina imaju niske kapacitete za izradu i nadzor strateskih
dokumenata, kapaciteti izvrSne vlasti za implementaciju, pracenje i izveStavanje u nekoliko
oblasti kao Sto su: prostorno planiranje, ekonomski razvoj, odgovornost opstina, javni prevoz,
javne sluzbe izgleda da imaju nezadovoljavajuce rezultate. U Izvestaju o uc€inku opStine za
2023. godinu, Cini se da je samo 50,72% teritorije opStine pokriveno detaljnim regulacionim
planovima, §to je, za razliku od prethodne godine, poveéanje od 24,3%. Cak i u pogledu pre-
gleda zgrada za koje su izdate gradevinske dozvole, Cini se da je stopa pokrivenosti 77,49%.

U meduvremenu, u oblasti lokalnog ekonomskog razvoja, €ini se da su planovi lokalnog ekon-
omskog razvoja ispunjeni u obimu od 56,75%. U ovoj oblasti, indikator sa najvec¢im ostvaren-
jem je objavljivanje spiska opstinske imovine u upotrebi sa 82,35%, aZuriranje registra poreza
na imovinu sa 71,97 %, prac¢eno naplatom faktura poreza na imovinu sa 47,23%. U meduvre-
menu, najnizi nivo je realizacija plana lokalnog ekonomskog razvoja sa 25,47 %.

Cak i u oblasti 3 — Opstinska odgovornost, &ini se da su postignuéa niska. Konkretno, nivo
primene preporuka Nacionalne kancelarije za reviziju ima najnize ostvarenje od 46,05%, nivo
izvrSenih isplata u zakonskom roku od 30 dana sa 73,94% i nivo realizacije plana nabavki
sa 89,50%. Dok, u pogledu obezbedivanja odgovornosti i poStovanja zakonskih rokova u
procesima Skupstine opstine, Cini se da su sednice SkupStine opstine uz u¢eSce predsednika
opstine zabelezile uspehe sa 69,20%, diskusija izvestaja spoljnog revizora i akcionog plana
sa 60,29%; rasprava o tromesecnim budzetskim izvestajima od strane Skupstine opstine sa
72,79% i blagovremeno usvajanje predloga godiSnjeg budzeta opstine sa 75,29%.

U oblasti10 — Javni prevoz, realizacija opstinskog plana lokalnog javnog prevoza ostvarena
je za samo 12,54%, $to pokazuje najnize ostvarenje medu oblastima opStinskog ucinka, dok
se Cini da je samo 65% naselja uklju¢eno u lokalni javni prevoz. Dok u oblasti 11 — Javne
usluge, realizacija plana izgradnje i odrzavanja vodovoda ima najmanji rezultat od 35,29%,
dok je nesto vec realizacija plana izgradnje i odrzavanja kanalizacije sa 41,92%, a realizacija
opstinskog plana upravljanja otpadom dostigla je 49,12%. Ovo su samo neke od oblasti i
pokazatelja koji otkrivaju probleme, ozbiljna ograni¢enja, ali i nezadovoljavaju¢a postignuca
u radu opstina.

Opstinske uprave odrazavaju kontekst politickih, ekonomskih i institucionalnih promena. Oz-
biljan problem ostaje nejasna definicija zadataka i odgovornosti, u kombinaciji sa direktnim
vodstvom politiCkih direktora, §to njihov rad Cini problemati¢nim. Drugi problem se odnosi i
na definisanje zadataka, odnosno zahteva za odredene sluzbenike koji proizilaze iz zakonskih
zahteva, odnosno resornih ministarstava, kao sto su sluzbenici za socijalno stanovanje, ops-
tinski sluzbenici za rad, sluzbenici za evropske integracije i mnoge druge funkcije i zadaci.

Visina plata, za razliku od centralnog nivoa za ista ili slicna radna mesta, prema Zakonu o
platama®, je uticalo na smanjenje motivacije medu sluzbenicima na lokalnom nivou. To se
uglavnom ogleda u specijalizovanim uslugama, kao $to su one iz oblasti informacionih teh-
nologija (IT), inZenjeringa ili specijalista u odredenim oblastima. Izmene i dopune Zakona o
javnim sluzbenicima®, gde rukovodec¢a mesta nizeg i srednjeg nivoa izabrana nakon odo-
brenja mogu doci izvan sistema, kao i izvan civilne sluzbe, dodatno povecavaju visoku kon-
trolu i slabe profesionalni nivo u op$tinama. Stoga, nivo plata, u kombinaciji sa brojem osoblja
i Cesto ograniCenim mogucnostima za obuku, gura administraciju da nije dovoljno motivisana
da efikasno obavlja svoje zadatke. Konkretno, problem ostaje na srednjem i viSsem nivou,
odnosno onima Giji su zadaci planiranje, razvoj i pra¢enje opSstinskih politika, projekata ili fi-
nansiranja.
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U okviru mera za izgradnju kadrovskih kapaciteta, u (29) opstina izraden je program obuke
za 2023. godinu®’, dok u 10 opstina joS nije izraden. Prema Godisnjem izvesStaju Regulatorne
komisije za javne nabavke za 20238%, §to se tiCe obuke za upravljanje ugovorima i evaluaciju
ucinka, ukupno je uklju¢eno 426 sluzbenika iz 23 ugovorna tela. Medutim, sa lokalnog nivoa
uklju¢ena je samo opStina UroSevac, dok je na nivou lokalnih i regionalnih javnih preduzeca
Centralna kuhinja, Urban Saobrac¢aj dd, RPVS Pastrimi, NH Ibér-Lepenc, RKO ,Hidroregjioni
Jugor®.

Da bi se omogucio blizi pristup oblastima analize, podaci su izdvojeni u Cetiri sektora: finan-
sije i budzet; nabavke; urbanistiCko planiranje i zivotna sredina; i ekonomski razvoj. Dok, iz
procene broja zaposlenih prema tabeli budzeta za 2024. godinu®®, proizilazi da je najveci broj
sluzbenika iz ovih oblasti oni iz budzeta i finansija, sa ukupno 752 sluzbenika. Svaka opstina
je imenovala posebne sluzbenike u ovoj oblasti, $to je takode rezultat strogih zahteva koji
proizilaze iz ZUJFO.

U javnim nabavkama samo 14 od 38 opstina ih ima izdvojene kao posebne kancelarije, ostale
su u okviru kabineta gradonacelnika ili uprave. U ovih 14 opSstina, broj potpisanih ugovora je
proporcionalan broju sluzbenika i ukupan prosek je 28,80 po sluzbeniku. Najveci broj je u:
Peci, 44,25 po sluzbeniku, zatim Istoku sa 37,75 i UroSevcu 34,20. U meduvremenu, najmanji
broj je u: Juznoj Mitrovici sa 2,5, Klokotu 9 i Gnjilanu 11,25.

Dok, u oblasti urbanizma i zivotne sredine, 37 od 38 opstina ima planirane sluzbenike, sa
ukupno 350. Sto se ti¢e lokalne infrastrukture, 35 od 38 opstina ima planirano osoblje, sa
ukupno 490 sluzbenika. U odnosu broja sluzbenika putne/javne infrastrukture i urbanisti¢kog
planiranja i zivotne sredine, sa brojem potpisanih ugovora, ispada da je prosek sluzbenika,
za upravljanje ugovorima, najveéi u opstini Klina sa 21,57, a zatim Draga$ sa 15,2 i Stimlje
53.9. U meduvremenu, ispostavilo se da je najnizi procenat upravljanja ugovorima izracunat
na osnovu broja sluzbenika 0,6% u Zubinom Potoku, 0,83% u ZvecCanu i 0,62% u Severnoj
Mitrovici. Da to stavimo u kontekst, velike opstine kao Sto je PriStina imaju ovaj prosek od
3,07%, Prizren 8,33%, Pe¢ 6,80%, UroSevac 6,84%, Gnjilane 4,09%, Juzna Mitrovica 6,45%
i Pakovica 6,35%.

U meduvremenu, u ekonomskom razvoju, 28 od 38 opStina ima planirane sluzbenike, odnos-
no ukupno 212 sluzbenika. 1z podataka dobijenih od Informativnih kancelarija u 28 opstina,
proizilazi da nijedna nije osnovala tim ili posebnu kancelariju za izradu razvojnih projekata.
Dok su 2 opstine u procesu. U vecini sluajeva, sluzbenici su angazovani u direkcijama za ur-
banizam, ekonomski razvoj i kabinetu gradonacelnika. U 2 opStine jedna je ranije imala struk-
turu, ali trenutno nije funkcionalna, a jedna ima tim, ali koji funkcioniSe u okviru ekonomskog
razvoja, poznat kao Kancelarija za investicije i podrsku biznisu (KIPB).

87 https://mapl.rks-gov.net/wp-content/uploads/2024/08/Raporti-per-permbushjen-e-obligi-
meve-te-komunave-nga-Agjenda-Evropiane-Janar-Qershor-2024.pdf

88 https://e-prokurimi.rks-gov.net/HOME/Documents/L egislation/Raportet%20Vjetore/shg/Rapor-
11%20Vjetor%202023.pdf

89 https://gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx?ActID=85052
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5. Dokazi i podaci

Povezivanje projekata sa opstinskim
strateskim dokumentima

Pozivajuéi se na podatke iz (9) opstina® odabranih kao uzorak za analizu, ispada da su: 3
opstine (Obili¢, Orahovac, Glogovac) izradile ORP, 4 opstine (Vucitrn, Kosovo Polje, Mamusa,
Ranilug) ih nisu izradili, 1 opstina (Junik) izvestava da ima ORP odobren od strane MZSPPI-a,
ali je potrebna dodatna rasprava, zakazana za 10.12.2024. Dok je opstina Lipljan izvestila da
&ekaju odobrenje od MZSPPI-a vise od godinu dana, iako je skupstina opstine odobrila ORP.
Sto se ti¢e PUR-a, 8 od 9 opétina ga je integrisalo u ORP, dok jedna opstina (Ranilug) uopste
nema PUR. Sto se ti¢e procena implementacije, izvestaj nije dostavljen.

Sto se tige strategija lokalnog ekonomskog razvoja (SLED): 3 opétine (Obilié, Orahovac,
Glogovac) su ih odobrile, 5 opstina (Ranillug, Vucitrn, Junik, Kosovo Polje, Mamus$a) su ih
usvojile. Slicno, opstina Lipljan je usvojila strategiju u skupstini opstine, ali ¢eka potvrdu o
zakonitosti od MALS-a.

Tabela opstinskih planova i strategija

Strategije lokalnog  yrpanisti¢ki plan raz-

Opstina Opstinski razvojni plan (ORP) ekonomskog raz- .
voja (SLED) voja (PUR)

Obili¢ Izraden Usvojena Integrisan u ORP

Orahovac Izraden Usvojena Integrisan u ORP
Glogovac Izraden Usvojena Integrisan u ORP
Vugitrn Nije izraden Nije usvojena Integrisan u ORP
Kosovo PoljeN BN IRr{c:le Sl Nije usvojena Integrisan u ORP
Mamusa Nije izraden Nije usvojena Integrisan u ORP
Ranilug Nije izraden Nije usvojena PUR uopste ne postoji.
. Odobreno (delimi¢no) .. . :
Junik od strane MZSPPl-a Nije usvojena Integrisan u ORP
Lipljan Soedggg%r;gn?g cs)érﬂgssggﬁitine, Ceka Ceka na usvajanje | Integrisan u ORP

90 Glogovac, Kosovo Polje, Lipljan, Obili¢, Vucitrn, Orahovac, Junik, Ranillug, Mamusa
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5.1. Ucinak u lokalnom ekonomskom razvoju

Na osnovu ocene izvestaja, poput izveStaja o uCinku za 2023. godinu, pokazuje se da je
oblast planiranja ekonomskog razvoja i dalje na niskom nivou, 56,75%. Najve¢e dostignuce u
ovoj oblasti obelezava priprema i objavljivanje liste opstinske imovine planirane za koris¢enje
od 82,35%, zatim sledi nivo azuriranja registra poreza na imovinu od 71,79%, dok je nivo
naplate poreza na imovinu 47,23%, a ORP ostaje na najnizem nivou®'.

Ucinak opstine, oblast 19 — lokalni ekonomski razvoj

Nivo aZuriranja registra poreza na imovinu 25.47%

Objavljivanje liste opstinskih nepokretnosti
planiranih za davanje na kori$¢enje

47.23%

82.35%

Nivo naplate poreza na imovinu

Plan za lokalni ekonomski razvo 71.79%

Tabela ucinka po opstinama u implementaciji ORP

Ucinak lokalnog ekonomskog razvoja
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91 https://mapl.rks-gov.net/wp-content/uploads/2024/01/Raporti-i-Performances-se-Komu-
nave-janar-Dhjetor-2022.pdf
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5.2.Investicije na centralnom nivou u opstinama

Pozivajuci se na analizu GAP instituta, Kapitalni projekti ministarstava: Da li kapitalne inves-
ticije treba centralizovati pod jednim ministarstvom? U planiranju kapitalnih investicija®, is-
pada da je od priblizno 3,2 milijarde evra budzeta za 2023. planirano da centralne i nezavisne
institucije upravljaju sa 2,5 milijardi evra, odnosno 79% budZzeta; dok je planirano da opstine
upravljaju sa oko 660,3 miliona evra, ili 21% budzeta'. U odnosu na 2022. godinu, u 2023.
godini ukupan budzet je povec¢an za 18%, odnosno 477,3 miliona evra?. U poslednje Cetiri
godine (2020-2023), ministarstva su planirala u proseku oko pola milijarde evra svog godisn-
jeg budzeta za finansiranje kapitalnih projekata. U 2023. godini planirano je da budzet za
kapitalne projekte ministarstava bude 569,4 miliona evra, $to Cini oko 26% ukupnog budZzeta
ministarstava, odnosno 18% ukupnog budzeta. U odnosu na 2022. godinu, budzet za kapi-
talne projekte ministarstava povecan je za oko 55 miliona evra ili 11%.

Analiza raspodele kapitalnih investicija za 2022% po regionima i ministarstvima pokazuje da
raspodela kapitalnih investicija za 2022. godinu pokazuje velike varijacije izmedu regiona i
ministarstava. Neki regioni, kao §to su centar i zapad, imali su proporcionalnu korist, dok su
regioni poput severa imali nesrazmeran pristup. Ovo pokazuje potrebu za uravnotezenijom
i pravednijom raspodelom u buducnosti, sa ciliem poboljSanja infrastrukture i usluga za sve
gradane Kosova.

Ukupna vrednost ulozena za 2022. u 5 razvojnih regiona sa centralnog nivoa izno-
si 47.867.750,72 evra, podeljena na sledeci nacin: Centralni razvojni region je imao koris-
ti od 11.831.157,58 evra, IstoCni razvojni region 10.282.412,89 evra, Severni razvojni re-
gion, 4,583,448.70 evra. Zapadni razvojni region 12.918.027,11 evra i Juzni razvojni region
8.252.704,44 evra. Ispod je detaljna analiza za svaki region i odgovarajuc¢i doprinosi minis-
tarstava:

Ukupne investicije po razvojnim regionima za 2022

Razvojni Obstine po redionima Ukupne investicije
region P poreg (EUR)
1 Centralni Pristina, Pgdulevov, Lllpljan, Obili¢, Glogovac, Stimlje, 11,831,157.58
Kosovo Polje, Gra¢anica
. UroSevac, Gnjilane, Elez Han, Kacanik, Novo Brdo,
2 Istocni Strpce, Vitina, Klokot, Ranilug, Kamenica, Parte$ 10,282,412.89
. Juzna Mitrovica, Severna Mitrovica, Leposavic, Zvecan,
3 |Sevemi | bin Potok, Vugitrn, Srbica 4,583,448.70
4 Zapadni Ped, Klina, Istok, Junik, De¢ane, Dakovica 12,918,027.11
5 Jusni Prizren, Orahovac, MaliSevo, Suva Reka, Dragas, 8,252,704.44
Mamusa

92 https://www.institutigap.org/documents/36101_centralizimi_projekteve(SHQ).pdf
93 https://www.institutigap.org/documents/36101_centralizimi_projekteve(SHQ).pdf
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Favoriziranje i diskriminacija opstina u kapitalnim investicijama® uocava se i u novim projek-
tima planiranim budzetom za 2022. godinu, iako je 86,8 miliona evra ili 89% projekata minis-
tarstava u opstinama nastavak prethodnih godina, dok je oko 10,3 miliona evra novi projekti.
Tokom 2022. godine, opstine koje su imale najvecu korist od novih investicija su: Prizren (oko
1,9 miliona evra), Pristina (oko 1,5 miliona evra), Podujevo (oko 1,2 miliona evra) i Pakovica (1
milion evra).

Evaluacija novih projekata (najveci iznosi) u opStinama za 2022

Br. Opstina Nove investicije (EUR)

1 Prizren 1,900,000
2 Pristina 1,500,000
3 Podujevo 1,200,000
4 Dakovica 1,000,000

U meduvremenu, za budzetska izdvajanja za 2023. godinu, u publikaciji GAP-a: Nacrt budze-
ta za 2024. — Analiza budzetskih prihoda i rashoda se istiCe da je: u 2022%. godini kapitalna
realizacija iznosila 60%, dok je tokom 2023. godine, do septembra, stopa realizacije iznosila
35%. U 2023. godini vrednost novih kapitalnih investicija na centralnom nivou namenjenih
specificnim projektima u opstinama iznosi 21,8 miliona evra. Sli¢no kao i prosle godine, i ove
godine Vlada je viSe sredstava izdvojila opstinama koje vodi ista stranka, pri ¢emu je viSe
od polovine ovog iznosa (59,5% ili 13 miliona evra) orijentisano na Cetiri opstine (Gnjilane,
Kamenica, Podujevo i Stimlje). Ove opétine &ine samo 14,5% povrsine na Kosovu i 11,6%
stanovnistva.

To dokazuje da je trend distribucije bez kriterijuma nastavljen i ovih godina. Ovo se zasniva na
prethodnim analizama, koje pokazuju distribuciju po politickoj osnovi i bez kriterijuma®. Da
bi se odrazile nesigurnosti u delokrugu ministarstava i nedostatak koordinacije izmedu njih,
tabela prikazuje oblasti u koje su investirala. Pozivajuci se na tabelu u nastavku, izgleda da
su 3 ministarstva (MALS, MZSPPI i MDR) planirala trotoare, 4 ministarstva (MALS, MZSPPI,
MDR i MKOS) su planirala lokalne puteve, 3 ministarstva (MALS, MZP, MZSPPI) su planirala
kanalizaciju, 4 ministarstva (MZSPPI, MKOS, MZP, MFRT) su planirala stambene zgrade, 4
ministarstva, (MALS, MONT, MKOS, MUPJU) su planirala obrazovne objekte, 4 ministarstva
(MALS, MONT, MKOS, MZP) su planirala sportske objekte, 3 ministarstva (MALS, MUPJU,
MZP) su planirala administrativne objekte.

94 https://www.institutigap.org/documents/62170_Ligji%20per%20buxhet%202022.pdf
95 https://www.institutigap.org/documents/21330_Projektbuxheti_2024f.pdf
96 https://mzhr.rks-gov.net/desk/inc/media/286DB1FB-27DF-4306-BA65-7DF87A3E39E9.pdf
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Tabela budzZetskih izdvajanja ministarstava®” po oblastima

Ministarstva (kapitalne investicije - 2022)

MALS  MZSPPI MRR MONTI MONT MKOS MUPJU Mz MzZP MIPT = MFRT
Trotoari 1,174,448.26 |  324,828.45 509,237.01

Kategorije
investicija

39

Lokalni putevi 1,067,355.27 | 13,541,092.89 173,321.38 44,284.30

h poslova i javne

Snji

Vodovod 429,404.55

Kanalizacija 84,072.93 169,902.18 417,236.00

Prilagodavanije reke 1,913,489.52

Stambene zgrade 93,911.14 256,469.66 4,175.20 18,234.87

Obrazovni objekti 40,000.00 |3,695,121.14 | 28,118.12 | 2,296,940.69

Sportski sadrzaji 172,264.10 236,668.05 |602,953.90 155,318.32

Ministarstvo unutra

).

Administrativni
objekti 15,079.06 5,407,907.31 48,691.70

MKOS

Ograde 91,546.95

(

Turizam 91,411.99

Infrastruktura/
sistem za navodn- 1,641,930.64
javanje

Mesta kulturne
Umwz:m 251,484.15

omladine i sporta

Tehnoloski parkovi/
Poslovne zone/In- 448,618.53 230,481.79
dustrijski parkovi

Poslovni objekti 15,391.69

Upravne zgrade/
Multifunkcionalni 318,211.54
centri

Kulturni objekti 3,534,788.63

Ministarstvo kulture

).

Zdravstvene usta-
Ve 161,794.79

MONTI

Ostali kapital 39,370.00

nog planiranja i infrastrukture (MZSPPI); Ministarstvo poljoprivrede i ruralnog razvoja (MPRR);

Ministarstvo regionalnog razvoja (MRR); Ministarstvo obrazovanja, nauke, tehnologije i inovacija
tarstvo industrije, preduzetni$tva i trgovine (MIPT); Ministarstvo finansija, rada i transfera (MFRT).

uprave (MUPJU); Ministarstvo zdravlja (MZ); Ministarstvo za povratak i zajednice (MPZ); Minis-

(

97 Ministarstvo administracije lokalne samouprave (MALS); Ministarstvo zivotne sredine, prostor-
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5.3.Slucajevi/Primeri - Problemi u realizaciji projekata
od strane ministarstava, preduzecé¢a i mreznih
operatera u opstinama

Cak i u smislu planiranja kapitalnih investicija, slabosti potvrduju resorna ministarstva,
regionalna preduzeca i mrezni operateri koje dovode do kasnjenja ili neuspeha projekta. Kao
rezultat toga, opstine Cesto ostaju bez vaznih usluga, koje ometaju odrzivi razvo;.

Uticaj projekata ministarstava, operatera i preduzec¢a na opstinskom nivou €esto se dovodi u
vezu sa znacajnim izazovima koji ometaju razvoj opstina i pruzanje efikasnih usluga gradani-
ma. Prema lzvestaju o reviziji u€inka (2023)%® Nacionalne kancelarije za reviziju (NKR), kapi-
talne investicije regionalnih preduzec¢a za vodosnabdevanje (RPVS) karakteriSe loSe planiranje
i nedostatak dugoroCne strategije. U istom izveStaju se istiCe da je podrska malim i srednjim
preduzecima (MSP) bila nedovoljna i neorijentisana na potrebe trzista. Javni pozivi za finansij-
sku podrSku nisu zasnovani na odgovarajucoj analizi strateskih sektora. Konkretan primer je
sektor informacionih tehnologija, koji je, uprkos svom potencijalu za otvaranje radnih mesta
i razvoj lokalne ekonomije, ostao neuklju¢en u objavljene pozive. Ulaganja u privredne zone
karakteriSe i nedostatak osnovne infrastrukture, ukljuCujuéi vodosnabdevanje i struju. Ovaj
problem je ograni€io poslovanje preduzeca i povecao njihove operativne troskove.

U sektoru sportske infrastrukture, prema podacima iz ovog izvestaja, renoviranje i rekon-
strukcija stadiona u Mitrovici, Gnjilanu i Pakovici pokazalo je ozbiljne slabosti u upravljanju i
koordinaciji izmedu opS$tina i ministarstva. Proces koji je zapocet pre nekoliko godina joS$ nije
zavrSen zbog nepostojanja klju¢nih preduslova, kao $to su eksproprijacija parcela i izdavanje
gradevinskih dozvola. U slu€aju Mitrovice, stadion ostaje nedovrSen i van funkcije, rizikujuci
da se medunarodne utakmice odrzavaju u drugim zemljama.

Cak i u pogledu granta uéinka podeljenog na dva pristupa finansiranju, pojavili su se nedo-
staci koji zahtevaju paznju. Glavni problemi su potreba za dodatnim odobrenjem sredstava
od strane MALS-a, dvostruka registracija projekata kao tekucih investicija, vracanje sredstava
kao viska i nedostatak kriterijuma za odredivanje korisnika. Aktivnosti nabavke za projekte
finansirane od strane donatora su pokazale slabosti kao Sto su neukljuCivanje projekata u pla-
nove nabavki, podela tendera na LOT-ove koji povecavaju troSkove, neuspes$no oduzimanje
garancije tendera i potpisivanje ugovora bez dodeljivanja radnog mesta. lako su planirani
rezultati postignuti, opstine nisu pokazale integraciju marginalizovanih grupa mimo politika
fasilitacije i opstih strategija.

U meduvremenu, lzvestaj o u€inku Nacionalne kancelarije za reviziju (2023) — Uticaj kapital-
nih investicija na smanjenje gubitaka vode i proSirenje vodnih usluga gradanima od strane
RPVS-a® naglasava da: RPVS Pristina nije izradila plan upravljanja imovinom i dugoro¢ni plan
ulaganja, Sto je rezultiralo neodgovarajucim prioritetima projekata i odstupanjima od pocetnih
ciljeva. Jasan primer uklju€uje projekat za smanjenje gubitaka vode u urbanoj mrezi, koji je os-
tao suspendovan zbog nedostatka koordinacije izmedu RPVS-a i drugih institucija. Nadalje,
nedovoljna uskladenost izmedu poslovnih planova i regulatornog poslovnog plana negativno
je uticala na efektivno koriséenje finansijskih sredstava i postizanje planiranih ciljeva.

98 https://zka-rks.org/cms/DocumentFiles/2024 7c153874-6fc1-4048-91a4-bcf0d75d2b5a.pdf
99 https://zka-rks.org/cms/uploads/2023/08/RaportiAuditimit_Investimet-Kapitale KRU_shqgip.pdf
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Prema podacima iz Nacionalne kancelarije za reviziju (2023) iz revizije uCinka kapitalnih
projekata Kosovskog operatera za prenos, sistem i trziste elektricne energije (2015-2021)'%,
kapitalni projekti u energetskom sektoru su odlozeni zbog prepreka u procesima nabavke i
loSeg upravljanja. Jedan primer ukljuCuje izgradnju nove prenosne stanice u Kosovu Polju,
koja je identifikovana kao potreba 2014. godine, ali jo$ uvek nije pocela. U meduvremenu,
projekti u gradovima kao $to su Dragas i MaliSevo su blokirani zbog Zalbi TRN, $to je rezulti-
ralo preopterecenjem prenosne mreze i nesigurnoScu u snabdevanju. Ovi slu€ajevi pokazuju
da su loSe planiranje, neefikasno upravljanje i nedostatak meduinstitucionalne koordinacije
klju€ni faktori koji ometaju razvoj opstina i pruzanje visokokvalitetnih usluga gradanima.

Tabela sa slu¢ajevima i primerima

Oblast/

Projekat

Odgovorna
institucija

Glavni nedostaci

Nedostatak planova upravljanja imovinom i dugoro¢nih planova
ulaganja;

Kapitalne
investicije u . Nedostatak prioritizacije projekata zasnovanih na stvarnim po-
vodo-snab- RPVS i WSRA trebama; Neuskladivanje poslovnih planova sa Regulatornim
devanje poslovnim planom; Kasnjenja u realizaciji projekata smanjenja
gubitaka vode i proSirenja servisne mreze u urbanim i ruralnim
podrucjima.
Javni pozivi bez detaljne analize za najugrozenije sektore;
Podréka za Sistem poziva i evaluacija sa netransparentnim procedurama;
MMSP MIPT/KIESA Nedostaci u pracenju upotrebe sredstava od strane MMSP-a;

Nepotpuna infrastruktura u privrednim zonama, ometa funkcion-
isanje preduzeca.

Renoviranje

Ministarstvo

Neuspeh eksproprijacije potrebnih parcela na vreme;

st§d|0|.’15.1 u kulture i Nedostatak gradevinskih dozvola i zavrSenih tehnickih projekata;
Mitrovici, nadlesne Ka$njenja u stvaranju preduslova za podetak i zavretak radova;
Gnijilanu i opstine Lo$e planiranje i koordinacija izmedu opétina i Ministarstva kul-
DBakovici ture.
Dvostruka registracija projekata kao tekuce investicije i povrat
sredstava kao viska;
Graim.t Zi_ MALS i opstine | Nedostatak jasnih kriterjuma za raspodelu sredstava medu
opstinski Korisnici opétinama; Slabost u ukljugivanju marginalizovanih grupa u fi-
ucinak nansirane projekte; Neuspesi u praéenju procedura nabavke, uk-
ljuCujuci podelu tendera na LOT-ove i propust da se konfiskuju
garancije tendera.
KasSnjenja u procesima nabavke za stanice u Kosovu Polju,
Kapitalne Dragasu i MaliSevu;
investicije u KOSTT Problemi sa zalbama i produzenim pregledima u Telu za razma-
energetiku

tranje nabavki; Preopterec¢enje u prenosnoj mrezi zbog neizgrad-
nje i nerevitalizacije kriti¢nih stanica.

100 zka-rks.org/cms/uploads/2022/07/Raporti-Auditimit-KOSTT.pdf
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5.4. Odredivanje prioriteta investicija i idejni projekat

Godisnji finansijski izvestaj glavnog revizora za 2021. naglasava da ‘planiranje projekta u Pro-
gramu javnih investicija (PJl) mora biti uradeno detaljno i odobreno od strane rukovodilaca
organizacija, na osnovu njihove analize i opravdanosti’.™"

Rezultati revizije su istakli da revidirane opstine jo$ uvek nisu imale standardne procese za
prijem zahteva od gradana, njihovo razmatranje i odredivanje prioriteta za potrebe investici-
ja'2-Kao rezultat neplaniranosti, u velikom broju slu€ajeva tokom realizacije projekata nastaju
problemi, kao §to su nedostatak planiranja finansiranja, imovinski problemi ili Eak nedostatak
posebnih dozvola za te investicije kao Sto su vodne i ekoloSke dozvole, a to istovremeno
otezava postizanje strateskih i razvojnih ciljeva. Kao rezultat toga, znacajan deo kapitalnih
investicija ostaje neiskoriS¢en. Pozivajuc¢i se na godisnji finansijski izvestaj Trezora za 2022.
godinu'®, proizlazi da je 14 od 38 opstina potrosSilo manje od 75% budzeta za kapitalne in-
vesticije, dok se u 2023. godini'® ¢ini da je 11 od 38 opstina potroSilo manje od 75% budzeta
za kapitalne investicije, odnosno 3 viSe nego prethodne godine. To se odrazava i na ukupni
procenat budzetske potrosnje, sa 85% u 2022. na 89% u 2023.

Administrativno uputstvo o kriterijumima odabira i odredivanju prioriteta kapitalnih projekata
zahteva da budzet bude pracen dodatkom za evaluaciju do 300 poena. Medutim, samo 1
od 10 opstina u kojima je pronaden radni materijal prilozila je dodatak evaluacije projekata
predlozenih za usvajanje u skupsStinama opstina, kao $to je navedeno u ¢lanu 4. tatka 8. ovog
Administrativhog uputstva'®.

Broj opstina, prema rashodima za kapitalne investicije (iznad i ispod 75%)

2023
27

2022
24

0 5 10 15 20 25 30

Bl ispod75%  iznad 75% R

101 https://zka-rks.org/wp-content/uploads/2022/08/RaportiVjetoriAuditimit_2021_Shqip-2.pdf

102 https://zka-rks.org/cms/DocumentFiles/2023_f46e90ad-3592-401a-b867-0f0efb9a5573.pdf

103 https://mfpt.rks-gov.net/Thesari/Page/33

104 https://kk.rks-gov.net/podujeve/wp-content/uploads/sites/25/2024/03/Raporti-Finan-
ciar-per-vitin-2023.pdf

105 ADMINISTRATIVE INSTRUCTION MF- NO. 06/2019 ON SELECTION CRITERIA AND PRIORITI-
ZATION OF CAPITAL PROJECTS (rks-gov.net)
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Tabela kapitalnih rashoda po opstinama (2022. i 2023.)

Rashodi, u procentima (%) za 2022. i 2023. godinu
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Da bi se sagledali kapaciteti opstina u izradi kapitalnih i razvojnih projekata

bele sa brojem i podelom po opstinama;

Tabela broja sluzbenika putne infrastrukture po opStinama

Putna infrastruktura
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Sto se tie opstinskih kapaciteta, u upravljanju putnom infrastrukturom u okviru javnih usluga,
zastite i spasavanja, Cini se da od 38 opstina, samo 2 opstine'® nemaju odredeno osoblje u

ovoj kategoriji, dok se €ini da je ukupno 490 sluzbenika.

Tabela broja sluzbenika za urbanizam i zastitu Zivotne sredine po opstinama

Sto se ti¢e urbanistikog planiranja i Zivotne sredine, od 38 opétina, samo 1 opstina’® nema

odredeno osoblje. Ukupan broj zaposlenih u ovim oblastima iznosi 350 sluzbenika.

Urbanisti¢ko planiranje i zivotna sredina
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Tabela sa brojem sluzbenika za lokalni ekonomski razvoj po opStinama

U ekonomskom razvoju ili planiranju ekonomskog razvoja, 28 od 38 opstina ima posebno
osoblje, dok 10'% nema odredeno osoblje. Ukupno ima 212 lokalnih sluzbenika za ovu oblast.

Sluzbenici za lokalni ekonomski razvoj
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106 Severna Mitrovica i Zubin Potok

107 Ranilug

108 Suva Reka, Vucitrn, MaliSevo, Klina, Vitina, Draga$, Obili¢, Ranilug, Partes i Klokot.
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Iz podataka dobijenih od Informativnih kancelarija u 28 opStina, proizilazi da nijedna nije os-
novala poseban tim ili kancelariju za izradu razvojnih projekata. Cak i NPLED-2030 istice
da su kapaciteti ograniCeni Cak i kada je u pitanju izrada projekata za privlacenje sredstava
stranih donatora. Mnogim opstinama nedostaje kvalifikovano osoblje u mnogim resorima i to
negativno utiCe na poslovno okruzenje. S druge strane, neke opStine imaju visak zaposlenih,
ali se njima ne upravlja kako treba'®. Pozivajuci se na donju tabelu, ili ¢ak na razvojne pro-
grame, Cini se da su opstine uglavhom izvestavale o sufinansiranju. Ono sto se istiCe jeste
da je samo mali broj projekata, osim onih medunarodne prekograni¢ne saradnje, iz ostalih
komponenti Instrumenta za pretpristupnu pomo¢ (IPA). Znacajan broj u ovoj oblasti je takode

prijavijen kao u¢escée uglavnom u oblasti subvencija u poljoprivredi.

Tabela projekata i investicija (od internih i eksternih donatora)

Br. Opstina E:gjjekata (U€I)(upno c0ee Oblast investicija
Ekst fi iranje i
1 Decane 93,334 Turizam (neodredeno) vsve’rno sufinansiranje |
ucesce
. C , . Sufinansiranje projekata sa
2 Dragas 50,356.55 | Projekti razvoja turizma .
donatorima
Prekograni¢na sarad- Sufinansiranje projekata sa
3 | UroSevac 463,607.78 | nja, vodosnabdevanje, |raznim donatorima (internim
drugo i eksternim)
Sufinansiranje projekata sa
Kosovo : ) . .
4 Polic 129,387.60 | Neodredeno raznim donatorima (internim
) i eksternim)
5 | bakovica 1,043,820.44 | Razno (neodredeno) Sufinansiranje projekata
Sufinansiranje projekata sa
6 | Gnjilane 1,100,000 | Neodredeno raznim donatorima (internim
i eksternim)
Sufinansiranje projekata sa
7 | Glogovac 56,328 Neodredeno raznim donatorima (internim
i eksternim)
8 [Gracanica 46,571.70 | Neodredeno Sufinansiranje projekata
Sufinansiranje projekata sa
9 Elez Han 55,259.44 | Zastita zivotne sredine | raznim donatorima (internim
i eksternim)
i SV, Gl Projekti sa sufinansiranjem/
10 |[Istok 214,066.52 | nost, NVO, zajednice, ) Ve . j .
domaci i eksterni donatori
drugo
11 | Klina 56,168.36 | Neodredeno Sufinansiranje projekata
Sufinansiranje projekata sa
12 | Kacanik 97,005.76 | Neodredeno raznim donatorima (internim
i eksternim)

109 https://mapl.rks-gov.net/wp-content/uploads/2023/10/PROGRAMI-NACIONAL-PER-ZHVIL-

LIM-EKONOMIK-LOKAL-2030-1.pdf
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Vodosnabdevanie Sufinansiranje projekata sa
13 | Kamenica 626,792.82 I1© raznim donatorima (internim
neodredeno . .
i eksternim)
. Sufinansiranje projekata sa
14 | Klina 288,091.07 | Neodredeno .
donatorima
Sufinansiranje projekata sa
15 | Klokot 8,873.12 Neodredeno raznim donatorima (internim
i eksternim)
Sufinansiranje projekata sa
16 | Lipljan 97,603.19 | Neodredeno raznim donatorima (internim
i eksternim)
17 | Mamusa 10,000.00 | Neodredeno Sufinansirani/donatorski
projekti
Jusna Sufinansiranje projekata sa
18 ) . 1,471,130.02 | Javni prostor raznim donatorima (internim
Mitrovica . :
i eksternim)
Sufinansiranje projekata sa
19 [ Novo Brdo 87,585.91 Neodredeno raznim donatorima (internim
i eksternim)
Sufinansiranje projekata sa
20 | Obili¢ 311,051.12 | Neodredeno raznim donatorima (internim
i eksternim)
. Sufinansiranje projekata sa
21 | Partes 92,082.38 Obrazovanje, zdravst- raznim donatorima (internim
vo, drugo neodredeno | . .
i eksternim)
2o | pe¢ 1.276.493.18 Kuljcurna t.JaStI!‘la, ener- PI’O]e.ktI sa |nter|j1|m i ek-
getika, zajednice sternim donatorima
23 | Podujevo 345,755.95 Kanalizaciona infras- Sufinansiranje projekata
truktura, zdravstvo
: Sufinansiranje projekata sa
24 | Prizren 440,687.84 Vos:iosnabdevanje, raznim donatorima (internim
turizam . .
i eksternim)
Poljoprivreda, kultura, | Sufinansiranje projekata sa
25 | Orahovac 620,704.57 | omladina, infrastruktu- | raznim donatorima (internim
ra, drugo i eksternim)
Sufinansiranje projekata sa
26 | Ranilug 15,100.14 | Neodredeno raznim donatorima (internim
i eksternim)
Kanalizaciona infras- Sufinansiranje projekata sa
27 | Stimlje 430,293.76 | truktura, ekonomski raznim donatorima (internim
razvoj i eksternim)
Sufinansiranje projekata sa
28 | Srbica 280,237.39 | Neodredeno raznim donatorima (internim
i eksternim)
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Sufinansiranje projekata sa

29 | Strpce 1 12,575.50 | Neodredeno raznim donatorima (internim
i eksternim)
30 | suva Reka 3 419,496.64 Obrazovni objekti/ Suf!nar?swam/donatorskl
Neodredeno projekti
Sufinansiranje projekata sa
31 | Vitina 1 438,926.15 | Neodredeno raznim donatorima (internim
i eksternim)

Sufinansiranje projekata sa
raznim donatorima (internim
i eksternim)

Vodosnabdevanije,

32 | Vugitrn 4 128,433.66
kultura

5.5. Proces izrade budzeta

Tabela odrzanih budzetskih rasprava

U nastavku ¢e biti prikazani podaci o sprovodenju budzetskih rasprava izvuceni iz 20 izvesta-
ja koje su objavile opstine: 5 sluCajeva je vodio predsedavajuci Skupstine, odnosno Kancelar-
ija Skupstine opstine; 5 slu€ajeva vodili su direktori finansija, 6 sluCajeva radna grupa, 1 slucaj
sluzbenik za konsultacije, a u 3 slu¢aja nema detalja. Medutim, treba napomenuti da u vecini
slu¢ajeva gde je postojala radna grupa nije bilo uklju¢enja ¢lanova skups$tina opstina.

Vodenje/predsedavanje budzetskim raspravama

w

Bez detalja

Sluzbenik za javne konsultacije

eress I
Predsedavajudi
- - 5

RN

o
-
N
w
N
o
D
~

U meduvremenu, $to se tiCe grupa/vrsta budzetskih rasprava, Cini se da se u vezi sa 20 iz-
vestaja koje su objavile opStine: 5 opstina je odrzalo opste budzetske rasprave, 6 je odrzalo
budzetske rasprave sa 3 cilja/vrste sasluSanja (podrucja/sela, institucije/sektori i fokus grupe);
1 od njih je odrzalo sastanak sa politickim subjektima, 8 opstina je odrzalo budZetske rasprave
sa 2 cilja/vrste (centri/sela).
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U meduvremenu, iz Monitoringa javnih konsultacija (2022)'"°, po pitanju da li je postojao slu¢aj
gde su dokumenti odbijeni za odobrenje od strane glavnog administrativhog sluzbenika (GAS)
ili su dokumenti koji nisu ispunili standarde konsultacija predvideni relevantnim administra-
tivnim uputstvom odbijeni od strane Skupstine opstine. Od 16 opstina koje su odgovorile,
izgleda da je za oba slucaja prijavljeno da je postojao samo 1 slu€aj odbijanja ili vracanja
dokumenta.

Rasprave, po interesnim grupama

Politicki subjekti - 1
Zone/sela, institucije/sektori _ 5
i fokus grupe
Opste budzetske
rasprave S

o
N
N
w
N
o
o
~
fo)
©

Tabela broja budzetskih i finansijskih sluzbenika, po opstinama

Sto se ti¢e kapaciteta u planiranju, upravljanju budzetom, u kategoriji sluzbenika za budzet i
finansije, Cini se da sve opstine imaju odredeno osoblje, sa ukupno 752 sluzbenika.

Budzet i finansije
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110 https://www.klgi-ks.com/wp-content/uploads/2024/04/RAPORT-I-MONITORIMIT-TE-KONSUL-
TIMIT-PUBLIK-NE-NIVEL-LOKAL-
2023-CEA.pdf
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Tabela koja odrazava meduzavisnost zahteva po opstinama

Tokom budzetskih rasprava, iz izvestaja objavljenih u 20 opstina, proizilazi da se znacajan
broj zahteva i pokrenutih pitanja odnosi na investicije, usluge ili pitanja pod upravljanjem cen-
tralnog nivoa, agencija, regionalnih kompanija i mreznih i distributivnih operatera. Medutim,
ovdasnje opstine ne daju odgovore na ova pitanja i kao takve se uglavnom tretiraju kao da
nisu u nadleznosti ili rukovodstvu opstine, bez daljeg pojasnjenja.

Tabela meduzavisnih pitanja

Br. Opstina

1 Obili¢

Prioriteti'""

Javne investicije/infrastruktura:
Ulaganja u elektroenergetsku
mrezu; Prosirenje vodosnabdevanja

Upucivanje meduzavisnih problema

Zahtev treba uputiti opstini ili Iber Lepen-
cu; Ove godine imamo sporazum sa Ibar
Lepencem, da plaéamo svaki ar zemlje koja
se navodnjava, ovo za naredne tri godine;
Sto se ti¢e regulacije trafostanica i elektriéne
energije, opstina Obili¢ stalno pokuSava da
radi u ovom pravcu.

2 | Podujevo

Dovod vode za pic¢e u selo

Saradnja sa vodovodom na zameni cevi .

Javne investicije/infrastruktura:

Zahtevi koji se odnose na vodosnabdevanje

3 | Pristina o i kanalizaciju i¢i ¢e svim nadleznim odeljen-
Kanalizacija; Vodovod ..
jima.
Za izgradnju vodovodne mreze, opstina Kli-
4 | Klina Zahtev za instalaciju vodovoda na ¢e saradivati sa “Hidrodrini” kroz sufinan-
siranje razli¢itih projekata.
5 |Peé PoboljSanje elektrificirane mreze; Neadresirano/lzvan nadleznosti opstine.

6 Kamenica

Intervencija na elektri¢nim
stubovima

Izvan nadleznosti opstine.

7 Kacdanik

Prilagodavanje elektricne mreze,
zbog zastarelih stubova; Povecanje
kapaciteta vodovodnog sistema

Rehabilitacija elektricne mreze je odgov-
ornost KEDS/KESCO. Povecanje vodnih
kapaciteta ¢e se razmatrati u koordinaciji sa
RPVS ,Bifurkacioni”.

8 | Glogovac

Javne investicije/infrastruktura:
asfaltiranje puteva, snabdevanje
vodom za pic¢e; kanalizacija; Javna
rasveta; Groblja; Trotoari.

O legalizaciji brine Ministarstvo Zivotne sre-
dine i prostornog planiranja.

Sto se ti¢e parkinga, on je vlasnistvo
ministarstva, ali verujem da ¢emo ga
zajedno sa ministarstvom popraviti.

Sto se tice betonskih stubova za struju,
morate podneti zahtev KEDS-u.

111 https://www.klgi-ks.com/wp-content/uploads/2023/04/Analiza-e-Proceseve-Buxhetore-Komu-

nale-2023.pdf
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Zahtev za vodosnabdevanje treba upu-
titi “Hidro-Regjioni”, jer je to njihova na-
Javne investicije/infrastruktura: dleznost.
9 Suva Izgradnja trotoara; Imenovanje . Podnec¢emo zahtev KEDS-u za izgradnju
Reka ulica; Zahtev za vodosnabdevanje;
o transformatora.
Izgradnja igraliSta
Odrzavanje kanalizacije je u nadleznosti
“Hidro-Regjioni”.
Javne investicije/infrastruktura: Stovse t ice nadgrobnog spor.n.e nika ;
; o . mucenika, zahtev treba uputiti Kosovskoj
. Izgradnja kanalizacije; Izgradnja o
10 | Bakovica .. . agenciji za upravljanje spomen-
puteva; Regulacija deponije inert- . . s . .
kompleksima, jer su ovi objekti u nadleznosti
nog otpada; Javna rasveta ..
ove agencije.
Nadvoznjak je odgovornost ,Infrakosa“ i
Javne investicije/infrastruktura: »Trainkosa“ i bice implementiran od strane
11 | Elez Han Izgradnja stepenica do groblja njih; Elektrifikovana mreza na autobuskoj
zbog strmine lokacije; Renoviranje | stanici nije u nadleznosti opstine; Ovaj
igralista ispred opstine zahtev je odgovornost KEDS-a; Ovo je
zahtev kompanije NPL “Pastrimi”.

5.6. Nabavka

Izvestaj o uCinku opstine navodi ne-
koliko indikatora u ovoj oblasti, kao
§to su: nivo sprovodenja godiSnjeg
plana nabavki i objavljivanje doku-
mentacije nabavke. Prema izvestaju
iz (2023)'2, u pogledu objavljivanja
dokumenata javnih nabavki, prosec-
na uskladenost je 67,60%, odnosno
pad od 19,16 bodova u odnosu na
2022.1 14,80 u odnosu na 2021.

Nivo realizacije plana nabavki meri
ucinak u odnosu na realizaciju plan-
iranog budzZeta za aktivnosti nabavke.
Indikator procenjuje razliku izmedu
planiranog i izvrSenog budzeta, osig-

uravajuci efektivnost i efikasnost 2023
opstinskih vlasti. Prema izvestaju,
proseCno ispunjenje ovog pokaza- 2022

telja je 89,63%, Sto je povecanje od
8% u odnosu na 2021. godinu kada
je iznosilo 81,63%. U meduvremenu,
pad od 0,13 poena u odnosu ha 2022.

2021

2023

2022

2021

Objavljivanje dokumentacije
0 javnim nabavkama

67.60
86.76

82.40

Nivo sprovodenja plana nabavki

89.50

89.63

81.63

112 https://mapl.rks-gov.net/wp-content/uploads/2024/07/Raporti-performances-Komu-

nale-2023-final-18.07.2024.pdf
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Broj korekcija ugovora
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Pozivajuéi se na godisnji izvestaj Regulatorne komisije za javne nabavke (RKJN)''3, za 2023.
godinu, proizilazi da je 36 opstina potpisalo 3972 ugovora, u vrednosti od 414.212.489.550
evra, od Cega je 48.432.201.170 evra ili 11,2 miliona evra viSe od 69% ugovora. U meduvre-
menu, 10 opstina je potpisalo 14 ugovora u vrednosti preko 2 miliona evra, od kojih je na-
jveci deo Opstina UroSevac sa 3 ugovora, zatim Prizren i Suva Reka sa 2 ugovora i DeCane,
Gnijilane, Dakovica, Glogovac, MaliSevo, Orahovac i Vucitrn sa po 1 ugovorom. Od procesa
nabavke, izvr§eno je 846 korekcija u 17 opStina. Pristina prednjaci sa 186 korekcija, a slede
Dakovica sa 72, Gnjilane sa 62 i UroSevac sa 60. Tokom ovog perioda, 326 ugovora o javhim
nabavkama je ponisteno tokom procesa nabavki u 9 opstina. Prizren vodi sa 56 otkaza, zatim
UroSevac sa 40 i Klina i Lipljan sa po 38 otkazanih ugovora.

Pitanja razmotrena od strane TRN-a

Slucajevi kada se tender ponistava - 8

Odbijene Zalbe (potvrdena odluka ugovornog organa) _ 65
Odbijene Zalbe (ponisten tender) [ 4

Odbijene zalbe (ponovna procena) - 7
Zalbe podnete van roka za razmatranje
Odobrenja za povlacenje zalbi
Delimi¢no usvojene zalbe (uz ponistenje tendera)
Usvojene zalbe (sporazum strana)
Usvojene zalbe (naredba)
Usvojene zalbe (uz ponistenje tendera)
Usvojene Zalbe (ponovna procena)
Usvojene zalbe (uz ispravku dokumentacije)
Usvojene zalbe (ugovor ostaje na snazi)
Nepotpune zalbe

Nepravovremene zalbe

Neodobrene zalbe
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113 https://e-prokurimi.rks-gov.net/HOME/Documents/Legislation/Raportet%20Vjetore/shg/Rapor-
1i%20Vjetor%202023.pdf
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Pozivajuéi se na godisnji izvestaj Tela za razmatranje nabavki 2022, tabelu sa detaljnim po-
dacima o vrsti odluka, u ovom periodu proizilazi da je razmotreno: 24 neprihvatljive zalbe, 14
neblagovremenih zalbi, 7 nepotpunih zalbi, dok je u 4 slu€aja zalba usvojena, ali je ugovor os-
tao na snazi, u 23 slu€aja zalba je usvojena, sa zahtevom za poboljSanje dokumentacije, u 83
slu€aja zalba je odobrena i zatrazena ponovna procena, nije bilo zalbi odobrenih ponovnom
procenom/nalogom, 9 prigovora odobrenih/tender ponisten, 1 Zalba odobrena/nalog, 12 zalbi
odobrenih uz saglasnost stranaka, 1 Zalba delimi¢no odobrena/tender ponisten, 7 odobrenja
za povlacenje zalbi, 81 van roka za razmatranje, 7 zalbi odbijenih/ponovno razmatranje, 4
zalbe odbijene/tender ponisten, 65 prigovora odbijenih/potvrdena odluka ugovornog organa,
u 8 slucajeva tender je ponisten.

Sto se tie mera protiv ekonomskih operatera, one su odobrene u 12 slugajeva, u vezi sa
merama protiv ugovornih organa zbog nepostovanja odluka TRN-a, u roku od 5 dana su
izreCene u 2 sluCaja (Opstine Pristina i Podujevo). U 1 slu€aju, opstina Klokot je odbila da
dobije licencu, ali je izdala upozorenje sluzbeniku za nabavke zbog ozbiljnih krSenja zakona i
pravila nabavke.

U meduvremenu, u vezi sa pokretanjem sudskog postupka, javljaju se sledeci podaci: 1 tuzba
odbijena; nijedna tuzba Osnovnog suda u Pristini nije odobrena; Apelacionom sudu nije pri-
javljena prituzba protiv prvostepenog suda; u 2 predmeta smo odobrili zahteve za produzenje
roka izvrSenja u Privrednom sudu, a u 2 predmeta zahtevi su odbijeni.

Dok su, u pogledu e-nabavke, analizirani raskinuti ugovori, vrednostiiiznosi plac¢eni u tri godine
(2021, 2022 i 2023)."* U 2021. godini raskinuto je 58 ugovora u vrednosti od 12.621.117,09
evra, dok je izvrseno plac¢anje za radove u vrednosti od 858.964,80 evra ili 6,73%. U 2022.
godini raskinuto je 29 ugovora u vrednosti od 2.635.412,48 evra, dok je izvrSeno placanje
za radove u vrednosti od 132.380,40 evra ili 5,02%. U 2023. godini, iz podataka unesenih u
e-nabavke, proizilazi da je raskinuto 9 ugovora u vrednosti od 295.507,44 evra, dok je izvrSe-
no plac¢anje za radove u vrednosti od 131.005,42 evra ili 44,33%.

Godina ug?):zra Vrednost ugovora (€)  Placanje radova (€) % plac¢anja
2021 58 12,621,117.09 858,964.80 6.73%
2022 29 2,635,412.48 132,380.40 5.02%
2023 9 295,507.44 131,005.42 44.33%

Pozivajuéi se na tabelu 4.1 za Plan raspodele budzeta ukupnih opstinskih rashoda za 2024.
godinu, u Zakonu o budzetu''s, ¢ini se da od 38 opstina samo 14 ima posebne kancelarije
za nabavke, dok se ostale nalaze u okviru kabineta gradonacelnika ili opStinske uprave.
Racunajudi za ovih 14 opstina, broj zaposlenih sa brojem ugovora, proizilazi da: od ukupnog
broja ugovora koji iznosi 1827, proporcionalno broju sluzbenika za nabavke 78, prosec¢an broj
ugovora po sluzbeniku je 23,80. Od ovih opstina, najveci prosek zauzima Pe¢ sa 44,25, zatim
Istok sa 37,75, a najnizi prosek imaju Klokot sa 9 i Severna Mitrovica sa 2,5.

114 https://e-prokurimi.rks-gov.net/HOME/ClanakltemNew.aspx
115 https://gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx?ActID=85052
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Prosecno upravljanje ugovorima za broj sluzbenika nabavke
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5.7. Upravljanje ugovorima

Regulatorna komisija za javne nabavke (RKJN), jedinica za nabavku, u skladu sa zvani¢nom
informacijom/obavestenjem od RKJN-a od 01.02.2021. godine, u vezi sa izmenom/dopunom
AO01 - Pravila i operativne smernice za javne nabavke (ROGPP) br. 001-2022, pocela je da
koristi dva nova modula za upravljanje nabavkom: Modul za elektronsko upravljanje nabav-
kom i “Modul za procenu ucinka izvodaca”. Za to su izradeni priru¢nik'® i priru¢nici''” koji su
objavljeni u pisanoj formi i kao video zapisi'*.

Analiza upravljanja ugovorom o kori§éenju modula isti¢e: potpisano je 22.993 ugovora, od ko-
jih 14.409 ima status plana upravljanja ugovorima, ovaj plan su odobrile obe strane, ugovorni
organ i ekonomski operater. Prema sistemskim podacima javlja se 13.011 ugovora, od kojih
1.398 ima status realizacije, odnosno odbijenih od strane ugovornog organa i ekonomskog
operatera. Izrazeno kao procenat od 22.993 dodeljena ugovora, 13.011 ima plan upravljanja
ugovorima, ili 56,60%.

Ovaj procenat ukazuje na znacajno usvajanje modula; medutim, takode sugeriSe da jos uvek
ima prostora za poboljSanje u njegovoj upotrebi. Faktori koji mogu uticati na ovu stopu us-
vajanja ukljuCuju nivo obuke osoblja, dostupnu tehnoloSku infrastrukturu i svest o vaznosti
koris¢enja modula kroz platformu.

116 https://e-prokurimi.rks-gov.net/HOME/Documents/Manualet%20Menaxhimi%20i%20Kon-
trat% C3% ABs/alb/Manualet%20Text/ DORACAKU %20P% C3%8BR%20MENAXHIMIN %20
E%20KONTRATAVE.pdf

117 https://e-prokurimi.rks-gov.net/HOME/ClanakltemNew.aspx?id=451

118 https://e-prokurimi.rks-gov.net/HOME/ClanakltemNew.aspx?id=450
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Godisnji trend upotrebe planova upravijanja ugovorima

Sto se tite modula za upravljanje ugovorima'® u okviru elektronskog sistema nabavke
(e-nabavke), dokazi pokazuju da je upotreba ovog modula na lokalnom nivou i dalje ogranicCe-
na, gde u prethodne 3 godine nije dostigla 50% (2021. — 45.5%; 2022. — 40.6% i 2023. -
40.2%)'%°,

Godina Centralni nivo (%) Lokalni nivo (%)
2021 54.5% 45.5%
2022 59.4% 40.6%
2023 59.8% 40.2%

Upotreba modula za upravljanje ugovorima po nivou vlasti (2021-2023)

U mnogim slu€ajevima, opstine ne koriste ovaj modul u potpunosti tako $to ne beleze promene
u ugovorima ili napredak projekta. Prema podacima iz Modula Analiza - Upravljanje ugovo-
rima'?', u 2023. godini, modul je imao: 2,7% evaluiranih ugovora, 4% ugovora u procesu i
93,2% neevaluiranih ugovora.

Status evaluacije ugovora (2021-2023)

Godina Evaluirani Neevaluirani Ugovori
ugovori (%) ugovori (%) u toku (%)
2021 7% 87.4% 5.6%
2022 5.3% 88.8% 5.9%
2023 2.7% 93.2% 4%

U cilju poboljSanja nekih od procesa javnih nabavki i upravljanja ugovorima, uredba je izmen-
jena i dopunjena, gde nova uredba o javnim nabavkama 002/2024'22 uklju¢uje pitanja kao $to
Su: preciziranje obaveza za dodelu sredstava i pokretanje postupaka; utvrdivanje roka za izra-
du plana upravljanja ugovorom; utvrdivanje vrednosti ugovora i po partijama; utvrdivanje ka-
zni tokom realizacije ugovora; izmene ugovora - pojasnjavanje obaveze odobrenja od strane
NKR-a; potpisivanje izjave pod zakletvom podnosioca zahteva; navodenje taksi za zalbu;
pojasnjavanje procedure za plan upravljanja ugovorom preko platforme e-nabavke izmedu
ugovornog organa i ekonomskog operatera.

119 https://e-prokurimi.rks-gov.net/HOME/ClanakltemNew.aspx?id=449

120 https://e-prokurimi.rks-gov.net/HOME/Documents/Raportet/Analiza_Finale_Moduli_i_Manax-
himit_te_Kontrates_Final.pdf

121 https://e-prokurimi.rks-gov.net/HOME/Documents/Raportet/Analiza_Finale_Moduli_i_Manax-
himit_te_Kontrates_Final.pdf

122 https://e-prokurimi.rks-gov.net/HOME/Documents/Legislation/Rregulloret/shq/FINAL%20
DRAFT%20RRPP%2006.11.2024.pdf
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Tabela sluzbenika za putnu infrastrukturu, urbanizam i Zivotnu sredinu izracunata prema
broju ugovora

U odnosu na broj sluzbenika za putnu/javnu infrastrukturu i urbanisti¢ko planiranje i Zzivotnu
sredinu prema broju potpisanih ugovora, €ini se da je prosek sluzbenika za upravljanje ugov-
orima najveci u opstini Klina sa 21,57%, zatim Dragas sa 15,2% i étimlje sa 9,53%. U medu-
vremenu, najnizi procenat upravljanja ugovorima izracunat sa brojem sluzbenika nalazi se u
Zubinom Potoku sa 0,6%, Zvec¢anu sa 0,83% i Severnoj Mitrovici sa 0,62%. Da to stavimo
u kontekst, velike opstine kao $to je Pristina imaju ovaj prosek od 3,07%, Prizren sa 8,33%,
Pec¢ sa 6,80%, UroSevac sa 6,84%, Gnjilane sa 4,09%, Juzna Mitrovica sa 6,45% i Dakovica
sa 6,35%.

Prose¢no upravljanje ugovorima na osnovu broja sluzbenika za urbanizam,
zivotnu sredinu i infrastrukturu
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Uplate i prijave

U godisnjem revizorskom izvestaju (2022)'23, istiCe se da: medu razlozima za izmenu misljenja
razmatraju se i isplate za nedovrSene radove, sluCajevi kada razliCite pozicije u okviru platnih
situacija nisu zavrSene, dok su isplate izvrSene u potpunosti, ili sluCajevi kada su izvrSene
isplate, a isporuka robe nije primljena; Precenjivanje potrazivanja zbog nepravednog faktur-
isanja obveznicima; Netacne informacije o kapitalnoj i nekapitalnoj imovini, §to se ogleda u
njihovom potcenjivanju zbog neregistracije u racunovodstvenim registrima imovine; Nepravil-
na klasifikacija i prijavljivanje troSkova pod uticajem isplata putem sudskih/odluka izvrsitelja,
uglavnhom za naknade jubilarnih zarada i naknada, ali i nepravilnog planiranja budzeta za
pojedine ekonomske kategorije'?*. U godiSnjem finansijskom izvestaju (trezoru) za 2022. go-
dinu'®, navodi se da su rashodi prema ¢lanu 39.2 ZUJFO™® (zahtevi ekonomskih operatera

123 https://zka-rks.org/cms/uploads/2023/08/Raporti-Vjetor-i-Auditimit-2022-shqip.pdf

124 lbid.

125 https://mfpt.rks-gov.net/Thesari/Page/33

126 Na osnovu ovlasc¢enja datih od ZUJFO, ¢lan 39, stav 2, Trezor Kosova je tokom godine tretirao
zahteve ekonomskih operatera za isplatu zaostalih faktura (preko 60 dana) na osnovu ovog zako-
na, od kojih je rashod odobren i prenet iz budzeta relevantne budzetske organizacije za izmirenje
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za placanje faktura sa zakasnjenjem viSe od 60 dana) u 2020. godini iznosili 181.503 evra, u
2021. godini - 84,279 evra i 2022 - 7,887 evra.

TroSkovi prema ¢lanu 39.2 Zakona o upravljanju javnim finansijama i odgovornosti

2022 7,887 €

2021 84,279/ €

2020 181,503 €

0 20,000 40,000 60,000 80,000 100,000 120,000 140,000 160,000 180,000 200,000

Pozivajuéi se na aneks (12.),'?" izvestaj o nepla¢enim fakturama od strane budzetskih organi-
zacija, za lokalni nivo (ispod 30 dana i preko 30 dana) za 2023. godinu rezultira: 34.125.141
evra ukupno neplacenih faktura (preko 30 dana) gde je 13.477.341 evra (lokalni nivo) ili
52,79%. U meduvremenu, za neplacene fakture (ispod 30 dana) od ukupno 34.125.141 evra,
13.194.079 evra je (lokalni nivo) ili 38,66%.

Neplacéene fakture od strane budzetskih organizacija (2023)

Vrsta faktura Ukupno (€) Lokalni nivo (€) Udeo (%)
Fakture preko 30 dana 25,528,549 18,477,341 52.79%
Fakture ispod 30 dana 34,125,141 13,194,079 38.66%

Pozivajuci se na aneks (20) u izvestaju o isplatama po sudskim i izvrSnim odlukama, proizilazi
da je u 2021. godini (ukupno 51.936.246 evra), dok (lokalni nivo 40.201.304 evra) ili 77,40%;
2022. (ukupno 46.344.383 evra), dok (lokalni nivo 36.462.057 evra) ili 78,67 % i 2023. (ukupno
51.917.628 evra), dok (lokalni nivo 31.907.352 evra) ili 61.45%.

nastalih obaveza.
127 https://zka-rks.org/cms/uploads/2023/08/Raporti-Vjetor-i-Auditimit-2022-shqip.pdf
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Isplate po sudskim i izvr$nim odlukama

Godina Ukupno (€) Lokalni nivo (€) Udeo (%)
2021 51,936,246 40,201,304 77.40%
2022 46,344,383 36,462,057 78.67%
2023 51,917,628 31,907,352 61.45%

Godisnji revizorski izveStaj (2023) istiCe da su u rashodima izvrSenim tokom 2022. godine
identifikovane neadekvatne klasifikacije u iznosu od 25.139.272 evra u 35 budzetskih orga-
nizacija, od ¢ega je 14.010.172 evra ili 56% na lokalnom nivou. Ovo se desilo kao rezultat
isplata izvrSenih sudskim odlukama u iznosu od 11.017.837 evra, neadekvatnog budzetiranja
od 8.848.371 evra i pod uticajem samih budZetskih organizacija od 5.273.064 evra'?®.

Neadekvatne klasifikacije trosSkova (2022)

Nivo TroSkovi (€) Udeo (%)
Lokalni nivo 14,010,172 56%
Centralni nivo 11,129,100 44%
Ukupno 25,139,272 100%

Prema GodisSnjem izvestaju revizije za 2023. godinu'®, proizilazi da je u neplacenim i
potencijalnim obavezama - ukupna vrednost prikazana u godiSnjem finansijskom izvesta-
ju iznosila 158.650.800 evra (od ¢ega 131.979.380 evra na centralnom nivou i 26.671.420
evra na lokalnom nivou). U odnosu na prethodnu godinu neplac¢ene obaveze su povecane za
8.954.176 evra ili oko 6%. U 2028. revizija je utvrdila da su neplacene obaveze precenjene za
327.650 evra.

U meduvremenu, neizmirene i potencijalne obaveze za 2022. godinu, u odnosu na prethodnu
godinu, neplacdene obaveze su smanjene za 41.098.513 evra ili oko 22%. Ovo je bio pozitivan
pokazatelj za upravljanje drzavnim budzetom. Prema godiSnjem finansijskom izvestaju, oni su
149.734.697 evra.

Tabela o neizmirenim i potencijalnim obavezama

Go- Ukupna vrednost Centralni Lokalni Razlika u odnosu na Procenat
dina neizmirenih obaveza (€) nivo (€) nivo (€) prethodnu godinu (€) promene
2023 158,650,800 131,979,380 | 26,671,420 +8,954,176 +6%
2022 149,734,697 - - -41,098,513 -22%

128 https://zka-rks.org/cms/ReportFiles/2024_24e084aa-f75c-4c23-9828-fd8dea53febb.pdf
129 2024 _f5b880fe-6445-4b8b-8eeb-3d19f6554099.pdf
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| pored navedenog, u odnosu na prethodnu godinu (2022.), ove godine imamo povecéanje po-
tencijalnih obaveza u iznosu od 137.939.413 evra, dok su u 2023. godini iznosile 142.868.038
evra ili povecanje od 2%1°. Uglavnom, ovo povecanje se dogodilo na lokalnom nivou. Ovo
predstavlja izazov za drzavni budzet zbog preoptereéenosti budzeta u buduénosti, a posebno
zbog dodatnih troSkova koje ova kategorija ukljucuje.

Tabela potencijalnih obaveza

Godina Rast potencijalnih obaveza (€) Procenat rasta Glavni nivo rasta
2022 109,606,877
2% Lokalni nivo
2023 142,868,038

Isplate po reSenjima sudova i izvrSitelja za 2022. godinu iznosile su 46.349.349 evra. U odno-
su na 2021. godinu, vrednost ovih isplata je neznatno smanjena za 5.568.280 evra ili 11%, ali
je i dalje na visokom nivou. Rashodi ove prirode i dalje predstavljaju izazov za drzavni budzet,
posebno dodatni troSkovi koji proizilaze iz ovih procedura’'.

Nefinansijska imovina — Rezultati revizije pokazuju da obelodanjivanja nefinansijske imov-
ine u 2022. godini nisu pruzila dovoljnu sigurnost da javne institucije imaju punu kontrolu i
praéenje njihove imovine i upravljanja. Podaci o nefinansijskoj imovini u sistemima upravljanja
imovinom u ISUFK i e-imovini u 2022. godini su nepotpuni i njihov status je netacno prijavljen
u iznosu od 55.865.029 evra, dok je u 2021. godini ova neta¢nost iznosila 83.507.406 evra.
Shodno tome, rezultira da su javne institucije preduzele mere za poboljSanje, medutim, upra-
vljanje imovinom i dalje ostaje izazov'?2.

Nefinansijska imovina

Nefinansijska imovina (precenjena/potcenjena) (€)

2021 83,507,406
2022 55,865,029
2023 20,801,578

Ostale slabosti u kontrolama i upravljanju koje su se najceSce susrele tokom revizije opstinske
imovine su: U 12 opS$tina su postojali nedostaci u amortizacijiimovine i nedostaci u registraciji
imovine kao tekudih investicija; U 8 opstina su postojali nedostaci u popisu imovine (bez pop-
isa imovine, delimi¢ni popis i kasni popis); a u 6 opstina doslo je do neuskladenosti izmedu
registra imovine i izveStaja o inventarizaciji i nije koriS¢en sistem e-imovine'.

130 https://zka-rks.org/cms/ReportFiles/2024_24e084aa-f75c-4c23-9828-fd8dea53feb6b.pdf
131 https://zka-rks.org/cms/uploads/2023/08/Raporti-Vjetor-i-Auditimit-2022-shqgip.pdf

132 Ibid.

133 https://zka-rks.org/cms/uploads/2023/08/Raporti-Vjetor-i-Auditimit-2022-shqgip.pdf
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Nedostaci u upravljanju imovinom (2022)

Vrsta nedostatka

Broj opstina

Nedostaci u amortizaciji imovine 12
Nedostaci u inventaru imovine 8
Neuskladivanje zapisa sa izveStajem 6
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6. lzazovi u strateSkom planiranju,
razvoju projekata i upravljanju
ugovorima

| Isticanje glavnih izazova;

Fragmentacija pravnog okvira: Sektorski zakoni ¢esto su u sukobu sa SLSG-om, stvarajudi
nejasno¢u u podeli nadleznosti izmedu razli€itih nivoa upravljanja. Ovo je rezultiralo kasn-
jenjem u implementaciji politika i projekata, ometajuci postizanje strateskih ciljeva op$tina i
lokalni ekonomski razvo;j.

Nedostatak meduinstitucionalne koordinacije: Jedan od najvecih izazova za opstine je
nedostatak jasnog i doslednog mehanizma za koordinaciju sa centralnim institucijama i re-
gionalnim preduzec¢ima. LoSa komunikacija i duge birokratske procedure ¢esto dovode do
znacajnih kasnjenja u odobravanju i implementaciji strateskih projekata. Ova meduzavisnost i
institucionalna fragmentacija negativno uti€u na pruzanje osnovnih usluga i postizanje ciljeva
odrzivog razvoja.

Zavisnost od finansiranja sa centralnog nivoa: Finansiranje sa centralnog nivoa Cesto
nije odredeno na osnovu jasnih kriterijuma, ostavljaju¢i mnoge opstine bez dovoljnih resur-
sa za sprovodenje svojih projekata. Ova nejednakost u raspodeli sredstava stvara prepreke
odrzivom razvoju i poboljSanju usluga za gradane.

Visok politi¢ki uticaj na administraciju: OpsStine, kao rezultat duha izgradnje izrazenog u
zakonskom okviru, povecale su mo¢ izabranih i imenovanih politi€ara nad administracijom.
lako neposredni izbor gradonacelnika predstavlja visoke demokratske akreditive, nedostatak
linije razdvajanja izmedu politiCkog nivoa i administracije negativno uti¢e u dva smera, prvo,
na sektorsko upravljanje od strane imenovanih direktora, utiCuci na planiranje i implementaci-
ju pozicija uglavnom na srednjem nivou.

Kapaciteti skupstina opstina za nadzor izvrSne vlasti: Nedostatak stru¢nih kapaciteta i
tehnicke, strucne i operativne podrske skupstinama opstina, u kombinaciji sa nedostatkom
iskustva ¢lanova, doveo je do povecanja broja akata koji nisu u skladu sa zakonskom reg-
ulativom. Istovremeno, nadzor skupstina opstina u sprovodenju akata, propisa i strateskih
planova doveo je do delimicnog i ograni¢enog ispunjavanja.

Tehnicki kapaciteti i ljudski resursi: OpStine pate od nedostatka kvalifikovanog osoblja
za dizajniranje i implementaciju vaznih projekata. Konkretno, male opstine se suoCavaju sa
znacCajnim nedostatkom ljudskih i tehniCkih resursa, $to im onemogucava osmisljavanje in-
vesticionih i razvojnih projekata. Uprkos odredenim naporima da se obuci osoblje, mnoge
opstine navode da im nedostaje stru¢nost potrebna za razvoj slozenih projekata i efikasno
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upravljanje resursima.

LoSe strateSko planiranje: Opstine na Kosovu se suoCavaju sa nedostatkom osnovnih
strateskih dokumenata, kao $to su ORP i URP, koji su neophodni za usmeravanje ekonomsk-
0g, drustvenog i prostornog razvoja. Samo ograni¢en broj opstina je usvojio ove planove, §to
negativno uti¢e na sposobnost privlacenja spoljnih sredstava i uskladivanja lokalnih prioriteta
sa nacionalnim, kako je definisano u NDS 2030. U slucajevima kada postoje dokumenti, ne-
dostatak mehanizama za pracenje i evaluaciju njihove implementacije pogorsava situaciju.
Ovo ukazuje na nedostatak tehnickih, finansijskih i ljudskih kapaciteta, ometajuci reSavanje
potreba zajednice i osiguravanje odrzivog razvoja.

Nedostaci u razvoju kapitalnih projekata: Kapitalni projekti ¢esto zapocinju bez detaljnih
projekata, bez odobrenih izvrSnih planova i sa nedovoljnim finansiranjem, Sto uzrokuje duga
kasnjenja, a Cesto i neuspehe u njihovoj implementaciji. Meduzavisnost sa regionalnim pre-
duzecima, RPVS i RKO , kao i operaterima mreze i distribucije kao sto su KEDS i KOSTT, i
potreba za odobrenjima od centralnih institucija stvaraju kasnjenja u implementaciji infras-
trukturnih projekata, kao rezultat energetske mreze, vodosnabdevanja ili posebnih dozvola za
vodu i Zivotnu sredinu. Birokratski sukobi izmedu razli€itih nivoa vlasti i nedostatak meduinsti-
tucionalne koordinacije glavne su prepreke koje utiCu na kvalitet i odrzivost projekata.

Finansijsko upravljanje i ograni¢enja resursa: Neravnomerna raspodela sredstava sa cen-
tralnog nivoa za kapitalne projekte, kao rezultat nedostatka jasnih i transparentnih kriterijuma
za njihovu raspodelu, stvorila je znaCajne nejednakosti izmedu opstina. Mnogi projekti ne
zapocinju ili ostaju nedovrSeni zbog povlacenja centralnog nivoa iz obaveza prema opstina-
ma. U nedostatku razvojnog fonda, opStine ne uspevaju projektovati pitanja od posebnog in-
teresa kao $to su ekolo$ka (postrojenja, kolektori otpadnih voda, inertne deponije) ili razvojna
kao Sto su turizam ili ekonomske i industrijske zone.

LosSe upravljanje ugovorom: Izvestaji pokazuju da znac¢ajan deo opstina ne trosi vise od
75% svog budzeta na kapitalne investicije, $to odrazava ozbiljne slabosti u upravljanju i spro-
vodenju budzeta. Procesi javnih nabavki i upravljanje ugovorima su medu najkritiCnijim iza-
zovima na lokalnom nivou. Neovlaséene izmene ugovora, izvrSenje pladanja za nedovrseni
posao i nedostatak efikasnog nadzora su Cesti problemi. Ograni€ena upotreba elektronsk-
og modula za upravljanje ugovorima je ometala praéenje implementacije i uginka. Stavise,
mnoge opstine nisu uspostavile odgovaraju¢e mehanizme za procenu ucinka izvodaca, zbog
nedostatka kapaciteta, ili ugovaranja u odredenim oblastima kao $to su infrastruktura ili roba
i usluge.

Problemi u plaéanju i registraciji imovine: Cesto kao rezultat loSeg planiranja, ali i
podstaknute drugim faktorima kao $to je povlaCenje sredstava od strane sudskih izvrSitelja,
kao u slu€aju kolektivnih ugovora, opstine su prinudene da stvaraju kasnjenja u pla¢anju
faktura. Samim tim, ovo produzava i zavrSetak radova. Jo$ jedan izazov se javlja u registraciji
imovine, gde kao rezultat nesigurnosti u registraciji finansijske i nefinansijske imovine, cesto
dolazi do potcenjene ili precenjene imovine.
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7. Zakljucci

] Stratesko planiranje

e Problemi u strateSkom planiranju i dizajnu - Period analize se poklopio sa periodom
kada je trebalo da se azuriraju ORP, medutim, Cini se da znac¢ajan deo nastavlja da
koristi prethodne, veliki deo je u dugotrajnim procedurama pregleda i odobravanja na
centralnom nivou, a mali deo je zavrsio ovaj proces. U meduvremenu, do uskladivanja
Strategije lokalnog ekonomskog razvoja sa Nacionalnim programom lokalnog ekon-
omskog razvoja (2030) joS nije doslo;

e Problemi u implementaciji i pra¢enju — Implementacija strateskih projekcija osporava
se u tri dimenzije i nivoa: i. Nedovoljni kapaciteti za implementaciju i operacionalizaci-
ju finansiranja i projekata u opstinama, ukljuCujuc¢i nedostatak jasne podele unutar
opsStinskih oblasti i sektora; ii. Prepreke od strane agencija, regionalnih preduzeca
u koordinaciji i odredivanju prioriteta potreba i iii. Strukturne i zakonske prepreke na
centralnom nivou kao i nekvalifikovano finansiranje investicija u opstinama. Opstine
nemaju standardni okvir za prac¢enje napretka svojih planova i strategija, kao rezultat
toga, potrebne promene ili prilagodavanja ne mogu se desiti na vreme;

| Razvoj projekata

o Nedostaci u prikupljanju zahteva i potreba — opStine nisu izgradile metodologiju ili
okvir za postupanje/pregled primljenih zahteva. Istovremeno, javne konsultacije o pro-
jektima i budzetske rasprave uglavnom su ostale u formalnim okvirima, bez razma-
tranja predloga i vracanja odgovora. Generalno, mapa zahtev - razvoj - odgovor ostaje
nejasna, kao rezultat toga umanjuje se aktivno uc¢eSc¢e gradana u ovim procesima, a
samim tim i njihovo vlasnistvo.

e Prioritizacija projekata - i dalje nedostaje implementacija zakonskih zahteva u pogle-
du prioritizacije kapitalnih investicija. Kao i pregled donosilaca odluka. Ovo rezultira
nedostatkom uskladenosti izmedu planiranja u strateSkim dokumentima i investicija
na terenu. Kao rezultat toga, veliki deo opstinskog finansiranja ostaje fragmentisan, ne
sluzi odrzivom razvoju.

o Dizajn razvojnog projekta — Nedostatak kapaciteta i nacionalnog mehanizma koordi-
nacije za razvojne projekte, u kombinaciji sa proceduralnim, imovinskim, finansijskim i
upravljackim preprekama, gura opstine da ne projektuju oblasti od posebnog znacaja
kao Sto su: kolektori otpadnih voda i postrojenja za preci§¢avanje; ekonomske zone;
turistiCka podrucja i akumulacije vode. To se ogleda i u projektima vezanim za aplici-
ranje za regionalne i medunarodne razvojne fondove.
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J Upravljanje ugovorom

Procedure nabavke - predstavljaju ozbiljnu prepreku u procesu implementacije pro-
jekta i finansijskih troSkova. Nedostaci u planiranju, objavljivanju procedura, veliki broj
ispravki i otkazivanja su jedna strana problema. Druga strana se odnosi na broj zalbi i
kasnjenja u razmatranju. Kao rezultat slozenog procesa, znacajan broj projekata osta-
je u procedurama nabavki dugo vremena, zbog ¢ega kasni njihova realizacija i efikas-
no troSenje opstinskih budzeta.

Upravljanje ugovorom - kao proces koji direktno zavisi od planiranja/projektovanja i
uslova nabavke gde se otkrivaju nedostaci u lancu procesa. Shodno tome, u mnogim
slu€ajevima tokom upravljanja ugovorom, potrebna je promena pozicija kao rezultat
slabog projekta, sli€no kao rezultat nejasnih uslova i izbora operatera, $to dovodi do
kasnjenja, ili Cak prekida radova. U ovoj fazi pojavljuju se najmanije tri nejasna nivoa ko-
munikacije i izveStavanja: menadzer ugovora — ekonomski operater; menadzer ugovo-
ra — supervizor; i supervizor — glavni administrativni sluzbenik. Nadalje, ovo postaje jos
sloZenije u modulu upravljanja ugovorima na platformi e-nabavka.

Isplate i izvrSenja — kao rezultat upravljanja ugovorima i finansijskog upravljanja,
neizmirene obaveze i dalje predstavljaju ozbiljan problem, a samim tim i sredstva do-
bijena putem izvrSenja i sudskih odluka. Poslednjih godina najviSe je pogodeno pri-
manje sredstava kao rezultat odluka o prenoSenju obaveza opStinama iz sektorskih
kolektivnih ugovora. Istovremeno, sa nedostatkom finansijskih sredstava koji je ta-
kode uzrokovao kasnjenje u pla¢anju ostalih faktura od strane opstina, to predstavlja
sliku neefikasnog upravljanja finansijskim sredstvima.

Registracija imovine — kao zavrSetak projektnog ciklusa, prirodno odrazava prethodne
nedostatke, ali i one same registracije. Kao rezultat evidentiranja kapitalnih ulaganja
kao ukupne vrednosti i posebnog evidentiranja ili neregistrovanja nefinansijske imov-
ine, javljaju se tri problema: Prvo, odvojeno evidentiranje stvara precenu koja je pret-
erana; drugo, neregistrovanjem se izbegava primena uredbe i delimi¢no potcenjivanje;
i tree, kodovi za registraciju imovine se ne mogu kreirati.
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8. Preporuke

] Stratesko planiranje

Pojasnjenje procesa i procedura u planiranju i izradi — Na nivou strateSkog planiran-
ja, poboljSanja bi se trebala prosiriti na tri nivoa: prvo, pojasnjenje pravnih i adminis-
trativnih procedura; drugo, jasno definisanje obaveza svih strana u procesu; trece, st-
varanje nacionalnog koordinacionog tela kao dela podrske planiranju i izradi strateskih
dokumenata za opstine.

Koordinacija i kapaciteti uimplementaciji i pracenju — stvaranje meduinstitucionalnog
mehanizma koordinacije tokom procesa implementacije strateskih dokumenata kako
bi se pruzila stalna podrska opstinama u implementaciji i istovremeno da bi centralni
nivo pruzio jasne i realne projekcije o potrebama i prioritetima opstina, uskladujudi ih.

J Razvoj projekata

Poboljsanje ciklusa dizajna i finansiranja projekta — preporucuje se sistematski po-
boljsati tri dimenzije u dizajnu i finansiranju: Prvo, da se napravi mapiranje procesa un-
utar ops$tina, pocevsi od procene zahteva/potreba, tretmana/pregleda do odobrenja
i povratnih informacija; Drugo, opstine u partnerstvu sa centralnim nivoom bi trebalo
da kreiraju integrisani pristup i infrastrukturnim i razvojnim projektima pravilnim pov-
ezivanjem opstinskih potencijala i projekcija sa interakcijom preduzeca, agencija i op-
eratera u ispunjavanju strateskih razvojnih ciljeva; TrecCe, istraziti mogucnost stvaranja
razvojnog fonda koji uzima u obzir opstinske projekcije, nacionalne prioritete i zrelost
projekta. UkljuCujuci koordinaciju sa razvojnim partnerima i donatorima.

Unapredenje procene potreba i odredivanje prioriteta projekta — kombinovani pris-
tup poboljSanju budzetskih ciklusa (od zahteva do reSavanja) konsolidacijom meha-
nizama u dve funkcije: infrastrukturno i razvojno planiranje u sistematskom pristupu
poboljSanju od prikupljanja podataka, analize, postavljanja projekcija do pracenja i
evaluacije rezultata.

Izgradnja kapaciteta, koordinacija i mehanizmi za razvojne projekte — Preporucuje
se stvaranje harmonizovanog sistema programiranja, pristupa i implementacije raz-
vojnih programa, gde opstine na pocCetku konsoliduju mehanizme/timove za razvo-
jne projekte u ukljucivanju u programiranje nacionalnih razvojnih projekata, ali i onih
razvojnih fondova i pretpristupnih instrumenata IPA, povezane sa meduopstinskim i
regionalnim partnerstvima i usko koordinisane sa centralnim nivoom. S ciljem ravno-
mernog i odrzivog ekonomskog razvoja.
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J Upravljanje ugovorom

PoboljSanje procesa nabavke - preporucuje se puna procena veza koje doprinose
kasnjenjima i preprekama u procesu nabavke, ukljuujuci pripremu procesa (nedo-
staci u planiranju, dizajnu i uslovima ugovora). Definisanje nacionalnih standarda za
izgradnju, rad i pruzanje usluga, kao mehanizma koji izbegava neprikladno postavl-
janje i evaluaciju uslova primene. Istovremeno, precizno definisati uslove i rokove za
podnos$enje i postupanje po Zzalbama i kazne za nepostovanje stranaka.

Efikasno upravljanje ugovorom - preporucuje se da se napravi Sematizacija konteksta
kako se odvija upravljanje ugovorom pobolj§anjem najmanje tri faktora: Prvo, kada je
menadzer ugovora ovlas¢en da prati samo kada se dokaze da su sredstva i standardi
za ovaj proces planirani; drugo, u vezi sa prvim, supervizor menadzera moze zakljuciti
ugovor samo pod uslovima kada menadzer ugovora dobije sve ocene od sluzbenika
ili izvodacCa da je posao napredovao prema planu i ugovorenom kvalitetu; trece, glavni
administrativni sluzbenik ima potpun i jasan pogled na ceo proces. Istovremeno, ova
poboljSanja treba da se odraze i u modulu upravljanja ugovorima.

Efikasnost u izvrSenju troSkova/pla¢anja i tac¢na registracija imovine — kako bi osig-
urali da raspodela sredstava i nov&ani tok budu u harmoniji, jedinice koje Salju zahtev
i kljuéni administrativni sluzbenici treba da redovno prate ispunjenje ugovora. Konk-
retno, za okvirne ugovore sa posebnim uslovima, kao rezultat nepodnoSenja zahteva
na vreme i pracenja troSkova, ugovorni organ troSi bez primanja robe ili usluga. U
meduvremenu, $to se tiCe registracije finansijske i nefinansijske imovine, preporucuje
se da se vrednost registracije nefinansijske imovine svede na nivo priru¢ne kase kako
bi se izbegle duple registracije. Istovremeno, uspostavljanje podkodova za specificnu
imovinu treba da bude definisano kako bi se odrzavali precizniji registri imovine.
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