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Апстракт 

Јавните набавки се исклучително комплексна и стратешка 
дисциплина и еден од клучните инструменти за ефективно и 
непречено функционирање на современата пазарна економија. Во 
рамки на напорите за приближување кон законодавството на ЕУ, 
во Р. Македонија е донесен закон кој се смета за еден од 
најпрогресивните во регионот, но сепак мониторирањето на 
процесот и резултатите од досегашната пракса покажуваат дека е 
потребно уште многу да се работи на создавање компатибилен 
систем на јавни набавки кој ќе биде во функција на спречување на 
можните злоупотреби и коруптивни поведенија. Во оваа насока 
авторите посебно ги разработуваат последните измени на Законот 
за јавни набавки со кои се воведоа сосема нови контролни 
механизми во насока на заштита на конкуренцијата и 
унапредување на пазарната економија, но и значително се заостри 
одговорноста на сите субјекти кои се непосредно вклучени во 
системот на јавни набавки, преку дефинирање на посебни облици 
на кривично гонење за непочитување на законските определби, 
паралелно со оние предвидени во Кривичниот законик на 
РМ.Тргнувајќи од погоренаведеното, главната дилема која се 
загатнува во продолжение е во која мера новите законски решенија 
можат да придонесат за ефикасна борба против коруптивното 
однесување и злоупотреба на јавните финансии, а истовремено 
нотирани се идните предвизвици и преспективи во оваа област. 
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Abstract 

The Public procurements as an extremely complex and strategic 
discipline are one of the key tools for effective and smooth modern 
market economy functioning. Accordingly to the efforts for 
approximation of the Macedonian with the EU legislation, it is adopted 
a law (code) that is considered one of the most progressive in the 
region, but monitoring of the process and the results of the current 
practice shows that it is necessary to work more on the creating of 
compatible public procurement system which will be aimed at 
preventing the possible abuses and corrupt behavior. In this direction, 
the authors еspecially elaborate the recent amendments to the Public 
Procurement Law which introduced a completely new control 
mechanisms aimed at protecting competition and promoting the market 
economy and by defining specific forms of criminal liability beside 
those provided in the Criminal Code of the Republic of Macedonia, also 
significantly tightened the responsibility of all entities directly involved 
in the public procurement system. Considering this, the main dilemma 
is - how can the new legislation contribute to the efficient fight against 
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corrupt behavior and public finances abuse, and in the same time, noted 
are the future challenges and perspectives in this area. 

Keywords: Public procurements, criminal liability, legal protection, 
state, budget. 

 

 

 

Вовед 

Креирањето на конзистентна и долгорочно одржлива пазарна економија, 
својствена за секое модерно капиталистичко општество со развиена 
демократска традиција, подразбира меѓу другото, втемелување на 
исклучително ефикасен и сеопфатен систем на управување со јавните 
финансии кои се основа на секое општествено-економско државно уредување. 
Јавните набавки како еден од најрепрезентативните и најчесто употребувани 
модели на управување со јавните финансии, претставуваат клучен момент во 
остварувањето на транзициониот период кај земјите со релативно кратка 
традиција на пазарна економија, препознатлива по начелата на непречена 
кокурентност и слободно движење на стоки и услуги. Со цел што побрзо 
создавање на потребните услови за непречено вклучување на Р. Македонија во 
евроатланските интеграции, во националното законодавство со кое се уредува 
управувањето со јавните финансии, во последните неколку години во 
континуитет се работи на креирање на националната регулатива со која се  
уредува проблемот на јавните набавки како нов модел на менаџирање на 
државните ресурси. Почетоците на јавните набавки во Р. Македонија се од 
1996 година кога беше донесена Уредбата за јавни набавки, додека законските 
основи на системот беа поставени во 1998 година кога за прв пат се воспостави 
систем на објективна законска процедура за спроведување на јавните набавки. 
Во 2004 година беше донесен нов закон, делумно усогласен со дотогашните 
директиви на ЕУ, но како резултат на потребата од следење на динамичниот 
развој на материјата и современите тенденции во креирањето на системот на 
јавните набавки, во 2007 повторно беше донесен нов закон за јавните набавки 
кој со бројните измени и дополнувања е во сила сѐ до денес.  И покрај 
разработената пракса на примена на јавните набавки во Р. Македонија во сите 
компоненти на класичниот сектор, проблемот на нивната злоупотреба е сѐ 
уште присутен и актуелен1. Во рамки на напорите за спречување на 
коруптивните поведенија и другите злоупотреби на финансиите во јавниот 

                                                                 
1 Види подетално: Тупанчески Никола, Кипријановска Драгана, Правна заштита на 

јавните набавки, Zbornik pravnog fakulteta u Zagrebu, Pravni fakultet u Zagrebu, 

2011, стр. 436-437. 
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сектор, веќе подолго време во континуитет се води сериозна расправа за 
создавање на контролни механизми за идентификацијата на злоупотребите 
како предуслов за развивање на форми на превенција во оваа област. Казнено-
правните аспекти на злоупотребата на јавните набавки се исклучително важна 
проблематика на која треба да се посвети особено внимание, како би се 
овозможило усовршување на модалитетите за успешно функционирање на 
системот на располагање со државните ресурси, а со тоа и унапредување на 
општествено економскиот развој на заедницата. Клучно во целиот процес е 
вложувањето на оптимални напори за детектирање на скриените форми на 
злоупотреба и изнаоѓањето решенија за сузбивање на истите, како би се 
овозможило транспарентно и одговорно спроведување на јавните набавки. 
Дотолку повеќе, исклучително е важно да се создаде систем на контролни 
механизми кој ќе овозможи превенција на противправните поведенија како 
истите не би се повторувале во иднина. 

 

Казнено-правна заштита на јавните набавки во Р. Македонија 

Казнено-правната заштита на јавните набавки во домашниот правен 
систем е еден од сегментите на кои законодавецот посветил особено внимание 
во напорите за сузбивање на можните злоупотреби на јавните финансии во 
пракса. Кога станува збор за ова прашање, истото може да се разгледува во 
рамките на едно специјализирано подрачје од причина што станува збор за 
проблематика која својата казнено-правна заштита ја наоѓа не само во 
Казнениот законик на РМ, туку и во самиот Закон за јавни набавки во кој се 
предвидени посебни казнени одредби за санкционирање на противправно 
поведение во оваа област, независно од казнените одредби во КЗ. Според 
Кривичниот законик на РМ казнено-правната заштита на јавните набавки се 
остварува преку следните кривични дела: Злоупотреба на службена  положба и 
овластување (член 353 од Кривичниот законик) и Злоупотреба на постапката за 
јавен повик, доделување договор за јавна набавка или јавно приватно 
партнерство (член 275-в од Кривичниот законик). Со основниот облик на 
кривичното дело „Злоупотреба на службената положба и овластување“ се 
инкриминира прибавувањето на корист или нанесувањето штета на друг од 
страна на службено лице кое го сторило делото со искористување на својата 
службена положба и овластување, со пречекорување на границите на 
службеното овластување или со неизвршување на службената должност. 
Сторувањето на делото при вршење на јавните набавки, на штета на средствата 
на Буџетот на Р. Македонија, од јавните фондови или од други средства на 
државата, претставува квалифициран облик на основното дело на злоупотреба 
на службената положба и овластување и за истото е предвидена казна затвор 



SECOND INTERNATIONAL SCIENTIFIC CONFERENCE: SOCIAL CHANGE IN THE 

GLOBAL WORLD, Shtip, September 03-04 2015 

 
191 

од најмалку пет години.2 Доколку се проанализира дефиницијата на овие 
кривични дела, може да се забележи дека како носител на казнено поведение се 
јавуваат службените лица. Со ваквата легислативна поставеност на работите, 
кај криминалните јавни набавки во кои учествуваа службени лица на 
договорниот орган и претставници од економските оператори (понудувачите), 
одговорност можеше да се утврди само кај службените  лица, а не и 
претставниците на понудувачите кои за волја на вистината имаат подеднаков 
криминален придонес во вршењето на делото, како и оние првите. Како 
резултат на ова, а во насока на јакнење на системот на јавни набавки, 
постепено еволуираше и законската регулатива во врска со оваа проблематика, 
па во Кривичниот законик беше предвидена инкриминацијата - Злоупотреба на 
постапката за јавен повик, доделување договор за јавна набавка или јавно 
приватно партнерство. Од законскиот опис на делото3 може да се согледа дека 
кај оваа инкриминација како носител на казнено поведение се јавуваат 
претставниците од страната на економските оператори, односно понудувачите. 
Со додавањето на ова кривично дело со измените на Законот за јавните 
набавки од 2009 година, се воспостави правичен баланс, во поглед на казнената 
одговорност на двете засегнати страни во системот на јавните набавки 
(договорните органи и понудувачите). Со оглед на фактот дека ваквата 
законска поставеност на работите не беше задоволителна во напорите за 
намалување на корупцијата во јавните набавки, а тргнувајќи од можностите за 
огромни злоупотреби што резултираат со повреда на начелото на еднаков 
третман на понудувачите, во нашата легислатива значително се зголеми бројот 
на репресивни механизми за спречување на ваквите нелегални практики. Ова 
се постигна преку воведување на низа казнени одредби во самиот Закон за 
јавни набавки, што е крајно невообичаено ако се земе предвид дека станува 
збор за чисто процедурален закон кој ги уредува начинот и правилата на 
спроведување на тендерските постапки. Анализата на казнените одредби од 
Законот за јавните набавки укажува на тенденцијата за ригорозно 
санкционирање на секој пропуст во спроведувањето на процесот на јавни 
набавки, а за кој постои основано сомненение дека е насочен кон тенденциозно 
однесување на договорните органи во насока на злоупотреба на законските 

                                                                 
2Член 353 став 5 од Кривичниот законик на РМ, „Службен весник на РМ“, бр. 37/96. 

3Тој што свесно ќе ги повреди прописите на постапката за јавен повик, доделување на 

договор за јавна набавка или јавно - приватно партнерство со поднесување на 

невистинита документација, со договорување на други можни учесници заради 

изигрување на обврските од договорот со намера тој да биде изигран или на 

друг начин намерно ќе ги повреди правилата на таа постапка и со тоа за себе или 

за друг ќе оствари поголема имотна корист или ќе предивика поголема штета  

ако не се исполнети обележјата на друго потешко дело ќе се казни со парична 

казна или со затвор од три години. 



Center for Legal and Political Research, Faculty of Law, Goce Delcev University, Shtip, 

Republic of Macedonia 

 
192 
 

одредби и стекнување противправна имотна корист. Во зависност од тоа дали 
станува збор за поголема, значителна или имотна корист од поголеми размери, 
е извршена градацијата во санкционирањето на противправните поведенија. 
Притоа, од описот на законските битија на делата, а имајќи ја предвид 
поделбата на надлежностите на субјектите вклучени во овој процес, може да се 
заклучи дека како сторители на делата на страната на договорните органи 
може да се јават членовите на комисијата за јавни набавки, вработените лица 
кои непосредно работат на спроведувањето на јавните набавки во договорните 
органи, лицата задолжени за изготвување на техничките спецификации, 
стручните лица од Советот за јавни набавки, членовите на Советот за јавни 
набавки и членовите на Државната комисија за жалби по јавни набавки.  

Со оглед на обемноста на предвидените кривични дела во главата 
„Казнени одредби“, чија бројка со последните измени на законот од 2015 
година се искачи на 21, во продолжение ќе биде даден преглед на некои од 
позначајните дела со кои се инкриминира постапувањето со јавните набавки во 
класичниот сектор во органите на државната администрација. 

 Член 232-г „Тој што свесно презел дејствија спротивно на овој закон 
или свесно пропуштил да преземе дејствија кои бил должен да ги 
преземе согласно овој закон поради што е објавена постапка за 
доделување договор за јавна набавка на стоки без согласност на 
Советот во случаите кога техничките спецификации можат да ги 
исполнат помалку од минималниот број на производители од член 36 -а 
ставот (1) на овој закон и со тоа за себе или за друг ќе оствари 
поголема имотна корист, или ќе предизвика поголема штета, ќе се 
казни со казна затвор до една година“. 

 Член 232-д „Тој што свесно презел дејствија спротивно на овој закон 
или свесно пропуштил да преземе дејствија кои бил должен да ги 
преземе согласно со овој закон поради што е објавена постапка за 
доделување на договор за јавна набавка без согласност од Советот во 
случаите каде што се предвидени критериуми за утврдување на 
способност кои може да ги исполнат помалку од минималниот број на 
економски оператори од членот 36-а став (2) од овој закон и со тоа за 
себе или за друг ќе оствари поголема имотна корист, или ќе предизвика 
поголема штета, ќе се казни со казна затвор до една година“. 

 Член 232–р „Тој што во текот на постапката ќе ги измени или дополни 
оние елементи од тендерската документација за кои Советот издал 
согласност спротивно на членот 38 став (4) и со тоа за себе или за друг 
ќе оствари поголема имотна корист, или ќе предизвика поголема 
штета, ќе се казни со казна затвор до три години“. 
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Советот за јавни набавки е еден од клучните контролни механизми за 
спречување злоупотреби во јавните набавки кој за прв пат се воведе во 2014 
година како орган во состав на Бирото за јавни набавки, на почетокот составен 
од пет членови, а сега од седум членови именувани од Владата на РМ. 
Основната интенција на законодавецот е ова стручно тело да дејствува како 
коректив во формирањето на барањата во техничките спецификации и 
критериумите за утврдување на способност на понудувачите, а со тоа да се 
воведе механизам на контрола и исправка на оние сегменти од набавката кои 
се најподложни на обиди за манипулации и злоупотреби на буџетските 
средства. Советот за јавни набавки веќе активно работи и одлучува по 
доставените барања од страна на договорните органи за добивање со 
согласност, а со цел успешно постапување по истите, за секое барање се 
ангажираат стручни лица од соодветната област по случаен електронски избор 
од Регистарот на стручни лица. Мислењата на стручната јавноста околу 
оправданоста од воведување на овој контролен механизам во јавните набавки, 
се поделени. Постојат ставови дека неговата функција е клучна во напорите за 
објавување на транспарентни огласи за јавни набавки, кои ќе овозможат 
конкурентност и недискриминација на економските оператори. Тоа се 
овоможува на тој начин што Советот не издава согласности за користење на 
барањата во техничките спецификации кои се тенденциозни и укажуваат на 
одреден производител или трговска марка, односно се конципирани така што 
истите може да ги исполни само еден понудувач. Освен тоа Советот 
корективно дејствува и во однос на предвидувањето на дополнителните 
критериуми за утврдување способност освен личната состојба и способноста за 
вршење на професионална дејност, кои доколку се предвидат во тендерската 
документација, задолжително е спроведување на истражување на пазарот на 
кое позитивно ќе одговорат доволен број на понудувачи, во зависност од 
вредносниот праг на постапката која се спроведува. Во спротивно неопходно е 
да се побара согласност од Советот за јавни набавки кој треба да цени дали 
предвидените критериуми се тенденциозни и дали истите може да ги исполнат 
доволен број на економски оператори како би се овозможила конкурентост и 
рамноправност на понудувачите заинтереисрани да се јават на огласот за 
одредена набавка. Од друга страна се мислењата дека Советот за јавни набавки 
како тело непотребно ја одолговлекува и бирократизира процедурата за 
објавување на огласите за јавни набавки, со оглед на фактот дека постои 
законски рок за постапување по барањата за добивање согласност, а многу 
често истите не се добиваат по прв пат, така што целата процедура трае 
значително долго, доведувајќи го во прашање редовното и нормално 
функционирање на договорните органи. Во прилог на ова говори и фактот дека 
процентуалниот сооднос на дедени и недадени согласности од Советот за 
барања кои се поднесуваат по прв пат, изнесува 40 % наспроти 60 %. Ова значи 
дека во 60% од случаите договорните органи морале повторно да се обратат до 
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Советот како би можеле да добијат согласност како основен предуслов за 
објавување на огласот. Освен тоа застапени се ставови дека е возможно да се 
објави тендерска документација со дикриминаторни елементи дури и тогаш 
кога е добиена согласност од Советот за јавни набавки, доколку договорниот 
органи издржано и убедливо образложи зошто му е неопходно да ги користи 
токму тие барања во техничката спецификација, односно критериуми за 
утврдување способност.Досегашната пракса од функционирањето на Советот 
покажа зголемено административно оптоварување на постапките за јавни 
набавки кои траат значително подолго во однос на порано. Освен тоа не постои 
можност за прецизно прогнозирање кога точно ќе се објави огласот за јавна 
набавка, бидејќи не се знае однапред дали ќе се добие согласност од Советот 
од прв пат или дополнително ќе треба да се работи на корегирање на 
тендерската документација пред повторно да се испрати на одобрување до 
Советот. Од друга страна, неспорно е дека со воведувањето на ова тело, 
значително се ускрати можноста на договорните органи да манипулираат при 
дефинирањето на условите и барањата во техничките спецификации како би 
можело тендерот да го добие однапред договорен понудувач. Претходно 
ваквата улога на коректив ја имаше Државната комисија за жалби по јавни 
набавки, но истата согласно законските надлежности постапува само по 
поднесена жалба, така што не постоеше механизам за редовна контрола на 
овие сегменти од постапувањето на договорните органи. Доктолку повеќе, ако 
се земе предвид дека често пати економските оператори не вложуваа жалба 
поради уверување дека нема да успеат во докажување на своите наводи, а 
истовремено и поради трошоците за процесуирање на истата, сѐ поизвесна 
беше потребата од воведување на дополнителни контролни механизми за 
спречување на злоупотреби во оваа област. Во овој момент е релативно рано со 
сигурност да се зборува за придобивките од формирањето на овој механизам за 
контрола и спречување на злоупотребите во јавните набавки, но како и да е до 
сега истиот активно работи со тенденција да го унапреди и усоврши своето 
работење во зависност од потребите кои ги наметнува праксата.4 

                                                                 
4Само во втората половина од 2014 година, до Советот за јавни набавки се поднесени 

вкупно 5.725 барања за добивање согласност од договорните органи. Со оглед 

на тоа што со воведувањето на законската обврска за барање согласност, 

значително се отежнаа постапките за јавни набавки, во изминатиот период во 

континуитет се прават напори за олеснување на процедурата во врска со 

добивање на согласности од Советот по различни основи. Така, со измените на 

законот објавени во Службен весник бр. 78/2015 се предвиде дека договорните 

органи немаат обврска да бараат согласност во случај кога ги користат 

стандардните тендерски документации објавени на web страна на БЈН или кога 

повторуваат постапка во иста фискална година која завршила со одлука за 

поништување, доколку во неа се предвидуваат истите услови кои биле предмет 
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Исклучителната важност на законската обврска за барање согласност од 
Советот за јавни набавки, се огледа и во горецитираните членови кои 
предвидуваат затворски казни за лицата кои нема да побараат согласност од 
Советот за јавни набавки, во случај кога се исполнети сите законски 
претпоставки за тоа. Со инкриминацијата од член 232 –г се санкционира 
објавувањето на оглас за јавна набавка на стоки без согласност од Советот во 
случаите кога не е задоволен законскиот минимален број на производители на 
пазарот во РМ и пазарите во странство кои може да ги исполнат барањата  од 
техничката спецификација, додека со инкриминацијата од член 232 – д се 
казнува објавувањето на оглас без согласност од Советот, во случаите кога на 
пазарот во РМ нема доволен број на економски оператори што можат да ги 
исполнат дополнителните критериуми за утврдување способност. Меѓу 
другото, задолжителна обврска на договорните органи е да не ги менуваат 
техничките спецификации/критериумите за утврдување способност за кои 
Советот издал согласност. Секое постапување спротивно на ова, се 
санкционира согласно член 232-р од законот. 

Член 232-е „Тој што нема да постапи по решението со кое Државната 
комисија одлучува по жалба ќе се казни со казна затвор од една до пет 
години“. 

Член 232-о „Тој што нема да ги достави документите од членот 215 
став (1) алинеи 1, 3 и 4 од законот до Државната комисија во рок од 
пет работни дена од приемот на жалбата и со тоа ќе постапи 

                                                                                                                                                                        
на добивање согласност од Советот. Меѓу другото, со измените на  законот е 

предвидено дека договорниот орган може да го повтори барањето за добивање 

согласност максимум уште два пати, доколку првиот пат не добие согласност. 

Советот за јавни набавки кога одлучува за барањето по втор пат, треба да 

провери дали договорниот орган постапил по дадените укажувања. При 

одлучување по третпат за истото барање согласност, Советот е должен по 

претходно мислење на стручните лица, да провери дали е постапено по неговите 

укажувања дадени со претходните решенија и да донесе решение со кое ќе даде 

согласност во кое ќе ги наведе, доколку е потребно, измените што договорниот 

орган треба да ги направи пред да го објави огласот. Со оглед на тоа што во 

пракса често пати се случуваше во врска со едно исто барање повеќе пати да не 

се дава согласност токму поради ставовите на стручните лица кои се побиваа 

едни со други, со измените на законот се предвиде при одлучување за давање 

согласност по третпат за истото барање, Советот по случаен електронски избор 

да покани три од стручните лица што претходно ги ангажирал да проверат дали 

е постапено по претходните укажувања на Советот. спо третпат за истото 

барање, Советот по случаен електронски и поканува три од струлица што 

претходно ги ангажирал да проверат дали е постапено по претходните 

укажувања на Советот.“ 
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спротивно на членот 215 ќе се казни со казна затвор од една до пет 
години“.  

Државната комисија за жалби по јавни набавки е исто така еден од 
клучните механизми за воспоставување контрола на системот на јавни 
набавки, како второстепен орган кој во постапка за правна заштита одлучува 
по жалби од страна на економските оператори, а од неодамна и од договорните 
органи.5 Впрочем, сѐ до воведувањето на Советот за јавни набавки комисијата 
беше клучниот механизам за спречување на евентуални злоупотреби или 
неправилности сторени од страна на договорните органи. Сепак, последните 
статистички податоци заклучно со 2014 година, покажуваат дека бројот на 
жалби поднесени до оваа институција се намалува, па од тука логично се 
наметнува прашањето дали ова е резултат на зголемената дисциплина на 
договорните органи при доделувањето на договорите за јавни набавки или се 
намалиле очекувањата на деловната заедница дека би можеле да ја постигнат 
посакуваната цел преку обраќање до Државната комисија за жалби. Секако не 
треба да се заборави дека често пати, обврската за плаќање на надоместок за 
водење на жалбена постапка ги одвраќа економските оператори од намерата за 
обраќање до комисијата како второстепен орган во постапката. Како и да е, 
двостепеноста во постапувањето е уставен принцип, така што во ниту еден 
момент не треба да се потцени значењето на Државната комисија за жалби 
како гарант на правилното постапување во постапките за јавни набавки. 
Обврската за постапување по решенијата на државната комисија е 
облигаторна, а нејзиното непочитување е санкционирано со кривична 
одговорност. Тоа значи дека договорниот орган мора во целост да постапи по 
укажувањата на комисијата, а за тоа и соодветно да ја извести во законски 
утрден рок. Меѓу другото, казниво е и ненавременото доставување на 
документацијата која е согласно законот е непходна како би можела државната 
комисија за жалби по јавни набавки да одлучува по обжаленото решение. 
Инсистирањето на казнена одговорност за непостапување по решението на 
ДКЖЈН е уште еден репресивен механизам со кој законодавецот го акцентира 
исклучителното значење на комисијата како коректив во работењето на 
првостепените комисии за јавни набавки кај договорните органи. 

Член 232-ѕ „Тој што свесно нема да ги стави сите позиции во 
тендерската документација кои се предвидени во предмерот на 
ревидираниот проект за изведување на работите спротивно на членот 18 
став (3) од овој закон и со тоа за себе или за друг ќе оствари поголема 

                                                                 
5Со формирањето на Советот за јавни набавки се воведе можност и за вложување на 

жалба од страна на договорните органи против решенија на Советот со кои 

одлучува за давање/недавање согласност по различни основи. 
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имотна корист, или ќе предизвика поголема штета, ќе се казни со казна 
затвор до една година“. 

Станува збор за кривично дело чија основна цел е да се спречи 
тенденциозното однесување на договорните органи во насока на намерно 
непредвидување на сите ставки од предмер пресметката во техничката 
спецификација за набавка на работи, како би се избегнале злоупотребите со 
однапред предвидено склучување на анекси на основните договори со веќе 
избраниот понудувач. Мора да се признае дека станува збор за крајно 
екстремно кривично дело чија основна тенденција е заштита на правната 
сигурност при спроведување на постапките за јавни набваки при доделување 
на договори за набавка на работи. Овде оправдано се поставува прашањето 
која е смислата носител на казненото поведение да биде лицето кое има 
овластување да да ја изработува или одобрува тендерската документација и да 
го објави огласот за јавна набавка, кога по логичниот след на работите тоа не 
одлучува за тоа кои ставки треба да бидат внесени во техничката 
спецификација. Дотолку повеќе, ако се земе предвид дека фактот дека според 
Уредбата на активностите на градење кои се предмет на договорите за јавни 
набавки6, бројот на ваквите активности е навистина обемен и различен, може 
да се констатира дека определбата на законодавецот дека во техничката 
спецификација треба да се внесат сите ставки од предмер-пресметката на 
„ревидираниот проект“ е премногу општа и недоречена. Ова создава повеќе 
дилеми во пракса, кои првенствено се однесуваат на прашањето дали за секоја 
набавка на работи е потребен ревидиран проект (на пример: Како би требало да 
изгледа проектот за внатрешно и надворешно бојадисување на згради (точка 
45.44 од Уредбата) и кој треба да го ревидира???). Законот не предвидува 
исклучок од правилото дека за набавка на работи ставките се преземаат од 
предмер пресметката на ревидираниот проект, па логично се наметнува 
прашањето дали според законот за јавни набавки за секоја набавка на работа е 
потребен проект кој ќе биде ревидиран. Дотолку повеќе, лицата кои работат на 
проблематиката во јавните набавки, не се стручни да дадат оцена за тоа, па се 
поставува прашањето како е можно да бидат носители на казнено поведение за 
нешто кое по природата на работите не е во нивниот домен на интерес. Крајно 
драстичното санкционирање, може да се забележи од определебата на 
законодавецот да се казнува и небрежноста, што е навистина апсурдно ако се 
земе предвид дека секој што работи може да погреши без тенденција за 
никакви злоупотреби или противправно однесување. 

Член 232-к „Тој што свесно нема да го објави огласот за јавна набавка 
спротивно на членот 54 ставот (2) на овој закон, а бил должен тоа да го 
стори согласно со одредбите од овој закон и со тоа за себе или за друг ќе 

                                                                 
6„Службен весник на РМ“, бр.158/07. 
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оствари поголема имотна корист, или ќе предизвика поголема штета, ќе се 
казни со казна затвор до една година“.  

Согласно член 54 од Законот за јавните набавки, обврска на договорните 
органи е огласите за доделување на договори за јавни набавки за определени 
постапки да се објавуваат на Електронскиот систем за јавни набавки и во 
Службен весник на РМ, а над определени вредносни прагови и во Службено 
гласило на Европската унија. И овде се поставува прашањето на целисходноста 
од предвидената кривична одговорност, првенствено поради тоа што со 
усовршувањето на функционалностите на ЕСЈН, со самото објавување на 
огласот на системот, истиот автоматски се испраќа во Службен весник за 
објава. Тоа значи дека инкриминацијата е претежно насочена кон регулирање 
на состојбите во кои ќе се пропушти објавувањето на огласот на TET (Tenders 
electronic daily) – Службено гласило на ЕУ. Освен тоа, во пракса е навистина 
тешко да се докаже дека ваквото постапување на договорните органи е 
тенденциозно со намера да се стекне за себе или за друг противправна имотна 
корист7. Сторувањето на делото од небрежност се казнува, што повторно ја 
наметнува дилемата која е целисходноста од таквото нормирање и дали 
ваквата регулатива е вистинско решение за унапредување на механизмите за 
заштита од злоупотреби. 

Член 232-м „Претседателот на комисијата за јавна набавка, неговиот 
заменик, членовите и нивните заменици кои ќе пропуштат да ги преземат 
дејствијата од членот 47 ставови (8) и (9) на овој закон поради што не е 
објавена негативна референца против економски оператор ќе се казнат со 
казна затвор од една до пет години. Лицето или раководното лице на 
организацискиот облик во чии рамки се вршат работи од областа на јавните 
набавки кое ќе пропушти да објави негативна референца согласно со условите 
на овој закон и со тоа ќе постапи спротивно на членот 29-а став (3) алинеја 8 
од овој закон ќе се казни со казна затвор од една до пет години “. 

Член 232-њ „Претседателот на комисијата за јавна набавка, неговиот 
заменик, членовите и нивните заменици кои ќе пропуштат да утврдат 
издадена негативна референца против понудувач кој учествува во 
постапката и со тоа ќе постапат спротивно на членот 140 став (2) од овој 
закон ќе се казнат со казна затвор од една до пет години“.  

                                                                 
7Аргировски Александар и др.,  Примена на законот за јавните набавки во пракса (III 

издание), Здружение на финансиски работници на локалните самоуправи и 

јавните претпријатија - Велес, Скопје, 2015, стр. 561. 
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Тргнувајќи од утврдената пракса на манипулативно и неодговорно 
однесување на економските оператори кои понекогаш по завршувањето на 
постапката се откажуваа од склучувањето на договорот, не ја доставуваа 
банкарската гаранција за квалитетно извршување на договорот како услов за 
потпишување на истиот и сл, во нашето законодавство се воведе уште една 
процедура во насока на спречување на ваквите појави со кои се отежнуваше 
нормалното функционирање на процесот на јавните набавки, а истовремено се 
превенира евентуалното противзаконито договарање на понудувачите. 
Mожноста за oбјавување на негативна референца за понудувачите доколку за 
тоа се исполнети условите предвидени со закон8, за прв пат се предвиде со 
измените на Законот од 2011 година.9 Објавувањето на негативната референца 
на ЕСЈН резултира со исклучување на предметниот понудувач од сите идни 
постапки за доделување на договори за јавни набавки во период од една година 
од денот на објавувањето. Целта на воведување на негативната референца е 
санкционирање на несериозните економски оператори кои не ги исполниле 
обврските кои ги имаат како понудувачи во постапката, така што со 
објавувањето на истата, немаат можност да учествуваат во постапки за јавни 
набавки за период од една година сметано од денот на објавувањето. Со цел 
строго имплементирање на овие одредби во пракса, законот предвидува 
кривична одговорност за претседателот и членовите на комисијата за јавни 
набавки кои ќе пропуштат да го известат лицето/раководното лице на 
организацискиот облик/одговорното лице во договорниот орган за 
исполнетоста на условите за објавување на негативна референца, а кривична 
одговорност се предвидува и за лицето/одговорното лице на организацискиот 
облик кои и покрај тоа што уредно биле известени, пропуштиле да објават 
негативна референца. Меѓу другото, казниво е и пропуштањето на 
претседателот/членовите на комисијата да утврдат издадена негативна 
референца против понудувач кој учествува во постапката, бидејќи тоа е 
основниот предуслов за негово елиминирање од понатамошната постапка  на 
евалуација на понудите. Како и за повеќето казнени одредби и во овој случај 
мора да се признае дека е прилично невообичаено да се спроведува кривично 

                                                                 
8Негативна референца се објавува во случај кога е исполнет еден од следните за 

активирање на банкараската гаранција на понудата или изјавата за сериозност на 

понудата: Доколку понудувачот ја повлече својата понуда пред истекот на 

периодот на нејзината важност, доколку не ја прифати исправката на 

аритметичките грешки од страна на комисијата, доколку не го потпише 

договорот за јавна набавка согласно условите од тендерската документација и 

доставената понуда или не ја обезбеди предвидената банкарска гаранција за 

квалитетно извршување на договорот. 

9Закон за изменување и дополнување на Законот за јавните набавки, „Службен весник 

на РМ“, бр. 185/2011. 
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гонење за вакви пропусти, особено ако истите се сторени без умисла за 
стекнување на било каква противправна имотна корист. Од друга страна со 
воведувањето на ваквиот механизам, понудувачите треба да бидат особено 
претпазливи, бидејќи објавувањето на повеќе негативни референци од страна 
на различни договорни органи, за нив би значело оневозможување да 
учествуваат на тендерски постапки во период од по една година за секоја 
објавена негативна референца, а тоа би довело до значително намалување на 
рентабилноста во работењето. Оттука, постојат и мислења дека изречената 
негативна референца треба да резултира со исклучување на предметниот 
понудувач од идните постапки за доделување на договори за јавни набавки 
само кај договорниот орган што ја изрекол негативната референца.10 

 

Критички осврт на состојбите во Р. Македонија 

Воведувањето на посебна казнена одговорност за противправни 
поведенија кои го чинат законското битие на кривични дела против јавните 
набавки, е новост во нашиот казнено-правен систем која несомнено го 
разбранува општественото мислење и ги подели ставовите во стручната 
јавност во врска со оправданоста и целисходноста на ваквата определба на 
законодавецот. Ако се направи анализа на репресивните механизми од двата 
закони (Кривичниот законик и Законот за јавните набавки) кои истовремено се 
во сила, со право се поставува прашањето како ќе се одвива нивната  
имплементација во пракса и според која регулатива ќе се врши 
санкционирањето. Предвидувањето на казни за дела против системот на јавни 
набавки се одвиваше речиси паралелно со воведувањето на Советот за јавни 
набавки кој како институција треба да го спречи дејствувањето на Државната 
комисија за јавни набавки post festum, односно главната замисла е дејствува 
како превентивен механизам со кој ќе се оневозможи објавување на 
тенденциозни тендерски документации со дискриминаторни критериуми. 
Анализата на актуелната состојба покажува дека со воведувањето на Советот, 
договорните органи се повнимателни при формирањето на барањата во 
техничката спецификација или евентуалните дополнителни критериуми за 
утврдување способност или воопшто не предвидуваат дополнителни 
критериуми како би ја избегнале законската обврска за барање согласност. 
Меѓутоа, од друга страна Советот значително ја отежна работата на 
договорните органи, преку административно оптоварување во спроведувањето 
на тендерските постапки, а сепак конуренцијата не се зголеми. Напротив, 

                                                                 
10Повеќе за ова: Мониторинг на процесот на јавни набавки во РМ , 24ти Извештај за 

период јули-декември 2014 година, Центар за граѓански комуникации, 2015, стр. 

24. 
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според последните истражувања11 бројот на економски оператори кои 
учествувале во тендерски постапки за јавни набавки е намален во второто 
полугодие на 2014 година. Тоа значи дека тендерите спроведени со претходно 
добиена согласност од Советот за јавни набавки не резултираат по автоматизам 
со зголемување на бројот на понудувачи. Дотолку повеќе, во пракса се 
евидентирани примери во кои и покрај добиена согласност од Советот или 
спроведено истражување на пазарот на кое доволен број фирми се произнесле 
дека ги исполнуваат дополнителните критериуми за утврдување способност, на 
објавениот оглас се јавила само една фирма. Ваквата состојба која е 
евидентирана кај повеќе мониторирани постапки за јавни набавки спроведени 
од страна на договорните органи, оправдано го актуелизира прашањето дали 
моменталната функционална поставеност на системот на работа на оваа 
институција, реално приднесува за намалување на незаконитото спроведување 
на јавните набаки како општоприфатен модел на менаџирање со јавните 
финансии. Од друга страна сосема е евидентно дека е неопходно воведување 
на повеќе заштитни механизми со кои ќе се уредува оваа област, бидејќи се 
покажа дека предметите пристигнуваат до државната комисија за јавни 
набавки само во случаи на најевидентно кршење на одредбите од Законот за 
јавни набавки при спроведување на постапките. Во прилог на ваквата фактичка 
состојба зборува и податокот дека во 2014 година биле доставени вкупно 612 
жалби до Државната комисија за жалби по јавни набавки. Од нив 109 се 
изјавени од страна на договорните органи против решенија на Советот за јавни 
набавки, а останатите 503 се изјавени од страна на припадниците на деловната 
заедница кои учествувале во тендерските постапки. Со тоа само се потврдува 
неколкугодишниот тренд на континуирано намалување на бројот на поднесени 
жалби од страна на економските оператори во врска со спроведените постапки 
за јавни набавки. Во 2014 година овој број е намален за 13,4 % во однос на 
претходната година. Сепак, статистичките податоци покажуваат  дека од друга 
страна расте бројот на уважени жалби од страна на Државната комисија, што 
укажува на сериозниот и темелен пристап на оваа институциа кога станува 
збор за унапредување и заштита на правата на економските оператори, во 
насока на спречување на злоупотреби на јавните финансии.  

Темелното проучување на казнено-правната заштита преку правилна 
идентификација на злоупотребите и другите незаконити поведенија во јавните 
набавки е основниот предуслов за развивање на форми на превенција во оваа 
област.12 Од друга страна, создавањето на превентивни механизми е една од 
најзначајните алатки за намалување на коруптивното поведение и другите 

                                                                 
11Ibid, стр. 9-13 

12Повеќе за ова: Шаклева Виолета, Казнено-правни аспекти на злоупотребата на 

јавните набавки во Р. Македонија, 2-ри Август, Штип, 2014, стр.22-23. 
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злоупотреби во јавните набавки.Тргнувајќи од ова, законската регулатива во Р. 
Македонија значително еволуираше во насока на идентификување на сите 
можни состојби и поведенија кои може да доведат до злоупотреба на 
буџетските средства и загрозување на државните интереси. Дотолку повеќе, 
крајно строгиот пристап во уредувањето на оваа област, може да се потврди и 
со фактот дека сите законски битија на предвидените кривични дела во 
Законот за јавните набавки се однесуваат на противправни поведенија од 
формална природа, осносно на сторени пропусти при спроведувањето на 
постапката за јавна набавка. Особено е впечатливо тоа што се казнува не само 
умисленото сторување на делото, туку и небрежноста. Ако се земе превид 
законската дефиниција на небрежноста, мора да се признае дека е малку 
невообичаено во пракса да се стори кривично дело со кое за себе или за друг ќе 
се оствари поголема/значителна/ од големи размери имотна корист или ќе се 
предизвика поголема/значителна/од големи размери штета“, а притоа истото да 
е извршено од небрежност. Овие две определби една со друга делумно се 
исклучуваат, а дотолку повеќе ги надминуваат границите на секакво разумно 
санкционирање и регулирање на состојбите. Казнувањето на „секој чекор“ во 
работењето во јавните набавки, делува дестимулативно во однос на активното 
вклучување и сестрано вложување на сите засегнати страни на процесот, а со 
тоа се наметнува дилемата дали ваквиот крајно репресивен систем на 
уредување, ќе понуди прифатливо решени на проблемот со коруптивноста во 
јавните набавки. 

 

Препораки и заклучни согледувања 

Од сето погоре наведено, неспорно е дека првиот и најзначаен чекор во 
создавањето на ефикасен и правичен систем на јавни набавки е креирањето на 
заокружена, конзистентна и сеопфатна правна рамка која детално ја регулира  
предметната материја. Непочитувањето на законските решенија несомнено 
доведува до нарушување на основите на кои се темели пазарната економија и 
пошироките општествено – економски текови, а со тоа се остава простор за 
противправни поведенија изразени преку акти на корупција. Јавните набавки 
се особено комплексна материја и одовде произлегува потребата од 
предвидување на одговорност за сите засегнати чинители на процесот, но 
сепак престрогото нормирање оптоварено со бројни казнени одредби не е 
најприфатливо решение на проблемот.Тргнувајќи од погоренаведеното, се 
наметнува потребата од преиспитување на интенцијата на законодавецот за 
воспоставување на крајно репресивни механизми кои делуваат дестимулативно 
кај лицата кои се активно вклучени во спроведувањето на јавните набавки, 
бидејќи претставуваат директна закана за нивната сигурност со оглед на тоа 
што не смеат да си дозволат ниту ненамерна грешка во работењето. На 
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мислење сме дека зајакнувањето на улогата на СЈН и ДКЖЈН, како и 
воведувањето на негативните референци е чекор напред во напорите за 
превенирање на можните злоупотреби и покрај тоа што е потребно уште многу 
да се работи на усогласување на законските решенија со потребите што ги 
наметнува праксата. Сепак, предвидувањето на кривична одговорност за 
речиси сите чекори од постапката за јавна набавка, како и казнувањето на 
небрежноста е апсолутно неоправдано и апсурдно законско решение. Во 
прилог на ова говори и фактот дека ниту едно од компаративните 
законодавства во регионот, не предвидува посебни казнени одредби за 
злоупотреби на јавните набавки надвор од оние предвидени со кривичното 
законодавство. Сепак, ако и покрај горенаведеното законодавецот инсистира 
на посебна казнена одговорност во Законот за јавни набавки, тогаш сосема 
оправдано се наметнува констатацијата дека е правично воведување на 
подеднаква казнена одговорност и за претставниците на страната на 
понудувачите. Секако праксата треба да покаже дали ваквите решенија на 
долгорочен план ќе придонесат за унапредување на моменталната состојба во 
борбата притив корпуцијата и останатите противзаконити поведенија на штета 
на јавните финансии. Кога станува збор за контролните механизми со кои се 
овозможува унапредување на заштитата на јавните набавки, особено е важно 
да се зајакне улогата и законските ингеренции на Државниот завод за ревизија 
кој согласно надлежностите утврдени со закон, врши контрола над 
располагањето со јавните финансии на договорните органи. Ревизијата е 
исклучително важен инструмент за воспоставување на усогласен и 
функционален систем на јавни набавки, бидејќи преку нејзино правилно 
вршење во континуитет се следи процесот на  располагање со буџетските 
средства, а воедно се утврдуваат направените пропусти, злоупотреби и 
евентуалните проблеми со кои се соочуваат договорните органи при 
имплементирањето на одредбите од законот во пракса13. Зачестеното вршење 
на задолжителни интерни ревизии влијае превентивно во насока на 
зголемување на вниманието и одговорноста на сите лица вклучени во 
реализацијата на јавните набавки. Особено е важно да се зајакне улогата на 
граѓанскиот сектор преку унапредување на неговите капацитети и ресурсите за 
борба против коруптивните ангажмани, нивното следење и разоткривање. 
Сосема за крај, клучен момент во унапредувањето на системот на јавни 
набавки е воспоставувањето континуирана институционална соработка помеѓу 
Бирото за јавни набавки, Советот за јавни набавки, Државната комисија за 
жалби по јавни набавки, Државниот завод за ревизија и Државната комисија за 

                                                                 
13 Повеќе за надлежностите на Државниот завод за ревизија: Аргировски Александар и 

др.,  Примена на законот за јавните набавки во пракса (III издание), Здружение 

на финансиски работници на локалните самоуправи и јавните претпријатија - 

Велес, Скопје, 2015, стр. 542-543. 
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спречување корупција и меѓусебно усогласување на ставовите  со цел 
воедначена и единствена примена на законот.  
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