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1. ИЗВРШНО РЕЗИМЕ
1.1 Општи наоди
Системот на јавни набавки во Република Македонија (РМ, во понатамошниот текст Македонија) се развива стабилно и сериозно неколку години кога станува збор за договори за јавни набавки, а во врска со концесиите и јавните-приватни партнерства (ЈПП), се развива регулаторната и практичната рамка, а креирањето политики е во почетна фаза.
Од усвоената измена во 2008 година
, постои цврста определба за користење на целосен систем за електронски аукции за доделување договори за јавни набавки, пришто во 2012 година сите набавки (100%) треба да завршат со електронски аукции. Меѓутоа, дискутабилно е дали ваквата цел е соодветна. Најголем дел од активностите и напорите на Бирото за јавни набавки (БЈН) е насочено кон спроведување на оваа амбициозна реформа во сите нејзини аспекти, од хардвер до обуки. Во меѓувреме, другите оперативни карактеристики на системот се оставени за подоцна. 

На барање на БЈН и на Министерство за економија (МЕ), извршена е оценка на системот на јавни набавки (peer review) во периодот помеѓу февруари и април 2011 година. Тимот кој ја вршеше оценката на системот на јавни набавки ќе предложи како треба да се развива системот и кои треба да бидат приоритетите за креаторите на политики на краток и на долг рок.
Во овој извештај за оценка на системот на јавни набавки (peer review) се анализираат сите аспекти од системот на јавни набавки во Македонија во врска со договорите за јавни набавки и концесиите, како и ЈПП. Тој започнува со правна анализа на предностите и слабостите на законската рамка за договори за јавни набавки. Во следниот дел се разгледува институционалната рамка со нејзините главни заинтересираните страни во смисла на креирање политики, правна заштита и контрола. Во врска со концесиите и ЈПП, сите аспекти поврзани со развојот на законската рамка, институционалната поставеност, тековните оперативни активности и стекнатото искуство ќе се разгледаат во истото поглавје. Потоа се анализира оперативната практика на договорите за јавни набавки од различни аспекти, особено фокусирајќи се на електронските јавни набавки. На крај, во последното поглавје се разгледува системот за правна заштита и правни лекови. 
Нема значајни измени во законската рамка за доделување договори за јавни набавки од донесувањето на новиот Закон за јавни набавки (ЗЈН) во 2008 година, освен гореспоменатиот постепен премин кон систем на електронска аукција.  Меѓутоа, Законот за концесии и други видови на ЈПП (исто така од 2008 година) е во процес на менување, бидејќи се смета дека не е во согласност ниту со законодавството на ЕУ ниту со добрата меѓународна практика. МЕ се консултира со СИГМА од самиот почеток на процесот на подготвување на законот, и безрезервно придонесе за подготовка на новиот нацрт Закон за концесии и други видови на ЈПП. Неколку од нашите коментари и препораки се прифатени и вклопени во текстот на предлогот, додека пак други коментари и препораки не се прифатени. 
Најзначајниот институционален развој е веројатно во однос на Државната комисија за жалби по јавни набавки (ДКЖЈН). Во согласност со правото на ЕУ, ефективна и ефикасна правна заштита е од клучно значење за целокупната одржливост на модерен систем на јавни набавки како оној што се развива во Македонија. Ова треба да се постигне преку правична рамнотежа помеѓу правата и обврските на одговорните учесници во процесот на јавни набавки наспроти моделите во кои одговорноста наводно се гарантира преку бројни екс-анте и екс-пост контроли. 

На оперативната страна, ниту еден од проблемите кои се пријавени или откриени од оценскиот тим не се разликува од оние со кои се соочуваат договорните органи и економските оператори во земјите-членки на ЕУ, освен можеби отсуството на претходна традиција на јавни набавки, што може да се објасни со одредена неодлучност при решавање на ситуациите кои не се предвидени во прописите и упатствата. Оттука, постои тенденција да се смета како забрането сето она што не е јасно опфатено со текстот. И покрај постојаните напори на БЈН да развие интересни обуки, административниот капацитет на договорните органи, професионалната способност на службениците за јавни набавки за соодветно спроведување на постапките за јавни набавки и капацитетот на економските оператори да подготват привлечни и соодветни понуди сé уште мора да се подобрат. БЈН во моментов учествува во голем проект за техничка помош од ИПА, со кој се поддржува обуката за јавни набавки во регионот. Проектот ќе вклучи опсежна обука на обучувачи и објавување на сеопфатен прирачник за јавни набавки на македонски јазик. Овие активности треба значително да придонесат за подобрување на постојните слабости.
На крај, одредени набљудувачи, како и одредени претставници на деловната заедница во Македонија, гледаат на практиката на јавни набавки како на непрофесионална и подложна на корупција и политички притисок. Доколку не се реши соодветно преку ефективно гонење, ова ќе ја попречи економичноста на системот на јавни набавки, како и неговата веродостојност како столб во владеењето на правото во административната практика. Покрај тоа, имајќи ја предвид чувствителноста на ова прашање во претходните процеси на пристапување, ова би можело да прерасне во пречка за идните преговори за пристапување во ЕУ.
Како резултат на тоа, постои простор за подобрување кај различни аспекти во целокупниот систем на јавни набавки и во овој извештај се дадени неколку препораки. Најголем број од нив би можеле да се спроведат без да се менува законот или со минимални законски интервенции. 

Клучната порака од оценката на системот на јавни набавки (peer review) на СИГМА за Македонија и на креаторите на одлуки од ЕУ е централно внимание да се посвети на подобрување на спроведувањето на постапките за јавни набавки, наместо на преголемо фокусирање на чисто законските аспекти. Со оглед на тоа што сé уште има време да се направат подготовки за пристапување во ЕУ и за завршување на потребното усогласување со законодавството на ЕУ, треба да се посвети внимание на тоа како да се справите со тековната ситуација поврзана со јавните набавки во практиката, со цел да се воспостават практични подобрувања од кои ќе имаат придобивки сите заинтересирани страни, вклучувајќи ги сега и даночните обврзници.
Препораките од оценката на системот на јавни набавки (peer review) предвидуваат конкретни, практични подобрувања на системот со цел тој да биде повеќе ориентиран кон постигнување добри економски резултати („вредност за парите“), подобрувања кои ќе бидат помалку бирократски, потранспарентни и конкурентни, помалку оптоварувачки за деловната заедница и за службениците за јавни набавки, поотпорни на корупција и насочени кон намалување на трошоците.
Веруваме дека овие различни предизвици не може да се надминат единствено преку технолошки решенија кои се универзални за секоја ситуација, имено преку електронски аукции.
1.2 Главни наоди во областа на законската рамка
Законот за јавни набавки во Македонија е во голема мера усогласен со законодавството на ЕУ кога станува збор за договори за јавни набавки. Се движи во добра насока во смисла на целосна усогласеност со директивите на ЕУ, а активностите кои треба да се преземат во иднина се состојат само во мали подобрувања. Отворените прашања кои треба да се решат се следните:
- неколку преостанати концептуални разлики,
- непрецизно транспонирање на некои одредби од директивите, 

- мали разлики во транспонирањето на одредени детали од директивите.
Со анализата извршена со овој извештај сакаме да посочиме три видови подобрувања кои треба да се земат предвид:
· усогласување на законските одредби кои не се во согласност со правото на ЕУ (неколку суштински одредби може да се решат пред пристапувањето во ЕУ, додека други одредби, поради технички причини, може да се решат единствено во моментот на пристапување во ЕУ), 
· усогласување на законските одредби кои не претставуваат потенцијална повреда, но кои не ги „искористуваат“ целосно сите поттици и можности превидени во директивите кои се сметаат за опционални,
· усогласување со законските одредби со кои се регулираат аспекти кои се надвор од опфатот на директивите на ЕУ (постапки под вредносните прагови во ЕУ, гаранција на понуда и гаранција за квалитетно и навремено извршување на договорот) .
Меѓутоа, онаму каде постои поле на слободна проценка („Земјите-членки може ...“), оценскиот тим не претпочита механичко копирање и пренесување на можностите предвидени во директивите, кои треба да се спроведат единствено ако имаат реална додадена вредност за одреден национален систем во одреден момент од развојот, притоа земајќи ја предвид правната култура на секоја земја. Поради ова, во текот на мисијата на утврдување факти, сакавме да ги слушнеме мислењата и на БЈН (зошто одлучило да не вклучи одредени можности во законот?) и на договорните органи/економските оператори (кој е нивниот став во врска со евентуално воведување на односните одредби?). Иако не можевме да ги дефинираме овие прашања во секој од случаите, со овој извештај ги повикуваме властите да ги разгледаат овие прашања.
Прашањата поврзани со неусогласеност со директивите на ЕУ кои се идентификувани се следните:
· неколку дефиниции,
· технички спецификации,
· објавување на огласи,
· непостоење на одредби со кои договорните органи се обврзуваат да прифатат други докази за еквивалентни мерки за системи за квалитет и за еквивалентни мерки за управување со животната средина,
· опис на транспортните услуги,
· непрецизно транспонирање на посебното исклучување кое важи за договори за набавка на енергија или за горива за производство на енергија,
· метод на пресметување на просечен промет на поврзани друштва.
Општ тренд е дека националните одредби и практика се порестриктивни од оние на ЕУ: 
· правила за субјекти кои не се договорни органи,
· не постојат флексибилни правила за доделување одредени мали делови кои се дел од договори од голема вредност,
· порестриктивен режим за примена на постапката со преговарање без претходно објавување оглас за јавна набавка,
· временските рокови (кои се само минимални и кои може да се продолжат) понекогаш се предолги, особено во случајот на  секторските дејности,
· резервирани договори,
· електронска аукција, динамичен систем на набавки. 

Во врска со таргетот за 100% користење на електронски аукции, главните ризици кои ги предвидуваме се опсежно разгледани:
· Целиот систем на јавни набавки ќе се „приспособи“ исклучиво за целите на остварување на оваа цел. Електронските аукции треба едноставно да бидат алтернативна техника за доделување договори.
· Отсуството на знаење и/или немањето опрема може да ги одвратат економските оператори од учеството во (крајната фаза од) постапките за јавни набавки. Според информациите добиени до пазарот, се чини дека ова веќе се случува и е веројатно електронските аукции да станат вистинска пречка, бариера за слободна конкуренција.
Нашите главни заклучоци и препораки се следните:
· Транспонирањето на директивите на ЕУ во национално законодавство е речиси завршено. Не постојат сериозни причини за забрзување на процесот. Сега за сега, потребните приспособувања не се приоритет и, според тоа, не е потребно да се брза со усвојување на овие измени. Вниманието треба постепено да се сврти на попрактични аспекти, со цел да се обезбеди непречено спроведување на постојните законски одредби, како и да се обезбеди правна сигурност.
· Националното законодавство е порестриктивно од директивите на ЕУ, што може понекогаш да влијае врз непреченото функционирање на процесот на јавни набавки. Детаљно следење на потешкотиите со кои договорните органи се соочуваат во практика и треба да се развие пристап од типот чекор-по-чекор со цел да се „релаксира“, но истовремено, и да се зголеми ефикасноста на нивната работа, целосно искористувајќи ги можностите предвидени во директивите на ЕУ. 
· Цврсто препорачуваме попретпазлив пристап со цел да се обезбеди ефикасно спроведување на методот на електронски аукции како посебен модалитет за доделување договори за јавни набавки. Постапувајќи така, сите непредвидени проблеми ќе бидат под контрола и нивното решавање ќе биде можно без да се доведе во прашање функционирањето на целиот процес.  
· Електронските аукции не може да бидат цел сами по себе; тие се само корисни алатки кои им нудат алтернатива на договорните органи за остварување вредност за парите. Другите опции не треба да бидат квази одбиени со обврската за доделување „100% од договорите преку користење електронски аукции“. Оваа задолжителна цел треба да се отстрани од ЗЈН, со што може, алтернативно, да се поттикне големо раширување и/или постепено генерализирање на електронските јавни набавки. 
Во врска со концесиите, нашите главни наоди се дека постојната законска рамка и постојната рамка на политики се сé уште неизвесни, попречени од слабата институционална соработка и капацитетот за развивање проекти.
Што се однесува до принципите на политики, ЈПП не треба да бидат цел на политиките самите по себе; наместо тоа, предложените проекти треба да се разгледаат во смисла на нивната економска вредност на ист начин како и другите проекти за јавни инвестиции. Концесиите и ЈПП се всушност само алтернативно средство за спроведување одредени проекти. Според тоа, не треба да се развива паралелен систем на проценка на проекти, ниту пак треба да се развива паралелен систем на јавни набавки. На крај, посебно внимание треба да се посвети на управување со фискалните ризици својствени за најголем дел од проектите за ЈПП и концесии. 
Нацрт-законот за концесии и други видови на ЈПП треба да претставува значајно подобрување во споредба со постојниот систем на концесии и ЈПП во Македонија, под услов овој рамковен закон системски да се преслика во посебните закони, соодветно да се заврши со низа подзаконски акти и на крај, неговото спроведување, како и градењето капацитети на локално ниво, да се постојано поддржани и да се следат, што се чини дека не е случај со постојниот закон. Во такви услови, неговото донесување не би претставувало само значаен чекор кон понатамошно постепено усогласување со соодветното законодавство на ЕУ, туку, исто така, на јавните органи би им обезбедило соодветен инструмент за посоодветна употреба на јавните и приватните финансиски средства со цел да се исполнат потребите за инфраструктурни проекти или за нови политики како што се широкопојасно Интернет поврзување со голема брзина, енергија, ефикасност, нови модели за истражување и развој и иновации, итн.
Нашите главни препораки се:
· Треба да се изврши брзо и ефективно усогласување со другите национални закони. Обемот на оваа активност е важен и веројатно е дека ќе биде потребна надворешна помош.
· Во контекст на слабостите во примарното законодавство, потребна е дополнителна помош за институциите одговорни за следење на спроведувањето на прописите (Министерство за економија за нацрт-законот), за да се развие сеопфатна низа прописи и насоки кои може да го поддржат Законот за концесии и други видови на ЈПП.
· Во врска со сложените проекти, како што е случај со многу проекти за ЈПП, концептот на конкурентен дијалог може дополнително да се разработи во иднина. Ова може најдобро да се реши преку (или во тесна соработка со) БЈН со придружните прописи. Може да се потребни поддршка и обука за да се обезбеди сеопфатност и да се спречи појавата на грешки кои чинат многу.
· За целите на усогласеност со севкупниот систем на јавни набавки, добра опција е постапките за јавни набавки во Законот за концесии и други видови на ЈПП да се дефинираат едноставно со упатување на соодветните клаузули во Законот за јавни набавки. 

· Не постои никаков документ за стратегија за ЈПП, но тимот кој ја вршеше оценката на системот на јавни набавки (peer review) беше запознаен со плановите да се подготви таков документ. Ова треба да се поттикне и да се поддржи.
· Претставниците од ресорните министерства, како и оние кои се одговорни за управување со значителни проекти за концесии или ЈПП треба да бидат информирани за и запознаени со сите закони и политики во оваа област, вклучувајќи ги и подзаконските акти.
1.3 Главни наоди во областа на институционална поставеност
Во врска со договорите за јавни набавки, договорните органи и економските оператори ги ценат активностите и услугите во БЈН.  Главните функции кои се потребни за таков орган се добро опфатени:
· регулаторна функција,
· советодавна функција,
· обуки,
· функција на следење,
· оперативна функција,
· меѓународни односи.
Додека во изминатиот период, правните аспекти беа на прво место, а обуките се фокусираа на основното знаење, во иднина, обуките треба да бидат насочени кон решавање на проблемите на кои се наидува во практика:
· премногу формалистичкиот пристап во водење на постапките за јавни набавки,
· тенденција на поставување прекумерно строги критериуми за утврдување способност,
· премногу поништени постапки,
· причините за користење ограничена постапка, постапка со преговарање и конкурентен дијалог мора да се објаснат,
· тендерската документација честопати не е доволно прецизна, содржи нецелосни информации и/или одделни елементи кои влијаат врз непристрасноста во конкуренцијата,
· потребни се средства и методи за квалитативна евалуација на понудите.
Во контекст на персонал и методи на обука, за практична обука се потребни и лица кои работат со јавни набавки и стручни лица за подготвување закони; обуката мора да соодветствува на посебните потреби на економските оператори и договорните органи, со модули за специфични прашања, како што се електронските аукции.
Што се однесува до документацијата, потребно е да се развијат „нова генерација“ упатства и прирачници, кои ќе се фокусираат повеќе на практичните елементи, отколку на правните аспекти. Соработката помеѓу БЈН и приватниот сектор за развивање стандардна тендерска документација во конкретни области на работење е добра иницијатива; секогаш кога е можно слични активности треба да се преземаат и во други сектори на пазарот. Меѓутоа, БЈН треба да биде многу внимателно во врска со интересите на неговите партнери кои тие навистина го застапуваат, со цел да се избегне „прилагодување“ – дури и ненамерно – на стандардната тендерска документација во корист на мала група компании.
Од БЈН се очекува да реализира голем број задачи во следната фаза. На БЈН ќе му бидат потребни доволно ресурси за зајакнување на неговите капацитети со цел да може да се справи со сите идни предизвици.
На БЈН му е потребна континуирана владина поддршка, особено во смисла на човечки и финансиски ресурси, како и стабилност.
Во врска со концесиите и ЈПП, главните прашања се:
· За да се обезбеди усогласен развој на концесиите и ЈПП во Македонија, како и за целите на идните преговори за пристапување во ЕУ, соработката помеѓу релевантните институции треба значително да се зајакне во духот на вистинска соработка.
· На вработените во Државната комисија за жалби по јавни набавки (ДКЖЈН) им е потребна одредена свест и обука за да се подготват за претстојната одговорност за разгледување на жалбите за доделување ЈПП и концесии.
· За да се зголеми неговата ефективност, улогата на Советот за ЈПП треба да се опише и да биде транспарентна.
· Информациите за сите видови и за опфатот на концесиите и ЈПП не се координирани и многу тешко се добиваат. Ова е очигледна слабост во системот и треба целосно да се отстрани.
Во врска со градењето капацитет за ЈПП/концесии, нашите препораки се следните:
1. Развивањето институционален капацитет е важна задача која треба да вклучи: 

· обезбедување квалитетен персонал кој има основно познавање во конкретната областа и претходно познавање на правото, економијата или една од главните технички дисциплини кои се очекува да се знаат во областа на ЈПП/концесии,
· интензивна обука во текот на првите неколку месеци од вработувањето, 
· ангажирање поединечни службеници во рамките на главните министерства во државата и поголемите субјекти во локалната самоуправа кои се смета дека се ‘водечки службеници‘ за областа,
· обука на овие водечки службеници за конкретната област,
· обезбедување обучувачи со добри комуникациски вештини, кои се способни да ја опишат и да предаваат за конкретната област на голема група јавни службеници,
· обука на инструкторите.
2. За да се развијат капацитетите за, и за да се подобри учеството на домашниот приватен сектор, одговорните службеници и квалификувани стручни лица треба да одржуваат редовни семинари за подигнување на свеста, обуки и семинари за политики за да се информира за концептите, политиките и постапките. 
Кога станува збор за системот на контрола, многу се очекува од новиот премин кон ревизија на успешност од страна на Државниот завод за ревизија (ДЗР). Се очекува тоа да биде поконструктивен пристап, кој веројатно ќе им овозможи на договорните органи да го мерат и да го следат својот напредок. Државната комисија за спречување корупција (ДКСК) е, исто така, активна во областа на јавни набавки, иако кредибилитетот на борбата против корупција може да се наруши со отсуството на јавното обвинителство.
Во врска со институционалните аспекти на системот за правна заштита, Државната комисија за жалби по јавни набавки (ДКЖЈН) има постигнато значителен напредок во смисла на развиен орган за правна заштита, така што претходните проблеми се чини дека се решени. Таа сега е независна институција за правна заштита, без заостанати предмети, и засегнатите страни гледаат позитивно на неа.
1.4 Главни наоди во областа на оперативна практика
Со оглед на тоа што во законската рамка за јавни набавки во Македонија се потребни само мали измени, покрај концесиите и јавните-приватни партнерста, БЈН и македонските власти треба постепено да се фокусираат на поддршка на практичното спроведување на прописите за јавни набавки. 

Наместо да се развиваат нови електронски алатки, оценскиот тим препорачува БЈН да се фокусира на стабилизирање на веќе постојниот систем за електронски аукции. Покрај понатамошните обуки за финкционирање на системот, обуки се, исто така, потребни за тоа како ефикасно да се користи системот, и особено за тоа како да се зголеми вредноста за парите преку користење на системот. 

Ефикасно користење на системот не значи само користење на системот во различни околности, туку, исто така, и како договорните органи треба да ги изменат своите постојни процеси за да избегнат дополнително административно отповарување и трошоци поврзани со управување со постапките за јавни набавки. Кога станува збор за помалите договорни органи, му препорачуваме на БЈН да размисли за тоа да дејствува како платформа за соработка и координација: БЈН може да ја преземе својата клучна улога во јавните набавки и да развие општи административни практики преку неговата област на експертиза: јавни набавки како функција.
Се претпочита да не се воведуваат нови технички решенија (динамичен систем на набавки, електронски каталози) во текот на 2012 година. Акцентот треба да се стави на стабилизирање на постојнот окружување и понатамошен развој на веќе постојните алатки за електронски јавни набавки. 

Исто така, БЈН треба да се сконцентрира на подобрување на градењето капацитети за јавни набавки и да не се фокусира само на прописите, туку и на тоа како да создаде вредност за парите во рамките на истите. 

Иако ова може да се чини дестимулирачко, придобивките од поддршка за воспоставување пазарна економија која добро функционира се исплатат. 

1.5 Главни наоди во областа на правна заштита
Главната цел на воспоставување систем на жалби по јавни набавки е да се зајакне практичната примена на суштинските прописи за јавни набавки. Според тоа, повредите на ЗЈН и очигледните грешки на договорните органи може да се поправат. Правната заштита и правните лекови се „закана“ за повредите на ЗЈН и поттикнуваат усогласеност и интегритет на процесот на јавни набавки. Систем на правна заштита и правни лекови кој функционира добро е во интерес на сите засегнати страни: претпријатијата, договорните органи, како и општата јавност.
Законската рамка и институционалната поставеност на системот за правна заштита и правни лекови во јавни набавки во Македонија, како и тоа како засегнатите страни гледаат на системот, значително се подобрени од последните оценски мисии на СИГМА во 2009 и 2010 година (спроведени во контекст на Извештајот за напредок на земјата). Во моментов, ниту кај системот на правна заштита ниту кај Државната комисија за жалби по јавни набавки (ДКЖЈН) не се потребни клучни законски измени. Согледувањата на засегнатите страни се подобрија, но довербата во институциите и генерално во властите сé уште е мала кај одредени засегнати страни. Законската рамка во основа е во согласност со условите на ЕУ, иако Директива 2007/66/ЕК за правна заштита не е целосно транспонирана. Треба да се даде приоритет на спроведувањето на ЗЈН со цел понатамошно стабилизирање на системот за правна заштита и создавање правна сигурност за лицата кои работат со јавни набавки пред да се извршат измени на постојниот ЗЈН.  

2. ВОВЕД
2.1. Претходна состојба
Во 2009 година, Сигма предвиде и понуди да спроведе оценка на системот на јавни набавки (peer review) во Македонија, вклучувајќи ги и концесиите во 2010 година. По разговорите со БЈН, Делегацијата на ЕУ и Генералниот директорат за внатрешен пазар и услуги (Markt), сепак се заклучи дека е подобро да се одложи таа активност. Оваа иницијатива беше повторно предложена на состанок кој се одржа на 12 јануари 2011 година со раководството на БЈН и со Правниот сектор во МЕ, како и на 24 јануари на состанок со Генералниот директорат за проширување на ЕУ и Генералниот директорат за внатрешен пазар и услуги. Тогаш иницијативата беше целосно поддржана од сите засегнати страни.
Целокупниот акцент беше ставен на анализа на спроведувањето и ефикасноста на постапките за јавни набавки онака како што се применуваат во практика од договорните органи и економските оператори во Македонија. При оценката на системот на јавни набавки се посвети внимание на четири клучни елементи: законската рамка, институционалната поставеност, правните лекови и оперативната практика. Прописите и практиката во Македонија се споредија со соодвтените прописи во ЕУ и добрата практика во земјите-членки на ЕУ. 
Во извештајот се идентификувани разлики во прописите и се опишани предностите и слабостите на системот. Тој, исто така, содржи неколку препораки, засновани на правото и практиката во ЕУ, насочени кон подобрување на квалитетот на активностите на јавни набавки во Македонија.
2.2. Тимот за оценка на системот на јавни набавки
Членовите на тимот за оценка на системот на јавни набавки (peer review) беа следните:
· Annemarie Mille, член на Федералниот орган за разгледување жалби по јавни набавки, Австрија,
· Gelu Cazan, поранешен раководител на Секторот за политики и прописи, Национален орган за регулирање и следење на јавни набавки, Романија,
· Martin Darcy, поранешен советник за јавни-приватни партнерства, и реформа на јавни расходи во различни органи во Обединетото Кралство,
· Timo Rantanen, раководител на јавни набавки во областа на информатичко-комуникациска технологија во Hansel Ltd., централно тело за јавни набавки, Финска,
· Olivier Moreau, проект менаџер со помош на Marian Lemke, СИГМА.
Персоналот од СИГМА кој обезбеди поддршка за процесот на оценка на системот на јавни набавки се состоеше од: Yves Allain, Daniel Ivarsson, Piotr-Nils Gorecki, и помошници на проектот Lillie Kee, Caroline Kempeneer, Maggie Redmond, Nicole Delecluse, Caroline Peyramaure и Valerie Forges.
2.3. Благодарност
Тимот за оценка на системот на јавни набавки (peer review) сака да ја изрази својата искрена и најдлабока благодарност до сите засегнати страни во проектот кои активно нé поддржаа и придонесоа за процесот на оценка на системот на јавни набавки, за нивното време и обезбедување искрени, професионални и корисни информации и разговори. 
Овој извештај не би можел да се подготви без личната поддршка на Маре Богева-Мицовска, Директор на Бирото за јавни набавки; Маја Малахова, Претседател на Државната комисија за жалби по јавни набавки; Снежана Петковска, раководител на Правен сектор во Министерство за економија; и Александар Аргировски, помошник раководител на сектор во БЈН. Тимот, исто така, сака да им се заблагодари на Габриела Папеш од БЈН; службениците и раководителите во министерствата, другите институции и организации; и особено на НВО и претставниците на деловната заедница во Македонија, кои искрено се посветија на остварување плодна размена на искуства со оценскиот тим за време на нашите разговори. 
2.4. Цели
Главната цел на Извештајот за оценка на системот на јавни набавкии (peer review) е да им се обезбеди помош и да им се дадат насоки на македонските власти за практична примена на системот на јавни набавки. Акцентот во Извештајот за оценка на системот на јавни набавкии (peer review) е ставен на конкретни практични подобрувања на системот: да биде повеќе ориентиран кон остварување добри економски резултати (вредност за парите), да одзема помалку време, да биде потранспарентен и конкурентен, помалку оптоварувачки за деловната заедница и за службениците за јавни набавки, и да биде помалку подложен на корупција и да биде насочен кон намалување на трошоците.
Втората цел е да даде коментари за целокупната законска рамка за концесии и јавни-приватни партнерства (во понатамошниот текст ЈПП), која во моментов се преуредува, и да помогне при дефинирање на приоритетите за институциите за јавни набавки на среден и на долг рок.
Сé на сé, оценката на системот на јавни набавкии (peer review) се очекува да даде поттик за да се земат предвид неодамнешните случувања во врска со системот на јавни набавки и да се помогне во насочување на идните напори.  Како и во секој друга земја од западен Балкан, усогласувањето на законите со законодатвството на ЕУ до сега беше приоритет, заедно со институционалната поставеност, додека пак малку се знае за фактичките резултати од секојдневните набавки и реалниот капацитет на засегнатите страни. Покрај тоа, сега може е време повторно да се стави акцентот на остварување на ефикасни јавни набавки и подигнување на свеста дека усогласеноста со правото на ЕУ не е крајната цел, иако тоа е потребна активност во насока на остварување подобра вредност за парите на граѓаните. 

Врз основа на компаративна оценка на системот на јавни набавки (peer review), со овој извештај се настојува да се обезбеди стратегиски совет за македонските власти за идните трендови во националниот систем на јавни набавки, како и за институциите во ЕУ за тоа како да ја програмираат помошта во оваа област.
2.5. Методологија
Оваа оценка на системот на јавни набавки се фокусираше и на постапките за доделување договори за јавни набавки, како што се регулирани со Законот за јавни набавки, и на доделувањето и управувањето со концесии и јавни-приватни партнерства.
До тимот прво беа доставени документите кои се од значење за јавните набавки (закони и прописи, извештаи, анализи).
Во периодот февруари и март 2011 година, во Скопје, Македонија, се спроведоа две еднонеделни мисии за утврдување на фактичката состојба. Тимот се состана со персоналот од неколку организации и претставници на сите учесници во системот на јавни набавки: креатори на политики и ресорни министерства, институции за јавни набавки на централно ниво, други соодветни регулаторни агенции, договорни органи (различни нивоа на власт: органи на управа, секторски договорни органи и општини), државни институции за контрола и регулаторни институции, економски оператори, деловни организации и невладини организации (НВО).
Оттука, извештајот главно ја прикажува status quo ситуацијата на почетокот од 2011 година.
Првичните наоди од тимот за оценка на системот на јавни набавки (peer review) се разгледаа со Бирото за јавни набавки, Државната комисија за жалби по јавни набавки и Министерството за економија во февруари и април 2011 година. На крајот од април 2011 година, нацрт извештај им беше доставен на БЈН и ДКЖЈН. Коментарите и измените доставени од различни институции на почетокот од јули се вклучени во конечната верзија на овој извештај.
Во исто време, Сигма му помагаше на МЕ при подготовката на нов Закон за концесии и други видови на ЈПП (ЗКЈПП). Сигма достави повратни информации до МЕ за последователните верзии од нацртот, особено оние објавени во февруари и јуни 2011 година: голем број наши коментари беа прифатени, додека значајни предлози не беа прифатени. Коментарите на Сигма од февруари 2011 година, како и оние за подзаконските акти, се приложени како анекс тука.
На крај, за да се има целосна слика за практиките поврзани со јавни набавки во Македонија, во прилог е доставена уште една студија подготвена од Сигма во 2009 година за механизмите за обезбедување интегритет и борба против корупција во јавните набавки.
3. ЗАКОНСКА РАМКА ЗА ДОГОВОРИ ЗА ЈАВНИ НАБАВКИ
3.1 Општа структура
Првиот закон за јавни набавки во Република Македонија е од 1998 година, но оттогаш е постигнат значителен напредок во развојот на законската рамка.  Постојниот закон за јавни набавки (ЗЈН) („Службен весник на Република Македонија“, бр. 136/2007) беше усвоен на 6 ноември 2007 година и влезе во сила на 1 јануари  2008 година. Беше дополнет и изменет три пати: во октомври 2008 година („Службен весник на Република Македонија“, бр. 130/08), во јуни 2010 година („Службен весник на Република Македонија“, бр. 97/2010) и во април 2011 година („Службен весник на Република Македонија“, бр. 

Усвојувањето на гореспоменатиот закон ја одразува определбата и подготвеноста на македонските власти да ги исполнат условите на ЕУ и добрата меѓународна практика; ЗЈН генерално е добро структуриран, ориентиран кон корисниците и речиси целосно усогласен со: 
- Директива 2004/17/ЕЗ на Европскиот парламент и на Советот од 31 март 2004 за координација на постапките за јавни набавки на субјекти кои работат во секторите вода, енергија, транспорт и поштенски услуги;
-  Директива 2004/18/ЕЗ на Европскиот парламент и на Советот од 31 март 2004 за координација на постапките за доделување договори за јавни набавки на работи, договори за јавни набавки на стоки и договори за јавни набавки на услуги.
ЗЈН ги имплементира директивите на ЕЗ на координиран начин и со него се регулира постапката за јавна набавка од планирање на јавната набавка до склучување на договор. Со ЗЈН се опфатени класичниот сектор и секторски опфатените дејности и сите видови јавни набавки (работи, стоки и услуги), освен концесиите. Правилата за секторски опфатените дејности се опфатени во посебна глава. ЗЈН, исто така, содржи одредби за правни лекови, основањето и надлежностите на Државната комисија за жалби по јавни набавки и надлежностите на Бирото за јавни набавки. Законските одредби се поделени во 12 глави, како што следи:
Глава 1: Општи одредби
Глава 2: Биро за јавни набавки
Глава 3: Видови договори за јавни набавки
Глава 4: Заеднички одредби за постапките за доделување договор за јавна набавка
Глава 5: Видови постапки за доделување договори за јавни набавки
Глава 6: Посебни начини за доделување договор за јавна набавка
Глава 7: Доделување на договорот за јавна набавка
Глава 8: Досие за постапката за доделување договор за јавна набавка
Глава 9: Секторски договори
Глава 10: Правна заштита
Глава 11: Ревизија
Глава 12: Преодни и завршни одредби
Со цел да се олесни спроведувањето на законот, подготвени се 15 подзаконски акти врз основа на ЗЈН. Овие подзаконски акти содржат, меѓу другото: инструкции за начинот на проценување на вредноста на договорите за јавни набавки, индикативен список на договорни органи, список на услуги кои се предмет на договори за јавни набавки на услуги, список на градежни активности кои се предмет на договори за јавни набавки на работи, правила со кои се регулира содржината на различни документи (годишен план за јавни набавки, огласи, тендерска документација, записник од јавно отворање на понуди, извештај од спроведената постапка), методологија за изразување на критериумите во бодови, општи правила за начинот на користење на Електронскиот систем за јавни набавки.
Исто така, подготвени се и група на модели за тендерска документација и за договори за јавни набавки (некои од нив се подготвени со помош на Сигма и надворешни експерти). Користењето на стандардната тендерска документација и договорните документи не е задолжително. 

ЗЈН е во согласност со главната структура и логика на директивите на ЕУ. Исто така, најголем дел од одредбите во законот го содржат истиот или многу сличен текст како во одредбите од директивите на ЕУ. Сепак постојат одредени прашања кои треба да се решат, а се поврзани со неколку концептуални разлики, непрецизно транспонирање на одредени одредби од директивите и мали разлики во транспонирање на одредени релевантни детали од директивите. 

3.2 Покренати прашања 

3.2.1 Дефиниции
Слично на директивите, ЗЈН содржи општ дел со дефиниции. Меѓутоа, неколку одредби во овој дел не се целосно усогласени со правилата пропишани во директивите.
1.
Дефиницијата за договор за јавна набавка (ЗЈН, член 3, точка 1) се чини дека ги ограничува договорите за јавни набавки на категоријата „договори од финансиски интерес“, додека текстот во директивите е „договори од материјален интерес”. Зборот „материјален“ е посеопфатен, бидејќи ги опфаќа не само случаите кога одредено лице плаќа пари за испорака на стоки/услуги/работи, туку и случаите кога одредено лице плаќа со нешто друго освен пари (на пример, бартер договори (договори за размена)).
2.
Дефиницијата за посебно или ексклузивно право (ЗЈН, член 3, точка 26) не го вклучува крајниот услов пропишан во член 2, став 3 во Директива 2004/17/ЕЗ: „и која во голема мера влијае врз способноста на другите субјекти да вршат таква активност“. 

3.
Можна неусогласеност со Директива 2004/17/ЕЗ се чини дека има во член 4 (1), под г) во ЗЈН, каде поимот доминантно влијание не е дефиниран користејќи го истиот текст како во директивата. Според директивата, доминантно влијание може да се врши над јавно претпријатие на три различни начини: врз основа на сопственост, финансиско учество во него или прописите што го регулираат. Исто така, во директивите е пропишано дека доминантно влијание се претпоставуав дека постои во три конкретни случаи кога договорниот орган, директно или индиректно, во однос на претпријатието:
- поседува мнозинство од запишаниот капитал на претпријатието, или
- го контролира мнозинството од акциите со право на глас издадени од претпријатието, или 

- може да именува повеќе од половината од членовите на административниот, управниот или надзорниот орган на претпријатието.
ЗЈН се чини дека е поврзан со дефиницијата за сопственост со трите горенаведени конкретни случаи и, во исто време, се чини дека тие три услови станаа кумулативни (... поседува мнозинство од акционерскиот капитал на компанијата, поседува мнозинство од акциите со право на глас и именува повеќе од половината од членовите на управниот или надзорниот одбор ...). Последниот коментар е во врска со именувањето на членовите на административниот, управниот или надзорниот орган на друштвото. Во согласност со ЗЈН, договорниот орган ги именува членовите на органите, додека според директивата договорниот орган може да ги именува членовите, што значи дека не е неопходно да ги именува членовите; доволно е да го има овластувањето да ги именува членовите.
3.2.2 Опфат на ЗЈН (опфатени договори)
Со ЗЈН се опфатени сите видови договори – за работи, стоки и услуги – чија проценета вредност, без данок на додадена вредност (ДДВ), е поголема од 500 евра.
Исклучоците превидени во ЗЈН за договорните органи се во согласност со правилата на ЕЗ. 

Треба да се посочи дека директивите на ЕЗ се применуваат единствено на договори чија вредност го надминува вредносниот праг јасно пропишан во секоја директива и дека целта на директивите не е да се усогласат сите национални правила за јавни набавки, туку да се „координираат“ постапките кои земјите-членки треба да ги следат при доделување договори кои ги надминуваат вредносните прагови.
 Меѓутоа, фактот што се смета дека строгите посебни постапки предвидени во директивите не се соодветни кај договори за јавни набавки од мала вредност не значи дека тие договори се исклучени од опфатот на примена на правото на Заедницата. Основните принципи, односно еднаков третман, недискриминација, транспарентност, взаемно признавање и пропорционалност, исто така, се применливи на јавни набавки кои се под вредносните прагови и кои се надвор од опфатот на примена на директивите на ЕУ.
Во Македонија, како и во земјите-членки на ЕУ, доделувањето договори за јавни набавки под вредносните прагови во ЕУ е од големо значење и на нив отпаѓа голем дел од вкупните јавни набавки. Оттука, ефективно подготвување национални политики за јавни набавки и правила за доделување вакви договори е од клучно значење за да се има добар и ефикасен систем на јавни набавки. Обично постои и потреба за поедноставување на прописите за договори од мала вредност. 

Во ЗЈН се опфатени различни видови вредносни прагови и правила кои се сé повеќе флексибилни како што се намалува вредноста на договорите, како што е прикажано во табелите подолу:
Класичен сектор
	Проценета вредност на договор (евра)
	Постапки кои може да се применат
	Посебни правила

	стоки/услуги
	работи
	
	

	> 500 000

П1
	> 4 000 001

П1
	Отворена постапка
Ограничена постапка
Конкурентен дијалог
Постапка со преговарање
	Правила на ЕЗ

	130 001 – 500 000

П2
	-
	Отворена постапка
Ограничена постапка
Конкурентен дијалог
Постапка со преговарање
	Правила на ЕЗ, освен за обврската за објавување огласи во СВЕУ

	-
	2 000 001 – 4 000 000

П2
	Отворена постапка
Ограничена постапка
Конкурентен дијалог
Постапка со преговарање
	Правила на ЕЗ со намалени временски рокови, но задржувајќи ја обврската за објавување огласи во СВЕУ 

	20 000 – 130 000

П3
	50 000 – 2 000 000

П3
	Отворена постапка
Ограничена постапка
Конкурентен дијалог
Постапка со преговарање
	Правила на ЕЗ, освен за обврската за објавување огласи во СВЕУ и со намалени временски рокови

	5 000 – 19 999

П4
	5 000 – 49 999

П4
	Постапка со барање за прибирање на понуди

	Поедноставени правила, но задржувајќи ја обврската за објавување огласи на веб страната на БЈН

	< 5 000

П5
	< 5 000

П5
	Постапка со барање за прибирање на понуди
	Многу едноставни правила

	< 500

(на месечна основа)
П6
	-
	Нема посебни правила
(не е во рамките на опфатот на ЗЈН)


Секторски опфатени дејности
	Проценета вредност на договор (евра)
	Постапки кои може да се применат
	Посебни правила

	стоки/услуги
	работи
	
	

	> 500 000

П1
	> 4 000 000

П1
	Отворена постапка
Ограничена постапка
Постапка со преговарање
	Правила на ЕЗ

	200 001 – 500 000

П2
	-
	Отворена постапка
Ограничена постапка
Постапка со преговарање
	Правила на ЕЗ, освен за обврската за објавување огласи во СВЕУ

	-
	2 000 001 – 4 000 000

П2
	Отворена постапка
Ограничена постапка
Постапка со преговарање

	Правила на ЕЗ со намалени временски рокови, но задржувајќи ја обврската за објавување огласи во СВЕУ 

	20 000 – 200 000

П3
	50 000 – 2 000 000

П3
	Отворена постапка
Ограничена постапка
Постапка со преговарање

	Правила на ЕЗ, освен за обврската за објавување огласи во СВЕУ и со намалени временски рокови

	5 000 – 19 999

П4
	5 000 – 50 000

П4
	Постапка со барање за прибирање на понуди

	Поедноставени правила, но задржувајќи ја обврската за објавување огласи на веб страната на БЈН

	< 5 000

П5
	< 5 000

П5
	Постапка со барање за прибирање на понуди
	Многу едноставни правила

	< 500

(на месечна основа)
П6
	-
	Нема посебни правила
(не е во рамките на опфатот на ЗЈН)


Важно е да се напомене дека, во согласност со Регулатива 1177/2009 на ЕЗ, постојните вредносни прагови за јавни набавки  (од 1 јануари 2010 година) се следните: 
	Директива
	2004/17/ЕЗ
2009/81/ЕЗ
	2004/18/ЕЗ

	Стоки и услуги
	387.000 евра

	125.000 евра

	
	
	193.000 евра

	Работи
	4.845.000 евра
	4.845.000 евра


Ова значи дека во моментов, вредносните прагови предвидени во ЗЈН за договорите за јавни набавки на стоки и договорите за јавни набавки на услуги (во случајот на јавниот сектор) се незначително поголеми од праговите во ЕУ. Вредносните прагови во ЕУ ќе се изменат повторно почнувајќи на 1 јануари 2012 година (во согласност со правилата во Договорот за јавни набавки на СТО). Ова води до заклучок дека веројатно би било корисно да се воведе посебен механизам во рамките на ЗЈН за полесно менување на вредносните прагови со цел да се биде во чекор со измените кои се вршат на две години на ниво на ЕУ. Решение би можело да биде воведување можност во ЗЈН за министерот за финансии да ги менува овие вредносни прагови без каква било интервенција во примарното законодавство. На тој начин, процесот на усогласување на вредносните прагови со регулативите на ЕЗ би бил побрз и би се одвивал непречено.  

Невообичаено е што вредносниот праг за стоки и услуги над кој договорните органи се обврзани да објават огласи во СЛЕУ е многу висок во споредба со соодветните вредносни прагови во ЕЗ; од друга страна пак, во случајот на работи, вредносниот праг над кој треба да се објавуваат огласи во СЛЕУ е многу помал во споредба со соодветнот вредносен праг во ЕЗ. 
Во член 5 од ЗЈН, постои одредба со која се пропишува дека законот се применува кога други субјекти доделуваат договори кои се директно финансирани или субвенционирани со повеќе од 50% од страна на договорен орган. Намерата на оваа одредба е да се транспонира член 8 од Директива 2004/18/ЕЗ, но националното правило е порестриктивно. Директивата се применува единствено на договори за јавни набавки на работи и договори за јавни набавки на услуги поврзани со договор за јавна набавка на работи (договорите за јавни набавки на стоки не се опфатени со оваа одредба) и единствено ако проценетата вредност, без ДДВ, е еднаква или поголема од 4.845.000 евра во случајот на работи и 193.000 евра во случајот на услуги. Не може да се смета дека националната одредба не е во согласност со Директива 2004/18/ЕЗ, но, во исто време, со неа се воведува законска пречка со која непотребно се попречува спроведувањето на одредени проекти на субјекти кои не се договорни органи и, како резултат на тоа, не треба да бидат обврзани да постапуваат во согласност со сите бирократски детали од Законот.
3.2.3 Видови договори
Дефинициите за договор за јавна набавка на стоки, договор за јавна набавка на услуги и договор за јавна набавка на работи се многу слични на оние превидени во директивите. Се забележува мала разлика во редоследот на кој се дефинирани трите видови договори. Поконкретно, додека во директивите редоследот на дефинициите е следниот: договор за јавна набавка на работи, договор за јавна набавка на стоки и договор за јавна набавка на услуги, во ЗЈН прво се дефинира договор за јавна набавка на стоки, па договор за јавна набавка на услуги и договор за јавна набавка на работи. Важно е да се посочи дека редоследот по кој договорите се дефинираат во директивите не е случаен. Овие три видови договори се дефинирани не само врз основа на нивните специфични карактеристики, туку и со користење на нивното взаемно исклучување. На пример, договори за јавни набавки на стоки се договори за јавни набавки „освен договори за јавни набавки на работи” и договорите за јавни набавки на услуги се договори за јавни набавки „освен договори за јавни набавки на работи и договори за јавни набавки на стоки”. Овој пристап не се користи во ЗЈН.
Во ЗЈН се разликуваат таканаречени „приоритетни“ услуги и „неприоритетни“ услуги, кои детаљно се регулираат со секундарното законодавство. Правилата за доделување договори за „неприоритетн“ услуги се многу флексибилни, со тоа што договорните органи се обврзани да ги применуваат единствено правилата кои се однесуваат на техничките спецификации и на објавувањето известување за склучен договор.
Важно е да се напомене дека договорите за јавни набавки на „неприоритетни“ услуги треба да се доделат земајќи ги предвид основните принципи за јавни набавки, кои вклучуваат, меѓу другото, недискриминација и еднаков третман, транспарентност, пропорционалност и взаемно признавање. Во оригиналниот текст на ЗЈН не е содржана ваква одредба, но се чини дека член 7 од Законот за изменување и дополнување на ЗЈН (бр. 130/2008) е конкретно наменет да се исправи овој пропуст.
Се чини дека „неприоритетните“ услуги се опфатени со одредбите од Глава X – Правна заштита, иако не постојат упатувања на член 17, став 2, или член 200, став 1. Меѓутоа, со измените во 2008 година, во член 17, став 2, е воведено упатување на општите принципи од член 2. Покрај тоа, бидејќи ДКЖЈН е надлежна за решавање по жалби во постапките за доделување договори за јавни набавки како што е пропишано во член 200, став 1, од ЗЈН, и бидејќи доделувањето договори за јавни набавки на „неприоритетни“ услуги се регулира преку пофлексибилен режим на јавни набавки во член 17, став 2, доделувањето договори за јавни набавки на „неприоритетни“ услуги е, исто така, опфатено во Глава X во рамките на член 17, став 2. На ова не гледаме како на неусогласеност со Директива 2007/66/ЕЗ со оглед на тоа што бевме известени дека ДКЖЈН постапува во согласност со ваквото толкување на ЗЈН и веќе има решавано по жалби во постапки за доделување на договори за јавни набавки на неприоритетни услуги. Меѓутоа, би препорачале јасно да се напомене Глава X – Правна заштита во член 17, став 2 во врска со член 2, член 33 до член 36 и член 55 во следните измени на ЗЈН за целите на појаснување. Постојат два подзаконски акти, Уредба за видови активности на градење кои се предмет на договори за јавни набавки на работи („Службен весник на Република Македонија“, бр. 158/2007) и Уредба за услуги кои се предмет на договори за јавни набавки на услуги („Службен весник на Република Македонија“, бр. 157/2007), со кои се обезбедува транспонирање на анексите I, II A and II Б од Директива 2004/18/ЕЗ и анексите XII, XVII A и XVII Б од Директива 2004/17/ЕЗ. Вчастите усвоија уште една уредба со која се воведува Општиот поимник за јавни набавки – кој практично е превод на македонски јазик на Регулатива (ЕЗ) на Комисијата бр. 213/2008 за изменување на Регулатива (ЕЗ) бр. 2195/2002 на Европскиот парламент и на Советот за Општ поимник за јавни набавки (ОПЈН) и Директива 2004/17/ЕЗ и Директива 2004/18/ЕЗ на Европскиот парламент и на Советот за постапки за јавни набаки, во врска со ревидирање на ОПЈН.
3.2.4 Методи за проценување на вредноста на договорите
Со конкретен подзаконски акт („Правилник за начинот на проценување на вредноста на договори за јавни набавки“ – „Службен весник на Република Македонија“, бр. 154/2007) се регулираат методите за проценување на вредноста на договорите за јавни набавки. Правилникот содржи одредби кои генерално се слични на правилата во директивите. Меѓутоа, се чини дека постои неусогласеност во член 3 во Правилникот во врска со моментот кога проценката на вредноста на договорот мора да биде валидна: во директивите тоа е моментот кога огласот за јавна набавка се испраќа за да се објави, додека според Правилникот, тоа е моментот на донесување на одлуката за јавна набавка. Дури и ако општиот став на договорните органи е да го испратат огласот за јавна набавка за објавување само неколку дена по донесување на одлуката за јавна набавка, пожелно е да се задржи истиот текст како од директивите за да се избегне било какво потенцијално недоразбирање.
Во Правилникот не постои одредба слична на оние превидени во член 9 (5) (а), потстав 3 и (б), постав 3 во Директива 2004/18/ЕЗ и член 17 (6) (а), потстав 3 и (б), потстав 3 во Директива 2004/17/ЕЗ – примена на правилата за јавни набавки во врска со одредени поделби на набавките во повеќе договори: односно делови на набави со вредност помала од 80.000 евра за стоки или услуги и помала од 1.000.000 евра за работи, под услов вкупната вредност на секој од деловите да не надминува 20% од вкупната вредност на деловите како целина. Повторно, во овој случај не станува збор за неусогласеност, туку ЗЈН не ги користи сите можности превидени во директивите со кои постапката за јавна набавка е пофлексибилна. Во практика, таквите одредби може да бидат многу корисни за договорните органи.
3.2.5 Правила за изработка на тендерската документација
Во Глава 4, Дел 4 во ЗЈН се содржани детални правила за содржината на тендерската документација и за тоа како да се дефинираат техничките спецификации. Меѓутоа, се чини дека има разлика во одредбите од член 33 во ЗЈН, бидејќи во него не е изрично наведено дека техничките спецификации треба да обезбедат еднаков пристап за понудувачите, без да се создаваат неоправдани пречки за отворање на јавните набавки за конкуренција (види член 23 (2) од Директива 2004/18/ЕЗ). Во истиот контекст, друг детаљ кој недостасува е последниот дел од член 23 (1) од Директива 2004/18/ЕЗ, со кој се пропишува дека техничките спецификации треба, секогаш кога тоа е можно, да се дефинираат така што ќе ги земат предвид критериумите за достапност за лица со посебни потреби или дизајн за сите корисници. 

3.2.6 Постапки
Во ЗЈН се содржани сите постапки за јавни набавки предвидени во директивите на ЕУ: 
- отворена постапка,
- ограничена постапка,
- конкурентен дијалог,
- постапка со преговарање со претходно објавување оглас,
- постапка со преговарање без претходно објавување оглас,
- конкурс за избор на идејно решение.
Генерално, текстот на ЗЈН е многу сличен на оној во директивите. Општото правило е наведено во член 21 (1) во ЗЈН, според кое договорните органи доделуваат договори за јавни набавки со примена на отворена постапка или ограничена постапка. Останатите постапки може да се применуваат единствено во посебни случаи предвидени со ЗЈН.
Постојат неколку разлики во одредбите за конкурентен дијалог. Во член 29 (6) и (7) од Директива 2004/18/ЕЗ се содржани правила за начинот на кој договорниот орган треба да постапува во текот на процесот на евалуација на крајните понуди. Во ЗЈН не се содржани такви одредби. Друга разлика се чини дека постои во одредбата за содржината на поканата за учество во фазата на дијалог и за поднесување на крајната понуда, каде недостасува упатување на јазикот кој треба да се користи. Како и да е, конкурентниот дијалог сé уште не се користи во Македонија.
Условите за примена на постапка со преговарање со претходно објавување оглас од договорните органи од јавниот сектор се практично исти како оние предвидени во Директива 2004/18/ЕЗ. Се појавува мала неусогласеност во член 89, став (1), алинеја 1 во ЗЈН, каде недостасува упатување на услугите во рамките на категорија 6 од Анекс II А и интелектуалните услуги, како што се услуги кои го вклучуваат проектирање на работите. Како и во случајот на конкурентниот дијалог, содржината на поканата за учество во преговорите не вклучува упатување на јазикот кој треба да се користи.
Условите за примена на постапка со преговарање без претходно објавување оглас се порестриктивни од оние предвидени во директивите. 

Прво, два од случаите предвидени и во Директива 2004/18/ЕЗ и во Директива 2004/17/ЕЗ воопшто не се предвидени во ЗЈН:
1. стоки кои се нудат и се купуваат на пазар на стоки (види член 31 (2) (в) во Директива 2004/18/ЕЗ и член 40 (3) (ж) во Директива 2004/17/ЕЗ; и
2. нови работи или услуги кои се состојат од повторувања на слични работи или услуги, кои може да му се доделени на првичниот изведувач под услов да се почитуваат одредени посебни услови (види член 31 (4) (б) во Директива 2004/18/ЕЗ и член 40 (3) (е) во Директива 2004/17/ЕЗ).
Во други два случаи, условите се порестриктивни во ЗЈН отколку сличните одредби во директивите:
-  Тоа е случајот на дополнителна испорака од првичниот снабдувач, кога вкупната вредност на таквите испораки не смее да надмине 30% од износот на оригиналниот договор. Во Директива 2004/18/ЕЗ дополнителните испораки се ограничени само во смисла на времетраењето на договорите (3 години), но не во смисла на нивната вредност. Директива 2004/17/ЕЗ не содржи никакви ограничувања ниту во смисла на вредноста ниту во смисла на времетраењето на договорот. 

- Истата ситуација се појавува и во случајот на дополнителни работи и услуги кои не се вклучени во оригиналниот договор. Тука постои двојно ограничување: во смисла на вредноста на дополнителните договори - 30% - и во смисла на времетраењето на дополнителните договори – 3 години. Во ниту една од двете директиви не се предвидени органичувања во смисла на времетраењето. Во смисла на вредноста, само Директива 2004/18/ЕЗ предвидува ограничување, но тоа е пофлекибилно - 50%.
Порестриктивен режим за примена на постапката со преговарање без претходно објавување оглас не претставува неусогласеност со директивите на ЕЗ, но може, во практика, да ги усложни некои од активностите на договорните органи. 

3.2.7: Посебни начини за доделување договори за јавни набавки
Глава VI во ЗЈН е посветена на спроведување на два од новите инструменти кои се регулирани со директивите на ЕЗ: рамковни спогодби и електронски јавни набавки. Не постојат одредби за спроведување на динамични системи на набавки.
Одредбите со кои се регулираат рамковните спогодби во основа се исти со оние кои се предвидени во директивите. Постојат мали разлики во врска со максималното времетраење на рамковна спогодба, кое е само 3 години во ЗЈН, за разлика од директивите, кои пропишуваат максимално времетраење од 4 години.
Одребите поврзани со електронските аукции ги содржат речиси сите одредби од директивите. Меѓутоа, се чини дека постојат две разлики кои треба да се поправат. Првата разлика е во член 124 од ЗЈН, кој не ја предвидува обврската да се посочат во тендерската документација релевантните информации за електронската опрема што се употребува кај аранжмани и технички спецификации за поврзување (види член 54 (3) (ѓ) во Директива 2004/18/ЕЗ). Втората разлика е во член 125 (3) од ЗЈН. Текстот не е толку детален како во член 54 (5), потстав 2 од Директива 2004/18/ЕЗ, кој се однесува на математичката формула која треба да се користи во електронска аукција. Нашето сфаќање е дека стандардите за системите за електронски документи и електронски аукции не се посебно потребни со оглед на тоа што платформата и електронските средства предвидени од БЈН се задолжителни. Како и да е, подобро е да се обезбеди дека Генералниот директорат за внатрешен пазар и услуги го прифаќа таквиот пристап во смисла на усогласеност со законодавството на ЕУ.
Во согласност со измените на ЗЈН, договорните органи се обврзани да користат електронска аукција во процент од вкупните набавки кој постепено се зголемува, започнувајќи со 30% (2010 година) и завршувајќи со 100% (2012 година) од бројот на објавени огласи за отворени постапки, ограничени постапки, постапки со преговарање со претходно објавување оглас, како и постапки со барање за прибирање на понуди со објавување оглас. Таква одредба може да биде тешко да се примени во практика и се чини дека постои значителна неусогласеност помеѓу член 123 од ЗЈН и овој услов.
3.2.8 Правила за објавување
ЗЈН содржи јасни обврски за договорните органи да објавуваат претходно индикативно известување, огласи за додлување договори за јавни набавки и известувања за склучени договори или – како што може да биде случај – известувања за поништување на постапките за доделување договори за јавни набавки. Сите форми се пропишани во подзаконски акт и тимот за оценка на системот на јавни набавки (peer review) на Сигма беше известен дека тие се подготвени колку што е можно поблиску до оние што се користат во ЕУ, со цел да се ограничат на минимум сите измени кои ќе бидат потребни во моментот на пристапување во ЕУ. Тие се инкорпорирани како веб форми во ЕСЈН.  Меѓутоа, треба да се развиваат онака како што тие се развиваат во ЕУ, Регулатива (ЕЗ) 1546/2005 која е заменета со Регулатива 842/2011.
Сите видови на огласи и известувања се објавуваат на веб страната на Бирото за јавни набавки (БЈН). Огласот за доделување договор за јавна набавка за понуди кои надминуваат 20.000 евра (стоки и услуги) или 50.000 евра (работи), исто така, мора да се објават во Службен весник на Република Македонија. И БЈН и Службен весник на Република Македонија имаат обврска да обезбедат огласите да се објават во рок од 5 работни дена откако ќе ги добијат. Исто така, ако проценетата вредност на договорот за јавна набавка, без ДДВ, надминува 500.000 евра за стоки и услуги, и 2.000.000 евра за работи, огласот за доделување договор за јавна набавка, исто така, се објавува во Службен весник на Европската Унија или во соодветна деловна публикација или техничко или специјализирано списание кое е достапно на меѓународната стручна јавност.
Првото прашање кое загрижува се однесува на тоа дали сé уште е потребно да се задржи обврската за објавување на огласите за доделување договори за јавни набавки во Службен весник на Република Македонија, имајќи предвид дека со објавувањето на веб страната на БЈН се обезбедува целосна транспарентност за сите заинтересирани страни.
Во врска со објавувањето огласи и известувања во Службен весник на Европската Унија, веќе напоменавме дека не е јасно зошто вредносниот праг за стоки и услуги наведен погоре за кој договорните органи се обврзани да објават огласи за доделување договори за јавни набавки во СВЕУ е толку висок во споредба со соодветните вредносни прагови во ЕЗ. Во исто време, вредносниот праг во случајот на работи е многу понизок од соодветниот вредносен праг во ЕЗ. 

Потребно е да се воведе многу важна одредба кога огласите се објавуваат во Службен весник на Европската Унија и на веб страната на БЈН (и во Службен весник на Република Македонија): огласите објавени на национално ниво не содржат информации освен оние содржани во огласите објавени во Службен весник на Европската Унија. Исто така, доколку е можно во оваа фаза, огласите не треба да се објавуваат на национално ниво пред датумот на кој тие се испратени за објавување во Службен весник на Европската Унија. 

Во согласност со одредбите од член 42 (1) од Директива 2004/17/ЕЗ, повик за прибирање понуди може да биде:
(а) по пат на периодично индикативно известување; или
(б) по пат на известување за постоење на квалификациски систем; или
(в) по пат на оглас за доделување договор за јавни набавки.
Во согласност со ЗЈН, договорните органи кои доделуваат секторски договори може да го користат единствено огласот за доделување договор за јавни набавки како повик за прибирање понуди.
3.2.9 Временски рокови
Во ЗЈН се пропишани минималните временски рокови кои понекогаш се подолги отколку оние превидени во директивите. Во исто време, општото правило за фиксно утврдување на временските рокови како што е пропишано во член 38 (1) од Директива 2004/18/ЕЗ и во член 45 (1) од Директива 2004/17/ЕЗ се чини дека не е транспонирано во националното законодавство.
Се чини дека постои неусогласеност во член 75 (4) од ЗЈН каде, со цел да се има придобивки од можноста за намалување на временскиот рок за 5 дена, тендерската документација треба да се објави истовремено со испраќање на поканата за поднесување понуди. Во согласност со член 38 (6) од Директива 2004/18/ЕЗ и член 45 (6) од Директива 2004/17/ЕЗ, тендерската документација треба да се објави од датумот на објавување на огласот.
Во следните табели е дадена споредба помеѓу временските рокови предвидени во ЗЈН и временските рокови предвидени во директивите:
Отворена постапка (П1 и П2)
	Услови
	ЗЈН
	Директива 2004/18/ЕЗ
	Директива 2004/17/ЕЗ

	„Стандардни“
	52 дена
	52 дена
	52 дена

	Објавување на претходно индикативно известување
	36 дена
	22 - 36 дена
	22 – 36 дена

	Огласите се доставуваат до СВЕУ со користење електронски средства
	Нема одредби
	Дополнително намалување од 7 дена
	Дополнително намалување од 7 дена

	Неограничен и целосен пристап, со користење електронски средства, до тендерската документација
	Дополнително намалување од 5 дена
	Дополнително намалување од 5 дена
	Дополнително намалување од 5 дена


Отворена постапка (П3)
	Услови
	ЗЈН
	Директива 2004/18/ЕЗ
	Директива 2004/17/ЕЗ

	„Стандардни“
	26 дена
	Не е регулирано
	Не е регулирано

	Неограничен и целосен пристап, со користење електронски средства, до тендерската документација
	Дополнително намалување од 5 дена
	Не е регулирано
	Не е регулирано


Ограничена постапка (П1 и П2)
	Услови
	ЗЈН
	Директива 2004/18/ЕЗ
	Директива 2004/17/ЕЗ

	
	Пријави за учество
	Понуди
	Пријави за учество
	Понуди
	Пријави за учество
	Понуди

	„Стандардни“
	37 дена
	40 дена
	37 дена
	40 дена
	22 - 37 дена
	Меѓусебен договор помеѓу договорните органи и избраните кандидати 
10 - 24 дена

	Објавување на претходно индикативно известување
	37 дена
	36 дена
	37 дена
	22 – 36 дена
	22 - 37 дена
	Меѓусебен договор помеѓу договорните органи и избраните кандидати 
10 – 24 дена

	Огласите се доставуваат до СВЕУ со користење електронски средства
	Нема одредби
	Дополнително
намалување до 7 дена
	-
	Дополнително
намалување до 7 дена
	-

	Неограничен и целосен пристап, со користење електронски средства, до тендерската документација
	-
	Дополнително
намалување до 5 дена
	-
	Дополнително
намалување до 5 дена
	-
	Дополнително
намалување до 5 дена

	Итност
	15 дена
	Нема одредби
	15 дена
	10 дена
	-
	-


Ограничена постапка (П3)
	Услови
	ЗЈН
	Директива 2004/18/ЕЗ
	Директива 2004/17/ЕЗ

	
	Пријави за учество
	Понуди
	Пријави за учество
	Понуди
	Пријави за учество
	Понуди

	„Стандардни“
	16 дена
	22 дена
	Не е регулирано
	Не е регулирано
	Не е регулирано
	Не е регулирано

	Неограничен и целосен пристап, со користење електронски средства, до тендерската документација
	-
	Дополнително
намалување до 5 дена
	Не е регулирано
	Не е регулирано
	Не е регулирано
	Не е регулирано


Конкурентен дијалог (П1 и П2)
	Услови
	ЗЈН
	Директива 2004/18/ЕЗ

	„Стандардни“
	37 дена
	37 дена

	Огласите се доставуваат до СВЕУ со користење електронски средства
	Нема одредби
	Дополнително намалување од 7 дена


Конкурентен дијалог (П3)
	Услови
	ЗЈН
	Директива 2004/18/ЕЗ

	„Стандардни“
	30 дена
	Не е регулирано


Постапка со преговарање со претходно објавување оглас (П1 и П2)
	Услови
	ЗЈН
	Директива 2004/18/ЕЗ
	Директива 2004/17/ЕЗ

	„Стандардни“
	37 дена
	37 дена
	22 – 37 дена

	Објавување на претходно индикативно известување
	37 дена
	37 дена
	22 – 36 дена

	Огласите се доставуваат до СВЕУ со користење електронски средства
	Нема одредби
	Дополнително намалување од 7 дена
	Дополнително намалување од 7 дена

	Итност
	15 дена
	15 дена (или 10 дена ако огласот е испратен со користење електронски средства)
	-


Постапка со преговарање со претходно објавување оглас (П3)
	Услови
	ЗЈН
	Директива 2004/18/ЕЗ
	Директива 2004/17/ЕЗ

	„Стандардни“
	12 дена
	Не е регулирано
	Не е регулирано


Постапка со барање за прибирање на понуди со објавување оглас (П4)
	Услови
	ЗЈН
	Директива 2004/18/ЕЗ
	Директива 2004/17/ЕЗ

	„Стандардни“
	14 дена
	Не е регулирано
	Не е регулирано


Постапка со барање за прибирање на понуди со објавување оглас (П5)
	Услови
	ЗЈН
	Директива 2004/18/ЕЗ
	Директива 2004/17/ЕЗ

	„Стандардни“
	8 дена
	Не е регулирано
	Не е регулирано


3.2.10 Критериуми за утврдување способност
ЗЈН обезбедува исцрпен список на критериуми за утврдување способност кои може да се користат за да се утврди соодветноста и изборот на учесници во тендерската постапка. Поконкретно, списокот ги содржи истите критериуми како оние предвидени од член 45 до член 50 во Директива 2004/18/ЕЗ:
- лична состојба,
- способност за вршење професионална дејност,
- економска и финансиска состојба,
- техничка или професионална способност,
- стандарди за системи за квалитет, и
- стандарди за управување со животната средина.
Недостаток кој може да се посочи во последните два критериуми за утврдување способност е фактот што ЗЈН не пропишува обврска за договорниот орган да прифати друг доказ за еднакви мерки за обезбедување на квалитетот и еднакви мерки за управување со животната средина покрај серификатите кои може да ги достават економските оператори.
3.2.11 Критериуми за доделување договор
Не постојат разлики помеѓу одредбите во ЗЈН и одредбите во директивите. И двата критериума – „економски најповолна понуда“ и „најниска цена“ – се предвидени во ЗЈН без посебни ограничувања.  Меѓутоа, се наидува на многу проблеми во практика кога договорните органи го применуваат критериумот економски најповолна понуда.
3.2.12 Дефиниција за дејностите вклучени во секторски опфатените дејности и поврзаните исклучоци
Во Глава IX од ЗЈН се регулираат посебните правила за доделување договори во секторски опфатените дејности. Како генерално правило, одредбите предвидени за класичниот (јавниот) сектор се „префрлаат“ во секторски опфатените дејности, освен доколку не е поинаку пропишано во Глава IX од ЗЈН (види член 176 (2) од ЗЈН). 

Во врска со секторски опфатените дејности и поврзаните исклучоци, очигледно е дека текстот во ЗЈН го содржи истиот или многу сличен текст како во одредбите во Директива 2004/17/ЕЗ. Меѓутоа, се чини дека неколку одредби не го имаат точното значење како во директивите.   

Првата забелешка се однесува на член 185 од ЗЈН, во кој описот на транспортните услуги се чини дека е нецелосен. На пример, дали транспортот со жичара е опфатен со оваа одредба? Од друга страна пак, имајќи го предвид фактот дека недостасува дефиницијата за „мрежа“, како ќе се применат одредбите од член 186 од ЗЈН? „Истите услови“ треба да се поврзат со условите за работење со одредена мрежа, како што се рутите кои треба да се опслужат, капацитетот кој треба да биде достапен или колку често се дава услугата.
Во член 192 од ЗЈН, наидовме на непрецизно транспонирање на одредбите од член 26 (б) од Директива 2004/17/ЕЗ. Според директивата, посебен исклучок се применува на договори за снабдување со енергија или со горива за производство на енергија, ако тие се доделени од страна на договорни органи вклучени во дејност од член 3 (1), член 3 (3) или член 7 (а) од директивата. Треба да се посочи дека член 7 (а) ги вклучува единствено дејностите поврзани со експлоатација на географска област за целите на истражување или вадење нафта, гас, јаглен или други цврсти горива.
Член 192 од ЗЈН превидува сличен исклучок ако таквите договори се доделени од страна на договорни органи вклучени во дејност од член 182 и член 188 од ЗЈН. За жал, член 188 вклучува дејности поврзани со експлоатација на географска област не само за целите на истражување или вадење нафта, гас, јаглен или други цврсти горива, туку и за целите на „изградба и стопанисување со аеродроми и пристаништа (езерски или речни) или други терминални објекти на носачи и тоа по воздушен или внатрешен воден пат“. Во овој случај, исклучокот е поширок отколку во член 26 (б) од директивата и претставува неусогласеност со Директива 2004/17/ЕЗ.
Член 193 и член 194 од ЗЈН се наменети за транспонирање на исклучокот предвиден во член 23 од Директива 2004/17/ЕЗ. Постои мала неусогласеност помеѓу став (2) во член 192 од ЗЈН и став (3) во член 23 од директивата. Според директивата, исклучокот може да се примени на:
- договори за јавни набавки на услуги под услов најмалку 80% од просечниот промет на поврзаното друштво да се генерираат од вршењето такви услуги …
- договори за јавни набавки на стоки под услов најмалку 80% од просечниот промет на поврзаното друштво да се генерираат од добавувањето такви стоки …
- договори за јавни набавки на работи под услов најмалку 80% од просечниот промет на поврзаното друштво да се генерираат од изведувањето такви работи …
Во ЗЈН, текстот остава впечаток дека исклучокот може да се примени во случај, на пример, на договор за јавни набавки на услуги, ако најмалку 80% од просечниот промет на поврзаното друштво се генерираат од добавувањето стоки, вршењето услуги или изведувањето работи (пресметани заедно) за друштва со кои тоа е поврзано. Овде се чини дека постои неусогласеност со одредбите во директивата.
Од друга страна пак, последните два става во член 23 (3) од Директива 2004/17/ЕЗ не се транспонирани во ЗЈН, со што исклучокот предвиден во ЗЈН е со помал опфат – од оваа гледна точка – во споредба со оној во директивата.
3.2.13 Јавни набавки во одбранбениот сектор
Член 346 од Договорот за функционирање на Европската Унија (ДФЕУ, претходно Договор за основање на Европската заедница), отстапување од правилата на ЕУ кога станува збор за суштински национални безбедносно интереси, е содржан во член 116 (б) од Спогодбата за стабилизација и асоцијација
, како и во член 6 од ЗЈН.
 Со владина одлука од 12 февруари 2008 година (Министерство за одбрана, документ 13/1) се утврдува што се смета за јавна набавка во одбранбениот сектор. Процесот на јавна набавка во МО се регулира со внатрешна постапка потпишана од министерот за одбрана (документ 02-4109/1 од 20 октомври 2009 година); според закон од 2004 година за производство и трговија со воена опрема, за воена према е потребен сертификат издаден од Министерство за економија (во врска со тргувањето) и од Владата на Република Македонија (во врска со производството). Друштвата кои учествуваат во постапки за јавна набавка во одбранбениот сектор мора, исто така, да имаат безбедносен сертификат издаден од Агенцијата за безбедност на доверливи информации, со степен на класификација „доверливо“.  Постапката за јавна набавка е иста како отворената постапка, со единствена разлика што не е објавена јавно; компаниите кои ги исполнуваат горенаведените услови се покануваат да ја подигнат тендерската документација од МО и да ја поднесат својата понуда. Две комисии се одговорни за евалуација на понудите и предлагаат која е најдобрата понуда.
Заедно со Директива за трансфери на одбранбени производи внатре во Заедницата
, усвоена во декември 2008 година, објавена е Директива за јавни набавки во секторот одбрана и безбедност во јули 2009 година
, која претставува правен темел на вистинскиот Европски одбранбен пазар. Со директивата за јавни набавки во одбранбениот сектор се утврдуваат посебни правила за област која практично е исклучена од европската интеграција поради опсежната примена на горенаведеното отстапување од Договорот. На одбранбениот и безбедноснииот пазар денес формално се гледа како на пазари „поинкви“ од вообичаените пазари, но сепак како дел од единствениот пазар. Треба да се разгледа транспонирањето на директивата за јавни набавки во одбранбениот сектор во македонскиот закон.
3.3 Препораки 

3.3.1 Препораки во врска со законската рамка
Од самиот почеток, вреди да се напомене дека македонскиот ЗЈН обезбедува високо ниво на усогласеност со законодавството на ЕУ и е на добар пат кон целосна усогласеност со директивите на ЕУ. Во нашите препораки во врска со законската рамка се земени предвид следните фактори. Тие фактори го карактеризираат и развојот на системот на јавни набавки во Македонија во текот на последните неколку години и постојните стратегии/планови предвидени за во иднина:
· Клучниот персонал во БЈН достигна ниво на професионална зрелост, која им овозможува да прават многу повеќе од само „механичко пресликување“ на директивите. Тој целосно ја разбира суштината на одредени правила или причините позади одредени текстови во директивите и, во исто време, може да распознае која е најдобрата опција за приспособување на тие правила на локалните услови;
· Во стратешките документи во врска со понатамошен развој и подобрување на системот на јавни набавки јасно е наведено дека една од главните цели е да се обезбеди целосна усогласеност на националното законодавство со директивите на ЕУ. Меѓутоа, во моментов, Македонија не е обврзана целосно да го усогласи своето законодавство за јавни набавки со стандардите на ЕУ. Целосна усогласеност со законодавството на ЕУ треба да се постигне единствено со завршување на преговорите за пристапување во ЕУ;
· Постои простор за подобрувања не само во смисла на транспонирање на директивите, туку и во смисла на зголемување на флексибилноста на постапката за јавна набавка, отстранувајќи ги бирократските проблеми и релаксирајќи ги обемните услови и барања кои може да влијаат врз ефективноста на постапката.
Позитивните трендови продолжуваат во областа на практично спроведување на ЗЈН. Меѓутоа, сметаме дека сепак е потребно да се стави акцент на спроведувањето на ЗЈН, отколку на подготовка на нов закон. Постојаното изменување и дополнување на ЗЈН ги дестимулира лицата кои работат со јавни набавки, ги зголемува потребите за обука и создава правна несигурност.  Затоа препорачуваме прво да се консолидира практиката на јавни набавки (на пример, да се подготват практични упатства, прирачници за јавни набавки, и модел на тендерска документација, да се организираат обуки), а потоа да се усогласи ЗЈН со законодавството на ЕУ. Сметаме дека сеопфатно менување и дополнување на ЗЈН со цел негово целосно усогласување со законодавството на ЕУ е втор чекор.
Во овој втор чекор ќе треба да се вклучи транспонирањето на Директива 2007/66/EЗ за правна заштита, од која неколку одредби не се целосно транспонирани, вклучувајќи го следното: 
· временскиот рок за примена на правната заштита (член 2в) е делумно транспониран;
· периодот на мирување (член 2а) е делумно транспониран; 

· отстапувањата (член 2б) се делумно транспонирани;
· ништовност на договорите (на пример, доделени без претходно објавување оглас; непосредно доделување договори) – (член 2г);
ЗЈН се чини дека не обезбедува ефективни правни лекови по склучување на договорот.
Постојат три вида подобрувања кои треба да се земат предвид:
1. усогласување на законските одредби кои се спротивни на директивите на ЕУ, како што се отстапувања од оригиналното значење или изоставување на одредени членови/ставови/делови од ставови или изрази. Дел од овие приспособувања треба да се земат предвид во 2012 година, кога ЗЈН треба повторно да се измени и дополни, но ова не е активност од врвен приоритет. Неколку приспособувања ќе бидат можни единствено кога Македонија ќе стане земја-членка и, во овој случај, ефективни механизми со кои се обезбедуваат такви одредби може да се утврдат единствено во прописите во иднина.
2. усогласување на законските одредби кои се во согласност со директивите на ЕУ, но со кои не се „искористуваат“ сите поттици и можности превидени во директивите. Таквите подобрувања може да придонесат за непречени и поефективни постапки и олеснување на работата на договорните органи. 

3. усогласување на законските одредби со кои се регулираат аспекти кои се надвор од опфатот на директивите на ЕУ, но штом ќе се подобрат, може да доведат до позитивни ефекти во постапката за јавни набавки.
3.3.2 Препораки во врска со одредбите кои се спротивни на директивите на ЕУ
Најголем дел од одредбите кои не се во согласност со директивите на ЕУ веќе се посочени во оддел 3.2 – Покренати прашања. Со цел да се има појасна слика за постојните недостатоци, подолу е даден краток преглед на најспорните одредби:
- Дефиницијата за договор за јавна набавка (ЗЈН, член 3, точка 1),
- Дефиницијата за посебно или ексклузивно право (ЗЈН, член 3, точка 26),
- Дефиницијата за доминантно влијание (ЗЈН, член 4, точка 1, под г),
- Дефинициите за договор за јавна набавка на стоки и договор за јавна набавка на услуги (ЗЈН, член 16, точка 1, и член 17, точка 1),
- Правната заштита не е спомената во одредбите кои се применуваат на „неприоритетни“ услуги (ЗЈН, член 17, точка 2), 

- Моментот кога вредноста на договорот мора да биде валидна (Правилник 154/07, член  3),

- Непостоење јасни одредби во кои изрично се наведува дека техничките спецификации треба да обезбедат еднаков пристап за понудувачите, без да се создаваат неоправдани пречки.  Тие треба да се дефинираат така што ќе се земат предвид критериумите за достапност за лица со посебни потреби или дизајн за сите корисници (ЗЈН, член 33, точка 1),
- Не постојат одредби за објавување на претходни индикативни известувања и известувања за склучен договор во СЛЕУ (ЗЈН, член 52, точка 3, и член 55),

- Вредносните прагови за договори за јавни набавки на стоки и договори за јавни набавки на услуги над кои договорните органи се обврзани да објават огласи во СЛЕУ се многу високи (ЗЈН, член 54, точка 2),
- Вредносните прагови за договори за јавни набавки на стоки и договори за јавни набавки на услуги се премногу високи во споредба со Регулатива (ЕЗ) 1177/2009 (ЗЈН, член 65, точка 1, член 69, точка 1, член 80 и член 90, точка 1),
- Моментот кога треба да се објави тендерската документација за да се намали временскиот рок за 5 дена (ЗЈН, член 75, точка 4),
- Не постои упатување за тоа кој јазик ќе се користи во фазата на дијалог (ЗЈН, член  85, точка 1, и член 88),

- Не постојат одредби за минималните правила кои договорниот орган треба да ги почитува во текот на фазата на евалуација на крајните понуди кај постапката на конкурентен дијалог (ЗЈН, може да има нов член 88 bis),
- Не постои упатување за тоа кој јазик ќе се користи во текот на преговорите (ЗЈН, член 96, точка 1),
- Не постојат одредби со кои се посочуваат релевантните информации за електронската опрема што се употребува и техничките спецификации за поврзување (ЗЈН, член 124),

- Не постојат одредби со кои се посочува математичката формула која треба да се користи во електронска аукција (ЗЈН, член 125, точка 3),
- Не постојат одредби со кои се предвидува општото правило за фиксно утврдување на временските рокови (ЗЈН, член 130),

- Не постојат одредби со кои се предвидува обврската за договорните органи да прифатат други докази за еквивалентни мерки за системи за квалитет и за еквивалентни мерки за управување со животната средина (ЗЈН, член 156 и член 158),
- Описот на транспортните услуги не е целосен (ЗЈН, член 185),

- Непрецизно транспонирање на посебното исклучување кое важи за договори за набавка на енергија или за горива за производство на енергија (ЗЈН, член  192),

- Начинот на пресметување на просечниот промет на поврзаното друштво (ЗЈН, член 193, точка 2).
Одредени други членови од директивите – чие непостоење се смета за неусогласеност – воопшто не се транспонирани во ЗЈН:
- член 27 од Директива 2004/18/EЗ и член 39 од Директива 2004/17/ЕЗ во врска со обврската за даноци, заштита на животната средина, одредби за заштита при вработување и работни услови.
 - член 41 (3) од Директива 2004/18/ЕЗ и член 49 (2), последен потстав од Директива 2004/17/ЕЗ.
Некои од горенаведените одредби може да се приспособат (или додадат) без да се предизвикаат големи потешкотии следниот пат кога се планира ЗЈН да се измени и дополни. Одредени недоследности не може да се решат во блиска иднина, а може единствено да се отстранат 6-12 месеци пред Македонија да стане земја-членка на ЕУ. Ова треба да биде случај со одредбите за објавување на известувања и огласи во СЛЕУ. Ако македонските власти настојуваат да остварат поголема отвореност на домашниот пазар за договори за јавни набавки од голема вредност, објавувањето претходни индикативни известувања во СВЕУ, како и намалувањето на вредносните прагови за објавување на договори за јавни набавки на стоки и договори за јавни набавки на услуги може да биде добро решение дури и пред пристапувањето во ЕУ. Објавувањето огласи и известувања во СВЕУ може, во практика, да предизвика одредени потешкотии за договорните органи, барем на почетокот.  Понекогаш ќе им биде потребна поддршка и веројатно е дека ваквиот вид поддршка може да го понуди единствено БЈН.
За да се изменат одредени вредносни прагови во согласност со измените кои се вршат на две години на ниво на ЕУ, најсоодветното решение е да се усвои механизам со кој се избегнува изменување и дополнување на ЗЈН само за оваа цел. Веројатно најдоброто решение е да се воведе посебна одредба во ЗЈН со која се овластува министерот за финансии или Премиерот да ги менува вредносните прагови со посебен правилник/уредба (секундарно законодавство). 

Статистичките обврски предвидени во директивите на ЕУ треба да станат задолжителни во Македонија единствено од датумот на пристапување во ЕУ. Во меѓувреме, системот на јавни набавки може да има придобивки со тоа што ќе се започне со развивање на потребните механизми за собирање податоци и информации. ЕСЈН е една од најмоќните алатки за собирање различни податоци од сите договорни органи. Како и да е, треба да се прифати фактот дека одредени информации нема да бидат достапни во базата на податоци на ЕСЈН. Според тоа, во Глава XII во ЗЈН - Преодни и завршни одредби треба да се додаде нов член, со кој ќе се пропише дека договорните органи се обврзани да ги достават, на барање на БЈН, сите информации во врска со спроведувањето на постапките за доделување договори за јавни набавки. Со ова ќе се обезбеди можноста БЈН да ги добива сите информации кои недостасуваат.
Општа препорака:
Транспонирањето на директивите на ЕЗ во националното законодавство е цел која скоро е исполнета.  Не постојат сериозни причини да се даде препорака за забрзување на овој процес. Потребните приспособувања не се врвен приоритет сега за сега и не е неопходно да се инсистира измените да се усвојат веднаш. Вниманието постепено треба да се пренесе на практичните аспекти со цел да се обезбеди непречено спроведување на постојните законски одредби, како и да се обезбеди правна сигурност.
3.3.3 Препораки во врска со одредбите кои се порестриктивни од оние во директивите на ЕУ
ЗЈН содржи бројни одредби кои се наменети за транспонирање на одредени одредби од директивите, но националниот пристап е порестриктивен од пристапот на ЕУ. Не е веројатно овие прашања да ја попречат примената на одредбите од директивите, но тие може евентуално да влијаат врз непреченото водење на постапката за јавна набавка.
Член 5 од ЗЈН е пример за тоа. Оваа одредба содржи законска пречка која непотребно ќе го попречи спроведувањето на одредени проекти започнати од субјекти кои не се договорни органи. Доколку државата одлучи да поддржи – со посебна програма – мали проекти за развој на рурален туризам, на пример, или со цел да стимулира конкретна земјоделска култура преку обезбедување средства за купување стоки, услуги или работи потребни за таквиот развој, како земјоделците ќе се запознаат и ќе ги спроведуваат сите правила предвидени во ЗЈН? Таквите програми беа неуспешни во некои нови земји-членки единствено поради фактот што потенцијалните корисници согледаа дека правилата беа премногу оптоварувачки и тие не беа способни да ги исполнат сите законски услови. Најголем дел од нив едноставно одлучија да не учествуваат или да се повлечат од таквите програми. 

Наша препорака е да се воведат пофлексибилни правила за субјектите кои не се договорни органи, но може да бидат опфатени со ЗЈН во одредени услови. Со одредбите од член 8 од директивите единствено се воведуваат обврски за одредени договори за јавни набавки на работи и договори за јавни набавки на услуги од голема вредност во случајот на договори кои се субвенционирани со повеќе од 50%  од страна на договорните органи. Во врска со договорите кои се надвор од опфатот на директивите, мудро решение би било да се предвиди примена на националната постапка со барање за прибирање на понуди.
Директивите, исто така, содржат одредби кои може да го олеснат, во одредени услови, доделувањето мали делови од договори кои се дел од договори од голема вредност. Во такви случаи, користењето на отворена или ограничена постапка не е задолжително и договорните органи не се обврзани да постапуваат во согласност со сите правила. Овој вид одредба може да биде многу корисен во Македонија. На пример, на крајот од годината на договорниот орган може да му бидат потребни дополнителни мали количини на производи кои веќе биле предмет на договор за јавна набавка на стоки. Доколку првиот договор бил доделен како резултат на отворена постапка, во согласност со постојните одредби во ЗЈН, дополнителните количини на производи може да се купат единствено со примена на нова отворена/ограничена постапка. Во спротивно, би дошло до повреда на член 27 од ЗЈН. Понекогаш не е можно да се примени отворена постапка поради подолгиот временски рок и, во секој случај, јасно е дека не е соодветно да се применуваат тие правила за договор чија проценета вредност изнесува, на пример, само 6.000 евра. 

Наша препорака е да се воведе слична одредба во правилникот со кој се регулираат начините на проценување на вредноста на договори за јавни набавки. Не е веднаш неопходно да се воспостават истите вредносни прагови како во директивите (80.000 евра за стоки и услуги и 1.000.000 евра за работи); во првата фаза, со одредбата може да се утврдат истите вредносни прагови како оние предвидени во член 100 (1), втора алинеја, од ЗЈН.
Постапката со преговарање без претходно објавување оглас е, без сомнение, најмалку транспарентен начин за доделување договор за јавна набавка и, поради таа причина, разбирливо е зошто во ЗЈН се содржани толку добро осмислени правила за регулирање на околностите во кои може да се примени оваа постапка. Од друга страна пак, се чини неразумно да се отстранат околностите во кои, како и да е, постои одреден степен на транспарентност.  Ова е случајот со стоки кои се нудат и се купуваат на пазар на стоки. Во оваа категорија можеме да вклучиме други околности кои не се предвидени во ЗЈН, а кои се однесуваат на нови работи или услуги кои се состојат од повторувања на слични работи или услуги. Во вториот случај, постои јасен услов во директивите за да се наведе можната примена на оваа постапка веднаш штом ќе се објави тендерска постапка за првиот проект.  

Овој порестриктивен режим за примена на постапката со преговарање без претходно објавување оглас за дополнителни испораки и дополнителни работи или услуги може, во практика, да ги усложни некои од активностите на договорните органи. На пример, ограничување во смисла на времетраењето на дополнителните и непредвидените работи би можело да стане непремостлива пречка за завршување на оригиналниот договор доколку вообичаеното извршување на оригиналниот договор е, да речеме, пет години.  

Разбирливо е што македонските власти настојуваат да го зајакнат интегритетот на постапката за јавна набавка преку ограничување на можностите за фаворизирање и дискреција на ниво на договорните органи. Меѓутоа, секогаш ќе биде потребно да се најде и да се одржува вистинската рамнотежа помеѓу придобивките и недостатоците на одредени одлуки. Ние не сме во позиција цврсто да препорачаме правилата да бидат пофлексибилни, но јасно поддржуваме дека треба да се вршат периодични анализи со цел да се избегнат ситуации во кои може да дојде до блокирање на важни проекти или до драстично доцнење со проектите поради премногу рестриктивните правила.
Временскиот рок е друг релевантен пример во врска со кој во ЗЈН не се целосно искористени можностите за скратување на временските рокови за поднесување понуди. Тенденцијата на порестриктивни правила може конкретно да се види во случајот на секторски опфатените дејности.
Може да се воведат пофлексибилни правила, применувајќи го пристапот чекор-по-чекор, во период од три години. Кај овој план треба да се земат предвид проблемите со кои договорните органи се соочуваат во практика, како и капацитетот на економските оператори навремено да подготват квалитетни понуди. Во исто време, треба да се анализира можноста за и корисноста на воведувањето други инструменти за покани за поднесување понуди, како периодични индикативни известувања и/или известувања за постоењето на квалификациски систем.
Во ЗЈН не се содржани одредби со кои на договорните органи им се дава право да го резервираат учеството во постапките за доделување договори за јавни набавки на работилници за одредени социјално загрозени групи или да предвидат договорите за јавни набавки да се извршуваат во контекст на програми за вработување на одредени социјално загрозени групи, во кои најголем број од засегнатите вработени лица се лица со посебни потреби.
Вработувањето и професијата се клучни елементи за гарантирање еднакви можности за сите и придонесуваат за интеграција во општеството. Имајќи предвид дека работилниците за социјално загрозени групи и програмите за вработување социјално загрозени групи може да не ги добијат договорите според вообичаени конкурентни услови, одредбите како оние споменати погоре може ефикасно да придонесат за интеграција или реинтеграција на лицата со посебни потреби на пазарот на труд.
Динамичниот  систем на набавки е единствениот посебен начин на доделување договори за јавни набавки кој недостасува во ЗЈН. Во директивите е воведен овој посебен инструмент со цел да им се овозможи на договорните органи целосно да ги искористат сите можности кои ги нудат системи за електронско купување. 

Прашањето во овој случај ќе биде колку корисен може да биде таков систем во практика и дали спроведувањето на динамичен систем на набавки би било добра инвестиција. Но, пред да се спроведе таква анализа, со ЗЈН прво мора да се регулира употребата на динамичен систем на набавки. Спроведувањето на таков систем може да се одложи, откако ќе се соберат доволно информации за функционирањето на моделите развиени во различни земји.  

Општа препорака:
Националното законодавство е порестриктивно од директивите на ЕЗ, што може понекогаш да влијае врз непреченото водење на процесот на јавни набавки. Потребно е детаљно следење на потешкотиите со кои договорните органи се соочуваат во практика и треба да се развие пристап од типот чекор-по-чекор со цел да се „релаксира“, но истовремено, и да се зголеми ефикасноста на нивната работа, целосно искористувајќи ги можностите предвидени во директивите на ЕУ.
Во согласност со измените на ЗЈН, почнувајќи во 2012 година, електронските аукции ќе станат задолжителен механизам во системот на јавни набавки во Македонија за скоро сите договори, без разлика на нивната вредност и природа. Со директивите на ЕУ се потврдува развојот на техники за електронско купување и спроведена е важна активност на појаснување со цел да се обезбеди доследен развој на методите на електронски јавни набавки низ земјите-членки. Меѓутоа, јасно е наведено (Директива 2004/18, прелиминарно излагање 14, исто така, рефлектирано во член 54 од директивата) дека „треба да се донесе одредба таквите електронски аукции да се однесуваат единствено на договори за јавни набавки на работи, стоки или услуги за кои може прецизно да се утврдат спецификациите“ и дека „единствено елементите соодветни за автоматска евалуација преку електронски средства, без каква било интервенција и/или оцена од страна на договорниот орган, може да бидат предмет на електронски аукции”. 

Таквата одлука е многу дискутабилна. Важно е да се посочи дека електронските аукции може да се соодветен метод единствено за одредени предмети и за случаи кога потребите за набавка, кои се предмет на таква аукција, може прецизно да се утврдат (особено за стандардизирани производи). Последователно, за договори во врска со софистицирана опрема, интелектуални услуги или договори за јавни набавки на работи од голема вредност, користењето електронски аукции може да доведе до проблеми во евалуацијата, поради автоматското рангирање на понудите. 

Главниот ризик е дека целиот систем на јавни набавки ќе се „приспособи“ исклучиво за целите на остварување на оваа цел: 100% електронски аукции. Електронските аукции треба едноставно да бидат алтернативна техника за доделување договори (оттука и ситуацијата со соодветната одредба во структурата на двете директиви). Во исто време, не е можно електронски систем да ги опфати и усогласи сите комплексни аспекти на кои се наидува во постапката за јавна набавка. Одредени технички ограничувања не може да се решат за неколку месеци, а други пак може да се решат единствено за многу години од сега, бидејќи за нив може да е потребно да се развијат нови технологии. 

Важно е да се посочи дека тимот кој ја вршеше оценката на системот на јавни набавки не е против развивање на електронски аукции во Македонија. Придобивките кои се генерираат со електронските аукции не може да се негираат. Меѓутоа, доколку отсуството на знаење и/или опрема предизвика колебање кај економските оператори дали да учествуваат во (првата фаза од) постапките за јавни набавки - и според повратните информации од пазарот, се чини дека ова веќе се случува – тогаш е веројатно дека електронските аукции ќе стана вистинска пречка, бариера за слободна конкуренција.
Цврсто препорачуваме попретпазлив пристап со цел да се обезбеди ефикасно спроведување на електронските аукции како посебен модалитет за доделување договори за јавни набавки. Постапувајќи така, сите непредвидени проблеми може да се контролираат и нивното решавање ќе биде можно без да се доведе во прашање функционирањето на целиот процес.
Електронските аукции не може да бидат цел сами по себе; тие се само корисни алатки кои им нудат алтернатива на договорните органи за добивање вредност за парите. Употребата на други опции не треба да биде квази одбиена со обврската за доделување „100% од договорите преку користење електронски аукции“. Оваа задолжителна цел треба да се отстрани од ЗЈН, со што може, алтернативно, да се поттикне големо раширување и/или постепено генерализирање на електронските јавни набавки.
3.3.4 Препораки во врска со одредбите кои се надвор од опфатот на директивите на ЕУ
3.3.4.1 Постапки за доделување договори за јавни набавки под вредносните прагови во ЕЗ
Со процедуралните измени воведени во ЗЈН и понатаму се подобрува практиката и тие се јасно поддржани од субјектите кои работат со јавни набавки.  Поедноставувањето на постапките за договори за јавни набавки од мала вредност е особено поддржано. Во ЗЈН се опфатени различни видови вредносни прагови и правила кои се сé повеќе флексибилни како што се намалува вредноста на договорите. Дали има простор за други подобрувања и поедноставувања?
Временскиот рок може малку да се намали во одредени случаи. На пример, разликата е многу важна помеѓу, од една страна, отворената постапка за договор за јавна набавка на стоки, чија проценета вредност е 21.000 евра (26 дена) и, од друга страна, отворената постапка за договор за јавна набавка на стоки, чија проценета вредност е 19.000 евра (14 дена).
Правилата предвидени во член 102 (3) – (4) од ЗЈН може да се „префрлат“ (внимателно, повторно користејќи постепен пристап) за договори чија проценета вредност е повисока од онаа предвидена во член 100 за постапка со барање за прибирање на понуди.
Како генерално водечко правило, воведените процедурални услови треба да бидат сразмерни на вредноста и на сложеност на договорот.
3.3.4.2 Гаранција на понуда и гаранција за квалитетно и навремено извршување на договорот
Во ЗЈН е пропишано дека договорните органи може да побараат со понудите да се обезбедат гаранции на понуди и, во случајот на најдобрата понуда, да се обезбеди гаранција за навремено и квалитетно извршување на договорот. Висината на тие гаранции изнесува најмногу 3% за гаранција на понуда и 15% за гаранција за навремено и квалитетно извршување на договорот.
Во практика, се чини дека скоро во сите случаи договорните органи избираат да побараат гаранции, а покрај тоа, висината ја утврдуваат на максималниот износ кој е предвиден со ЗЈН.  Барањето за гаранции е очигледна пречка за сите понудувачи (но особено за МСП) во смисла на учество во постапките за доделување договор за јавна набавка или склучување на договор. Покрај тоа што претставува административно оптоварување, тоа предизвикува и финансиски трошоци за сите конкуренти. На крај, трошоците се на товар на договорните органи. 

За време на нашите разговори со различни економски оператори, некои од нив кажаа дека гаранциите многу често се бараат и тие се соочувале со потешкотии кога сакале да учествуваат во неколку постапки за доделување договор за јавна набавка кои биле организирани во исто време. 

Еден проблем кој може потенцијално да влијае врз конкуренцијата меѓу економските оператори е одредбата во член 50 од ЗЈН, според која договорниот орган е должен во тендерската документација да предвиди сите банкарски гаранции да бидат издадени од банки кои се прифатливи за него. Критериумите за да се дефинира која банка може да се смета за прифатлива или неприфатлива не се пропишани во законот, ниту пак во секундарното законодавство. Во овој случај, во законот треба да се воведат јасни правила за прифатливост на банките. 

Наша препорака е да се анализира можноста за отстранување на одредбите за гаранции за договори за јавни набавки од мала вредност. Висината на гаранцијата на понуда може да биде од значење за договорите за јавни набавки од голема вредност, кога можното повлекување на понудувачот може да предизвика големи трошоци за договорниот орган, но дури и во тој случај, висината на гаранциите би требала да се намали.
4. ИНСТИТУЦИОНАЛНА РАМКА
4.1. Главни карактеристики
Ефективна институционална и регулаторна рамка за следење и контрола на јавните набавки не само што помага да се добие вредност за парите, туку истовремено претставува клучен фактор за спречување на потенцијалните неправилности во јавните набавки. Јавните набавки се сметаат за една од областите што се најмногу изложени на ризик од корупција и измамнички практики во секоја земја поради големиот обем на деловни трансакции што се одвиваат поврзани со телата од јавниот и приватниот сектор, а со тоа потенцијално нудат големи можности за неправилности и лични добивки. Ова, исто така, е случај и во Македонија. На јавните набавки отпаѓа значителен дел од вкупните јавни расходи, изнесувајќи околу 12% од БДП во Македонија.
Клучните институции за обезбедување фер и транспарентни јавни набавки во Македонија се следните:
1. Биро за јавни набавки (БЈН) 
2. Државна комисија за жалби по јавни набавки (ДКЖЈН) 

3. Министерство за економија (МЕ)
4. Државен завод за ревизија (ДЗР)
5. Државна комисија за спречување корупција (ДКСК)
Секоја од овие институции има различни надлежности, кои директно или индиректно влијаат врз тоа како да се одржи високо ниво на добра практика во јавните набавки.
4.2. Биро за јавни набавки (БЈН) 
Централното тело одговорно за координација и следење на системот на јавни набавки е Бирото за јавни набавки (БЈН). На крајот од 2009 година, неговата независност се зајакна со тоа што стана (посебно) правно лице во рамките на Министерство за финансии.
Главните цели на БЈН го вклучуваат обезбедувањето кохерентна законска рамка која е усогласена со законодавството за јавни набавки на ЕУ, обезбедувањето рамка за еднообразна примена на прописите во областа на јавни набавки и развивањето на капацитетот за спроведување на хоризонтално ниво кај договорните органи во Македонија.
4.2.1. Функции на БЈН
Главните функции на Бирото за јавни набавки се следните:
1. Регулаторна функција – подготовка на нормативни акти во областа на јавни набавки и нивно доставување за усвојување од Собранието или до Владата;
2. Советодавна функција – издавање мислења за одредбите и спроведувањето на ЗЈН; советување на договорните органи и економските оператори; развивање модели за стандардна тендерска документација;
3. Обуки – организирање и спроведување обуки за државни службеници и други лица; утврдување на минималните услови за професионални квалификации за службениците за јавни набавки; развивање упатствата и прирачници;
4. Функција на следење – собирање, обработка и анализирање на податоците за јавни набавки и подготовка на статистички извештаи; одржување и ажурирање на евиденцијата за доделени договори за јавни набавки; надзор над законитоста на постапките за јавни набавки; поднесување годишен извештај до Владата за неговите активности во функционирањето на системот на јавни набавки;
5. Оперативно-развојна функција – развивање, управување и работење со Електронскиот систем за јавни набавки;
6. Меѓународни односи – соработка со меѓународни институции и други странски субјекти за работи поврзани со развојот на системот на јавни набавки.
4.2.2. Структура на БЈН
Со БЈН раководи директор, кој го именува (и разрешува) Владата на Република Македонија врз основа на предлог на министерот за финансии, за период од четири години.
Во периодот кога се спроведуваше оваа мисија, БЈН имаше вкупно 17 вработени лица; сега во Бирото се вработени 20 лица на неопределено време. 
Во септември 2009 година, се усвои нов „Акт за систематизација на работни места во Бирото за јавни набавки“, како и нов „Правилник за организациска поставеност и работење на Бирото за јавни набавки“, според кои се измени бројот на одделенија во рамките на секторите и се основа независно одделение (види подолу). Исто така, се воспоставија две нови работни места - државен советник.
Во врска со организациската структура, во БЈН постојат два сектора и едно независно одделение: 

1. Сектор за нормативна дејност, обуки и меѓународни односи, кој се состои од три одделенија, како што следи:
- Одделение за европски прашања и меѓународни односи,
- Одделение за нормативно-правни работи, и
- Одделение за обуки.
2. Сектор за следење на системот на јавни набавки и управување со ЕСЈН, кој се состои од три одделенија:
- Одделение за проверка, анализа и изготвување на статистички извештаи,
- Одделение за управување со ЕСЈН и поддршка на ИКТ, и
- Одделение за материјално и финансиско работење.
3. Одделението за човечки ресурси е основано како независно одделение во 2009 година. Оваа функција претходно ја извршуваше министерството за финансии. 

БЈН има голем број пишани внатрешни постапки кои се подготвени со цел да се регулираат работните задачи на персоналот, одредени рокови, како и текот на работните процеси, вклучувајќи и поделба на должностите при вршење на конкретни активности.
4.2.3. Активности на БЈН
Договорните органи и економските оператори јасно ги ценат активностите и услугите во БЈН. Бирото е проактивно, одговорно и ефикасно. БЈН, исто така, остварува добра соработка со другите надлежни органи поврзани со јавните набавки – Државен завод за ревизија, Државна комисија за жалби по јавни набавки, Државна комисија за спречување на корупција и Комисија за заштита на конкуренција.  

Во врска со регулаторната функција, јасно е дека во текот на последните неколку години БЈН се фокусира на усогласување на националното законодавство со директивите на ЕУ. Како што е споменато погоре, остануваат да се направат само неколку мали приспособувања во законската рамка (без правната заштита). 

Веб страната на БЈН, која е сеопфатна, лесна за користење и добро структуирана, содржи многу информации (исто така, и на англиски јазик), вклучувајќи ја целата законска регулатива за јавни набавки (Законот за јавни набавки и подзаконските акти), огласите за доделување договори за јавни набавки, стандардната тендерска документација и договорните документи, и најчесто поставуваните прашања. 
БЈН, исто така, има и центар за корисничка поддршка кој може да се контактира во писмена форма или по телефон. Според информациите обезбедени од страна на претставниците на БЈН, во 2010 година, договорните органи, како и економските оператори, испратиле повеќе од 300 официјални дописи за совет во врска со примената на законот и подзаконските акти. Уште 350 барања биле испратени преку електронска пошта на контакт адресата достапна на веб страната на БЈН во врска со примената на Законот за јавни набавки (и преку 125 барања во првите шест месеци во 2011 година). Бројот на барања за совет во 2010 година е само 60% од вкупниот број на такви барања во 2009 година. Овој тренд посочува дека договорните органи се повеќе запознаени со постапките за јавни набавки, барем во смисла на основните елементи. 

Посебен „контакт центар“ започна со работа во март 2010 година. Тој работи секој ден од 9 часот до 15 часот. Договорните органи и економските оператори може да добија одговори поврзани со законот и совети за неговата практична примена. 
Од 2008 година, БЈН организира различни работилници и семинари за едукација. Првата фаза од оваа програма за обука беше поддржана од УСАИД и Сигма. 

Важен проект за БЈН во 2009 година беше организирањето обука за обучувачи (со поддршка на УСАИД), по која на 48 учесници им беа доделени сертификати за обучувачи. 

Во 2010 година, еден од главните приоритети на БЈН беше да подготви и спроведе посебна Програма за едукација во јавни набавки за персоналот одговорен за водење јавни набавки. Во програмата беа вклучени договорните органи и економските оператори, како и други јавни тела со конкретни улоги во јавните набавки, како што се Државен завод за ревизија и Државна комисија за спречување на корупција. Секторот за обуки во БЈН организираше 18 семинари, на кои учествуваа 354 учесници. Активностите поврзани со обуките ги спроведуваа обучувачите на кои им беа доделени сертификати во 2009 година (види претходен став).
Програмата за обуки беше поделена на следниве шест модули: 

1. вовед во јавни набавки – основни принципи, законска и институционална рамка,
2. Закон за јавни набавки - опфат на неговата примена,
3. активности кои треба да се спроведат пред отпочнување на тендерската постапка,
4. спроведување на тендерската постапка,
5. електронски јавни набавки и електронски аукции.
6. систем на правна заштита, управување со постапката на жалби и контрола.
Програмата за обуки ќе продолжи да се проведува.
Пред неколку години, една од најголемите слабости на системот на јавни набавки во Македонија беше непостоењето на статистички податоци во врска со договорите доделени од страна на договорните органи (види Oценка на одговорноста при управувањето со доделени средства или имот (CFA), 2007). Во 2008 година, функционираа два паралелни електронски системи: систем за објавување и новиот (во тоа време) електронски систем за јавни набавки. Одлуката овие два системи да се обединат е за пофалба, бидејќи на тој начин значително се подобри системот на јавни набавки. Новиот електронски систем за јавни набавки беше воспоставен и надграден во јануари 2010 со помош на УСАИД Проектот за е-Влада и со системот не само што се обезбедува објавување на сите огласи и известувања (претходни индикативни известувања, огласи за доделување договори за јавни набавки и известувања за склучени договори), туку, исто така, се нуди можност да се објави тендерската документација, да се постават прашања и да се дадат одговори во текот на тендерската постапка, да се поднесат понуди и да се спроведат електронски аукции.
Една од најзначајните предности на ЕСЈН е тоа што го олеснува собирањето податоци за јавните набавки и подготвувањето на статистичките податоци, со што му се овозможува на БЈН соодветно да ја врши својата функција на следење. Врз основа на тие информации, БЈН спроведе студии и статистички анализи, кои даваат прилично прецизен преглед на системот и треба да бидат многу корисни влезни информации за активностите во иднина. 

4.2.4. Препораки во врска со зајакнување на институционалниот капацитет на централно ниво 

Бирото за јавни набавки е клучната институција и, иако на почетокот немаше доволно персонал или соодветни простории, тоа со сигурност ја докажа својата способност, вештини и капацитет да го развива системот на јавни набавки. Работата на БЈН е со висок квалитет, проактивна и договорните органи и економските оператори ја ценат. БЈН има добар углед во администрацијата за својата поддршка и знаење.
Во претходната фаза, главната цел на БЈН беше усогласување на националното законодавство со законодавството на ЕУ. Остварен е огромен напредок во ова област и законодавството во Македонија е речиси целосно усогласено со директивите на ЕЗ.
Откако се усвои ЗЈН, се спроведува посложена фаза, односно зајакнување на капацитетот на договорните органи да ги спроведуваат одредбите од законот. Веќе има одреден напредок, но тоа е долготраен процес и за него се потребни соодветни ресурси. На договорните органи им е потребна поддршка за приспособување на новите законски одредби и за развивање на нивното знаење, вештини и способности. 
Очигледно е дека главната улога во зајакнување на капацитетот за спроведување на ниво на договорните органи ја има БЈН. БЈН веќе има преземено активности во оваа насока преку развивање на три активности:
1. давање консултации и совети на договорните органи и економските оператори;
2. разработување на одредена стандардна тендерска документација и договорни документи, како и упатства (Прирачник за евалуација на понуди и Прирачник за утврдување способност на економските оператори во постапките за јавни набавки);
3. развивање програми за обука.
Првото прашање кое загрижува се однесува на големиот број задачи кои се очекува БЈН да ги исполни во наредниот период и обемот на работа на персоналот. На БЈН ќе му бидат потребни доволно ресурси за зајакнување на неговиот капацитет со цел да може да се справи со идните предизвици, за што ќе биде потребно целото негово внимание и посветеност. Одредени вработени веќе се вклучени во овие различни активности. Вработените кои работат на прашања поврзани со политиките, на пример, веќе учествуваат во обуки и одговараат на прашања на договорните органи или понудувачите.
Наша препорака е да се најде соодветно решение за зголемување на бројот на човечки ресурси во БЈН. На тој начи ќе се растерети персоналот во БЈН од тековниот обем на работа, овозможувајќи му да се фокусира поефективно на надлежностите утврдени со Законот за јзабни набавки. На БЈН ќе му биде потребна континуирана владина поддршка, особено во смисла на финансиски ресурси и стабилност.
И покрај фактот дека се вложени значителни напори за поддршка на договорните органи преку обука, информации и објавување на секундарното законодавство – воведување модел на тендерска и договорна документација – потребна е понатамошна поддршка на набавувачите за да се зајакне оперативната страна на јавните набавки.
До сега, обуките се фокусираа на стекнување основно знаење и стекнување предуслови за понатамошно надградување на знаењето за јавни набавки. Одредени договорни органи сé уште покажуваат слабости во нивната секојдневна практика, кои беа посочени во текот на оценските мисии.  Ова, исто така се рефлектираше и во статистичките податоци:
· Договорните органи сé уште имаат премногу формалистички пристап во нивното водење на постапките за јавни набавки. Ако ова се случи кога се потребни голем број документи и сертификати, ситуацијата станува уште покомплицирана. Премногу внимание се посветува на „формата“ и се чини дека, понекогаш, крајната цел на процесот на јавни набавки – да се оствари најдобра вредност за парите – е сосема заборавена. 
· Иако со законот не се воведуваат толку строги услови, кај договорните органи понекогаш се појавува тенденција да утврдат прекумерно строги критериуми за утврдување способност.
· Премногу постапки се поништуваат – според статистичките податоци во годишниот извештај на БЈН, околу 10% во 2008 година, 14% во 2009 година и 20% во 2010 година, и според невладината организација Центар за граѓанска комуникација, една третина од објавените постапки за јавни набавки во текот на вториот квартал оваа година.
 Ваквиот растечки број на поништени постапки е загрижувачки. Повеќе од една третина од поништените постапки се должи на фактот што воопшто не е доставена понуда или не е доставена ниту една прифатлива понуда. Еден од факторите кои доведоа до ваква ситуација е веројатно формалистичкиот пристап споменат погоре; многу понуди се отфрлените поради мали неправилности или отстапувања кои лесно би се поправиле ако комисијата за евалуација побарала да се дополнат или корегираат одредени документи. Друг фактор може да бидат престрогите критериуми за утврдување способност.
· Отворената постапка и постапката со барање за прибирање на понуди се, во смисла на бројки, најчесто употребуваните постапки за јавни набавки (90% во 2009 година, 77% во 2010 година). Само 37 ограничени постапки се спроведени во 2009 година и 93 во 2010 година (меѓутоа, во смисла на вредноста, ограничените постапки изнесуваат 16% од вкупните јавни набавки во 2009 година и 6% во 2010 година). И покрај фактот што, во смисла на вредноста, нема значително зголемување кога станува сбор за ограничените постапки во споредба со 2008 година, договорните органи сé уште не се одлучни да доделат договори со користење на таквите постапки. Ова во голема мера се разликува од ситуацијата во многу земји-членки на ЕУ, каде ограниченате постапка обично се користи за сложени договори за јавни набавки на работи и стоки или договори за јавни набавки на работи и стоки од голема вредност и многу често за договори за јавни набавки на услуги. Ситуацијата е иста кај секторски опфатените дејности, каде законот овозможува слободна употреба на постапката со преговарање со претходно објавување оглас.
· Она што е интересно, спротивно на другите земји во регионот, е што критериумот економски најповолна понуда се користи многу почесто во Македонија (74% во 2009 година, 66% во 2010 година) во споредба со критериумот „најниска цена“. Ова не е слабост, туку предност. Наспроти тоа, овој тренд е во опаѓање во споредба со 2008 година, кога критерумот економски најповолна понуда се користеше во 85% од постапките за јавни набавки. Многу е веројатно дека овој тренд беше нагласен како резултат на почестото користење електронски аукции, кај кои можеше да се користи само критериумот цена пред 2011 година. Од друга страна пак, начинот на кој се користат елементите за евалуација, различни од цена, обично покренуваат сомнение и прашања за примената на принципот на економичност и ефикасно користење на јавните средства.
· Тендерската документација честопати не е доволно прецизна, не е целосна и/или содржи елементи кои влијаат врз непристрасноста во конкуренција, како што се избраните критериуми за утврдување способност и за доделување договори и непостоењето прецизно објаснување на методот кој се користи за евалуација на понудите и за бодување.
Идните програми за обука треба сé повеќе да бидат ориентирани кон решавање на горенаведените проблеми. На обуките треба да се разгледуваат прашања поврзани со менталитетот и културата на јавните набавки.
На пример, посебна обука на која ќе се објасни принципот на пропорционалност, со практични примери, би ја намалила тенденцијата на прекумерно формалистички пристап при водење на постапките за јавни набавки. За време на нашите мисии, впечатокот кој го добивме беше дека најголем број од јавните службеници сметаа дека конкретна активност/дејство/однесување е забрането ако не е изрично предвидено со закон. Со закон никогаш не може да се регулираат сите можни ситуации кои би можеле да се појават во практика; службеникот за јавни набавки треба да биде флексибилен и мора да има храброст да донесе одлуки доколку тоа не е забрането со закон, и мора да се постапува во огласност со општите принципи за јавни набавки. Оваа „порака“ мора да се пренесе на секоја обука, со цел да се зголеми свеста за тоа како самото БЈН ги толкува законските одредби и да се сфати дека тоа е вообичаена практика во целата Европска унија. 
Договорните органи треба да бидат свесни дека многу често - особено во случај на договори од мала, па дури и средна, вредност – престогите критериуми за утврдување способност создаваат непотребна пречка на неисплатливост за учеството на економските оператори. БЈН треба да донесе одлука да воведе одредено ограничување, максимален коефициент, во секундарното законодавство, со цел да се обезбеди пропорционалност на критериумите за утврдување способност (на пример, потребниот максимален промет или потребното слично искуство не може да надминуваат одредена вредност во однос на вредноста на договорот)  

Во врска со идните обуки, посебен акцент треба да се стави на поголемо разбирање на причините за користење на ограничена постапка, постапката со преговарање и конкурентен дијалог; договорните органи треба да бидат поттикнати да ги користат овие постапки почесто, онаму каде што е соодветно. 

Треба да се развијат нови инструменти, како што се рамковни спогодби, и други практични аспекти, како што се евалуации на понуди кои нема да се вршат врз основа на други елементи, освен цена. Желбата да се обезбеди практична обука е многу важна. Многу од лицата со кои разговаравме изразија загриженост дека незаконитостите во постапките се често ненамерни, но повеќе произлегуваат од несоодветно практично разбирање на ЗЈН. Исто така, посочено е дека голем број од неоснованите жалби може да се доставени поради таа причина. Изборот на обучувачи треба да се преиспита, ако намерата е да се организира практична обука; за практична обука потребни се не само експерти за подготвување на законите, туку и лица кои работат со јавни набавки. 

Работата на комисиите за јавни набавки покренува одредени практични прашања за степенот на стручност и знаење на членовите. Членовите на комисиите сега се избираат од редот на службениците, од кои некои може да имаат органичено искуство со обврските кои произлегуваат од јавни набавки и со процесите на јавни набавки. Понатамошната поддршка и обуки треба да бидат насочени кон членовите на комисиите за јавни набавки. 

На персоналот и кај договорните органи и кај економските оператори им е потребна обука. Оттука, во обуката за јавни набавки треба, исто така, да се вклулат и економските оператори. Ова особено важи за случајот на електронски аукции, кај кои загрижувачки е многу малиот број на учесници. Ова е, пред сé, резултат на недостатокот на практични информации за тоа како да се користи електронскиот систем.
БЈН вложи значителни напори за поддршка на договорните органи и економските оператори преку организирање обуки, како и обезбедување упатства и модел на тендерска и на договорна документација.  Меѓутоа, старите навики тешко се напуштаа и потребна е понатамошна поддршка за да се зајакне оперативната страна на јавните набавки.  Обуките треба да бидат сé повеќе насочени кон практични прашања, а не само кон правните аспекти. 

Апсектите поврзани со вредност за парите треба да бидат од врвен приоритет во идните програми за обука. 

Паралелно со развојот на програмите за обука, посебно внимание треба да се посвети на развојот на нови упатства и прирачници, кои, исто така, ќе треба да бидат повеќе фокусирани на практичните елементи отколку на правните аспекти.
БЈН веќе започна консултации со деловната заедница во неколку области на пазарот (мобилни телекомуникациски услуги и фармацевтски производи). Целта на овие консултации е да се развие стандардна тендерска документација со цел да се избегне воведувањето рестриктивни услови и да се обезбеди лојална конкуренција. Иницијативата е за пофалба и ефектите треба да бидат позитивни.
Меѓутоа, БЈН треба да биде многу внимателно во врска со интересите на неговите партнери кои тие навистина го застапуваат, со цел да се избегне „прилагодување“ – дури и ненамерно – на стандардната тендерска документација во корист на мала група компании.
Ако интересите го опфаќаат поголемиот дел од пазарот во конкретниот деловен сектор, стандардната тендерска документација несомнено ќе биде многу корисен инструмент и за договорните органи и за економските оператори. 
Соработката помеѓу БЈН и приватниот сектор за развивање стандардна тендерска документација во конкретни дејности е добра иницијатива и, секогаш кога е можно слични активности треба да се преземаат и во други сектори на пазарот.
4.3. Државна комисија за жалби по јавни набавки: институционална поставеност
Државната комисија за жалби по јавни набавки (ДКЖЈН), со седиште во Скопје, е одговорна за обезбедување на примената на правилата од ЗЈН.  Таа е независен жалбен орган во постапките за правна заштита за сите договорни органи и субјекти во Македонија кај договори за јавни набавки над и под вредносните прагови во ЕУ. Таа е дефинирана во член 201(1) во ЗЈН како независен државен орган со својство на правно лице. ДКЖЈН работи врз основа на ЗЈН и Деловникот за работа, кој беше усвоен во ноември 2008 година и изменет во 2010 година со мали процедурални прашања. 

ДКЖЈН е постојан орган, нејзините одлуки се правно обврзувачки, нејзината постапка е inter partes постапка и своите одлуки ги донесува врз основа на законските правила. 

4.3.1. Преглед на работењето
Со извесно доцнење, Државната комисија за жалби по јавни набавки (ДКЖЈН) започна со работа на 26 ноември 2008 година. ДКЖЈН ја замени Комисијата за жалби по јавни набавки, која беше во рамките на БЈН и, според тоа, не беше целосно независна. Основањето на ДКЖЈН како независна институција за правна заштита претставуваше важен чекор напред во институционалната поставеност во Македонија. Во текот на последните две години, ДКЖЈН работи со својот севкупен капацитет. Претседателот и членовите на ДКЖЈН ги именува Собранието по пат на јавен конкурс. Во согласност со член 202 (2), заедно со член 203 од ЗЈН, членовите се разрешуваат по предлог на Комисијата за прашања на изборите и именувањата во рамките на Собранието.
4.3.2. Административен капацитет 

Во согласност со член 202 (1) од ЗЈН, ДКЖЈН треба да се состои од претседател и четири члена (Стручна служба), кои професионално ја извршуваат својата функција. Неодамна, еден член беше именуван за управен судија и постапката за негова замена е во тек. Статусот на членот во ДКЖЈН е еднаков на оној на независен судија. Членовите на ДКЖЈН не може да бидат именувани за членови во други органи и тела кои ги избира или именува Собранието или Владата.  

Во моментов, на ДКЖЈН ѝ помага Стручна служба составена од четворица стручни соработници и административен персонал. ДКЖЈН продолжи со зајакнување на капацитетот на својата Стручна служба во 2010 година, со вработување на две нови лица. Вкупниот број на вработени во ДКЖЈН во моментов изнесува 14. Поради финансиски потешкотии и намалување на јавните расходи, ДКЖЈН сé уште го нема достигнато планираниот број на вработени лица (19). Бидејќи буџетот на ДКЖЈН не вклучува средства за стручни технички советници за прашања надвор од надлежноста на нејзините членови, таа се потпира на неформална поддршка кога ѝ е потребна помош, на пример во случај на разбирање на техничките аспекти на конкретна спецификација.
4.3.3. Канцелариски простории и ИТ опрема
ДКЖЈН се пресели во свои простории во мај 2009 година. Во моментов, канцелариските простории за персоналот на ДКЖЈН се доволни. Меѓутоа, ќе биде потребен поголем канцелариски простор за дополнителниот персонал кога ДКЖЈН, исто така, ќе врши контрола на доделувањето концесии и ЈПП.
 Буџетските ограничувања, споменати во претходните извештаи на СИГМА, во моментов не го загрозуваат работењето на ДКЖЈН. ДКЖЈН располага со соодветен ИТ хардвер. Иако постапува во согласност со условите во Законот за архивско работење, електронски чувајќи различни податоци и објавувајќи ги нејзините одлуки на нејзината веб страна, во моментов бара нови софтверски решенија во рамките на ИТ проект, финансиран заеднички од Амбасадата на Обединетото Кралство и со буџетски средства.  Од почетокот на 2011 година, започна првата фаза од системот за управување со документи. Системот за управување со документи е систем за „електронски седници“, кој вклучува архивирање, примање, регистрирање на предмети и нивна распределба, одлуки од седниците, подготовка и достава на одлуките.
4.3.4. Објавување на одлуките на ДКЖЈН
Од октомври 2009 година, на веб страната на ДКЖЈН (www.dkzjn.gov.mk) е обезбеден пристап до информации за системот на правна заштита во јавни набавки и одлуките на ДКЖЈН. Меѓутоа, според нашите сознанија, објавувањето на pdf документи е само прв чекор, бидејќи само објавувањето не е доволно за да се гарантира конзистентно толкување и примена на ЗЈН. 

ДКЖЈН, развивајќи се во зрела институција за правна заштита, може, исто така, да организира работилници и конференции во соработка со БЈН со цел ширење на информациите. Оваа иницијатива може да помогне за понатамошно подигнување на свеста за системот за правна заштита во областа на јавни набавки во Македонија, како и за зголемување на присутноста на ДКЖЈН кај засегнатите страни и општата јавност.
4.3.5. Техничка поддршка
Во 2010 година, СИГМА продолжи со својата техничка помош за ДКЖЈН, поддржувајќи ја студиската посета на ДКЖЈН во Словенија со цел да се запознае со нивниот систем на јавни набавки и правна заштита. СИГМА, исто така, финансираше проект, со кој се обезбеди поддршка од Државната комисија за контрола на постапките за јавни набавки на Република Хрватска. Овој проект беше насочен кон зголемување на транспарентноста преку правна заштита и вклучуваше советување за подготовка на одлуките на ДКЖЈН, поддршка за подготовка на стратегија, како и подготовка на прирачници за договорните органи и за економските оператори. 

Како резултат на организирањето на работилниците, се објави водич за „Правна заштита во постапките за јавни набавки”. Оваа техничка поддршка значително ѝ помогна на ДКЖЈН да прерасне во зрела и професионална институција за правна заштита, што беше исклучително корисно не само за ДКЖЈН како корисник, туку и за другите засегнати страни кои учествуваат во јавните набавки. ДКЖЈН имаше големи придобивки од преводот на предмети на Европскиот суд на правдата на локалниот јазик, што го добија од своите колеги од Хрватска. Потребна е понатамошна обука за судската пракса на Европскиот суд на правдата и, особено, за концесии и ЈПП, што ќе биде исклучително корисно за ДКЖЈН.  

4.3.6. Заклучок
Со ЗЈН е создадена рамка за системот на правна заштита во Македонија, кој е поефикасен во споредба со претходниот и кој е усогласен со барањата на ЕУ. Основањето на ДКЖЈН е добар појдовна точка и придонесе, во значителна мера, за решевање на претходните проблеми. ДКЖЈН, исто така, целосно се посвети на решавање и на останатите прашања кои предизвикуваа загриженост, а кои се однесуваа на доцнењата во постапките за правна заштита и големиот број заостанати предмети. Остварен е добра напредок кон прераснување во зрел орган за правна заштита.
ДКЖЈН стигна до оваа фаза делумно како резултат на техничката помош обезбедена од СИГМА и други меѓународни институции. 

Сепак, важно е дека новооснованата ДКЖЈН продолжува да добива доволна организациска и буџетска поддршка. Потребно е кадровски да биде добро екипирана со стручни лица и администратори, да биде опремена со соодветна технологија, вклучувајќи канцелариска опрема и ИТ системи. Таа, исто така, треба да има финансиски капацитет да побара технички совети од независни специјалисти кога е потребно.
Важно е на новите членови и на персоналот на ДКЖЈН да им се обезбеди опсежна обука, советување и техничка поддршка што им е потребна, како во текот на првите неколку години од нејзиното работење, така и на долг рок. Поконкретно, потребна е обука за судската пракса на Европскиот суд на правдата и за концесии/ЈПП, бидејќи ДКЖЈН ќе биде надлежна за постапување по жалби во постапката за доделување концесии/ЈПП.
ДКЖЈН покажа дека се движи во вистинската насока кон прераснување во зрела институција за правна заштита, која добро ги извршува своите обврски. Меѓутоа, сé уште ѝ е потребна поддршка и обука и на краток и на долг рок со цел да се обезбеди дека ќе се разгледаат и решат сите проблеми во процесот на постапување по жалби и оние поврзани со перцепцијата на пристрасност во процесот на донесување одлуки.
4.4. Министерство за економија (МЕ) 

Иако во моментов не постои законска основа за МЕ да го следи системот на концесии/ЈПП, сепак му е доделена задачата да развива нов рамковен закон во оваа област. Овој проект беше развиен на почетокот од 2009 година од страна на меѓуминистерска работна група, со која раководеше раководителот на Правниот сектор во МЕ, на кој му помагаше еден службеник. 
Според овој нацрт закон, МЕ би било, исто така, надлежно и за негово спроведување и следење во иднина. Министерството се стреми, како координатор во оваа област, кон воспоставување ефективна координација и усогласеност во рамките на другите вклучени субјекти, и од јавниот и од приватниот сектор. Имајќи предвид дека развивањето на подобар систем – за што беа потребни три години – одзема помалку време отколку таквиот систем да се вгради и да се обучат засегнатите страни да го спроведат и применат, за спроведување на ваква активност административниот капацитет во рамките на МЕ ќе треба значително да се зајакне со соодветен и професионален персонал.
Меѓутоа, тоа зависи од донесувањето и спроведувањето на гореспоменатиот нацрт-закон, кој, во моментот на финализирање на овој извештај, беше во собраниска постапка.
Во врска со севкупните постојни и можни идни институционални аранжмани во областа на концесии/ЈПП, дополнителна анализа е прикажа во оддел 5.5 и оддел 5.6.
4.5. Државен завод за ревизија (ДЗР)
4.5.1. Активности и наоди на ДЗР во врска со јавни набавки
Врховната ревизорска институција во Македонија е Државниот завод за ревизија (ДЗР), кој е основан во 1999 година. Финансиската контрола врз јавните набавки му е практично доделена на ДЗР. Финансиската ревизија на ДЗР, онаму каде што е соодветно, вклучува поглавје за јавни набавки. Предметите во кои се појавуваат сомневања за измама и корупција се проследуваат до ДКСК (види Оддел 4.6) и на крај до Основното јавно обвинителство за гонење организиран криминал и корупција. Во последните неколку години, бројот на вработени постојано се зголемува и, денес, оваа институција брои скоро 100 вработени. Се донесе нов Закон за државна ревизија во мај 2010 година, кој има за цел да обезбеди усогласеност со стандардите и критериумите на Европската унија во оваа област. 

Мандатот на ДЗР ги опфаќа сите буџетски корисници и фондови - вклучувајќи ги и претпријатијата во државна сопственост и локалната самоуправа - како и ревизијата на проекти финансирани од ЕУ. Државниот завод за ревизија може, исто така, кога е потребно, да ја прошири ревизијата на субјекти кои деловно соработуваат со субјектите предмет на ревизија. Во согласност со Законот за државна ревизија, ДЗР го подготвува Годишниот извештај за извршените ревизии и за работата на ДРЗ и го доставува до Собранието на Република Македонија. ДЗР има важна улога во осигурување на интегритетот на процесот на јавни набавки заедно со внатрешната ревизија. Поконкретно, работата на ДЗР се состои во обезбедување информации за резултатот од постапките за јавните набавки по склучување на договорот, посочувајќи дали средства се искористиле за наменетата цел. 

Кај централните државни органи и градот Скопје се врши ревизија на годишна основа, но кај другите органи – вклучувајќи ја и локалната самоуправа – ревизијата се врши повеќе на ад хок основа, во зависност од ризикот и ресурсите.
Во февруари 2009 година, ДЗР основа работно тело составено од членови на ДЗР кои се специјализирани во областа на јавните набавки. Целта на ова работно тело е да развие методологија за ревизија на јавните набавки, во која ќе се земат предвид: (1) организациските прашања: како интерните системи на договорните органи вршат проценка на нивоата на ризик и контроли; и (2) усогласеност на постапките: користејќи детални тестови за секоја постапка за јавна набавка со цел да се идентификуваат неправилностите и да се утврди финансиското влијание. ДЗР планира да спроведе хоризонтални ревизии на тематска основа (опфаќајќи неколку институции) во областа на јавните набавки. Заводот одлучи да почека најрано до 2011 година за да ги спроведе овие ревизии со цел да има можност да процени барем две години од практичното искуство. 

За време на оваа оценска мисија, ДЗР не беше во можност да даде коментари за спроведувањето на ревизиите на успешност, бидејќи овие ревизии требаше да започнат набрзо; меѓутоа, намерата е постепено да се зголеми примената на ваков пристап. Досега, ДЗР спроведуваше единствено ревизии на усогласеност со ЗЈН и другите законски акти. ДРЗ врши проверка на целиот процес, од моментот на подготовка (на пример, обезбедување средства) до склучување на договорот, вклучувајќи го и исходот од извршувањето на договорот (почетни наспроти крајни цени, датуми на завршување, ...). 

Покрај тоа, ДЗР може да одлучи да спроведе и посебни ревизии за јавни набавки. Договорните органи имаат 90 дена, во кој период утврдуваат, во писмена форма, како тие ќе постапат по препораките дадени во извештајот на ДЗР, а ДЗР ја следи усогласеноста со нивните препораки. Ова следење од страна на ДЗР е потенцијално моќен инструмент за подобрување на практиката на јавните набавки.
ДЗР даде коментари за драстичното подобрување на почитувањето на правилата за јавни набавки од 2000 година наваму. Тој посочи дека помалите договорни органи почесто се соочуваат со проблемите на почитување на правилата за јавни набавки.
ДЗР врши проверка на целиот процес од моментот на подготовка (на пример, обезбедување средства) до склучување на договорот, вклучувајќи го и исходот од извршувањето на договорот (почетни наспроти крајни цени, датуми на завршување, ...). Најчестите наоди беа следните: 

· договорите беа доделени без спроведување постапка за јавни набавки; постоење на елементи кои не биле дел од постапката за јавни набавки („дополнителни“ набавки), надминување на условите во договорите, 
· неконзистентност при евалуација на понудите (на пример, несоодветна примена на методологијата за рангирање, предлагање одредени понуди да бидат избрани и покрај тоа што тие не ги исполнувале критериумите за утврдување способност),
· честопати планирањето на јавните набавки било слабо: договорните органи не усвоиле планови за јавни набавки или не постапувале во согласност со нив, 

· договорните органи не обезбедувале секогаш целосни, точни и прецизни информации во тендерската документација за начинот на спроведување на постапката (на пример, таа не ги содржела задолжителните елементи, имало технички карактеристики кои посочувале на потеклото и видот на производот; не постоеле јасни критериуми или техничката документација била изменета по отворањето на понудите); измени во техничките спецификации по приемот на понудите, 

· склучените договори не ги содржеле основните елементи од тендерската документација или од понудата: цена, квалитет или крајни рокови. Други договори содржеле услови различни од оние во понудата или во тендерската документација (на пример, цената била повисока од онаа дадена во понудата или над износите дозволени со законот),
· договорните органи не ги применувале казнените одредби од договорот, или доставените гаранции не биле активирани во случаи на непочитување на крајните рокови и/или други договорни обврски.
4.5.2. Заклучок за ДЗР
Се чини дека при ревизија на постапките за јавни набавки, ДЗР настојува да се фокусира на усогласеноста на постапките, а помалку на прашањата поврзани со добивање вредност за парите. Во некои случаи, ДЗР ги толкуваат барањата од ЗЈН на многу формалистички начин. Овој пристап потенцијално има негативен секундарен ефект врз практиката на јавни набавки на договорните органи. Бидејќи договорните органи се обидуваат да ги избегнат критиките од ДЗР, дури и кога со ЗЈН е дозволено користење на дискрециони права во процесот на јавни набавки, поверојатно е тие да применат пристап што вклучува помал ризик во поглед на јавните набавки. Овој пристап може да резултира со помала вредност за парите отколку поризичниот пристап што вклучува користење на поголема дискреција. Доказите покажуваат дека и внатрешната и надворешната ревизија се чини дека се ограничени на правната усогласеност (процесите).
ДЗР би требал да ги воведе „ревизиите на успешност“ како составен дел од своето работење. Истовремено, договорните органи би можеле да се бодуваат според нивната успешност. На овој начин не само што му се овозможува на секој договорен орган да види каква му е моменталната ситуација (и како може да се подобри), туку исто така и да го следи својот напредок. Тоа би создало „конкурентен“ елемент помеѓу договорните органи кои настојуваат да се подобрат, а овој пристап се покажа како многу успешен во Обединетото Кралство, на пример.
Системот на рангирање што се користи во надворешните ревизии во Обединетото Кралство создаде вистински конкурентен елемент меѓу договорните органи кои настојуваат да покажат подобрени резултати. Резултатите од ревизиите треба да се објават, и се претпочита да се објават на Интернет. Дополнителна придобивка би било зголемување на транспарентноста и подобрување на перцепцијата за транспарентноста.
Секоја ревизија треба најмалку да вклучува забелешка за постигнувањата на договорните органи во смисла на вредноста за парите.
Доказите покажуваат дека и внатрешната и надворешната ревизија се чини дека се ограничени на правната усогласеност (процесите). Државниот завод за ревизија и понатаму има клучна улога во проверката на процесите на јавни набавки и во воспоставување чекори насочени кон подобрување на практиката на јавни набавки и зголемување на интегритетот на процесот. На новото работно тело за јавни набавки на ДЗР се гледа како на одличен напредок, како што се и идните планови за вршење хоризонтални ревизии на јавните набавки.
4.6. Државна комисија за спречување на корупција (ДКСК) 

Државната комисија за спречување корупција (ДКСК) е уште една институција која има, или треба да има, улога на „чувар“ кога станува збор за политиките и практиките на јавни набавки во Македонија.
ДКСК е основана во 2002 година врз основа на Законот за спречување корупција, со цел да се спроведат мерки и активности за спречување на:
- корупција при вршењето власт, јавни овластувања, службена должност и политика,
- судири на интереси и корупција кога правните субјекти вршат активности од јавен интерес, поврзани со остварување на јавни овластувања, како и
- корупција во трговски друштва.
ДКСК се состои од седум члена кои ги именува, и се одговорни пред, Собранието на Република Македонија, со мандат од четири години.
ДКСК може да покрене постапка и по сопствена иницијатива, како и врз основа на жалби поднесени од кое било физичко или правно лице, вклучувајќи и анонимни жалби. Во согласност со законот, секој може да пријави постапка кога постои сомневање дека е злуопотребено јавно овластување/службена должност со која се остварува лична корист или му се нанесува штета на друг. 
4.6.1. Интегритет на активностите на јавни набавки 

НВО и ДКСК гледаат на корупцијата како на еден од неодложните проблеми во Македонија. Во индексот на перцепција на корупцијата (ИПК) на Транспарентност интернешнал за 2010 година е посочено дека Македонија се рангира на 62 место од 180 земји, со 4,1 бодови на скала од 0 до 10, што е минимално подобрување во споредба со претходните години, кога беше оценета со 3,6 во 2008 година (рангирана на 72 место од 180 земји) и со 3,8 во 2009 година (рангирана на 71 место од 180 земји). Некои активности поврзани со прописите со борбата против корупцијата во текот на изминатите години, како што е измената и дополнувањето на Законот за судир на интереси (септември 2009 година), исто така придонесоа за овој позитивен тренд, бидејќи законот сега ги опфаќа и професионалните државни службеници.
Иако ДКСК и некои НВО сметаат дека јавните набавки се една од областите кои се најмногу изложени на ризик од корупција и измамнички практики, другите лица со кои разговаравме не посочија на прашањето за интегритетот. Според тоа, добивме впечаток дека корупцијата е табу тема. Оттука, не можеме јасно да наведеме дали корупцијата е голем проблем во јавните набавки во Македонија ниту кои видови корупција – доколку има - преовладуваат (системска корупција, политичка корупција, недостиг на лидерство, лични мотиви). .

Регулаторната рамка за јавни набавки во Македонија е солидна и, ако се спроведува правилно, претставува добра основа за активностите на јавни набавки. Меѓутоа, главната цел на ЗЈН не е да ја спречи корупцијата или измамата. ЗЈН не вклучува никакви посебни одредби за справување со корупцијата во јавните набавки, освен одредбите за судир на интереси и одредбите за исклучување на економските оператори на кои им е изречена правосилна пресуда за учество корупција и други неправилности. Сепак, општо гледано, целта на ЗЈН е да се спречат практиките поврзани со корупција и измама. ЗЈН ја осигурува транспарентноста во постапките за јавни набавки преку утврдување на опсежни правила за објавување и претпочитање на отворените постапки, како и на методите за електронски набавки. Според горенаведеното, ЗЈН, исто така, содржи и правила за судир на интереси, со кои се обезбедуваат подобри гаранции за праведни и објективни постапки, без пристрасни одлуки или нерелевантни влијанија. 

4.6.2. Активности на ДКСК во врска со јавни набавки 

ДКСК е надлежна да ги истражува жалбите и тврдењата за корупција покренати од разни извори, вклучувајќи го и Државниот завод за ревизија, Бирото за јавни набавки (сите се потписници на Националната програма за спречување и сузбивање корупција, подготвена во 2007 година), како и Државната комисијата за жалби по јавни набавки, локалните ревизори, граѓаните и новинарите. Меѓутоа, се чини дека тие сé уште го немаат согледано огромниот потенцијал на информациите кои може да се обезбедат преку Елекронскиот систем за јавни набавки. ДКСК ги идентификува јавните набавки како област со голем ризик од корупција; во нејзиниот годишен извештај секогаш се разгледува ова прашање во посебна глава. Со оглед на тоа дека нејзината цел е спречување на корупцијата, ДКСК им дава приоритет на тврдењата за корупција во јавните набавки. Ова значи дека секоја жалба добиена околу водењето на некоја тековна постапка за јавна набавка мора да се реши брзо со цел да се спречи корумпирано доделување договор.
Во 2010 година, ДКСК прими околу 600 жалби и поднесе 13 иницијативи за покренување кривична постапка поврзани со злоупотреба на јавна должност. Осум од нив се однесуваа на несоодветна примена на Законот за јавни набавки. Според ДКСК, по овие предмети сé уште се чека одлука на обвинителството. Три предмета беа решени со разрешување на одговорните лица од државната служба. Сите овие предмети се поврзани со злоупотреба на јавни средства. 

Според ДКСК, најчестите проблеми се однесуваат на утврдувањето на критериуми за доделување договори и нивната несоодветна примена, особено во градежниот сектор (договори за јавни набавки на работи). Други значајни проблеми се појавуваат по склучување на договорите, кога е јасно дека нема активности на контрола и дека „никој не е заинтересиран за крајните резултати од проектите“. Поради построгите механизми за заштита на државно ниво, јавните набавки на локално ниво се повеќе подложни на корупција. ДКСК смета дека ЗЈН од 2008 година, со неговите измени и дополнувања, е важен чекор кон намалување на корупцијата на државно ниво, но сепак има простор за подобрувања.  

ДКСК е, во голема мера, вклучена во обуката во рамките на Државната програма за спречување на судир на интереси. Оваа обука е спроведена во сите општини низ целата земја, а ги вклучува градоначалниците, советниците и клучните службеници. Обуката опфаќа девет области на ризик; јавните набавки се идентификувани како проблем во три од деветте области. Програмата на БЈН за обука на обучувачи во јавните набавки, исто така, го опфаќа спречувањето на судирот на интереси и е развиена во соработка со ДКСК. 

Јавните набавки се потврдени како област со висок ризик на корупција. Со ЗЈН се внесе јасност во легислативата. Општата обука и поддршка обезбедена од БЈН и зголемениот професионализам на службениците за јавни набавки што произлегува од оваа поддршка, исто така, помагаат во намалување на потенцијалот за корупција. Други важни и позитивни елементи во справувањето со ова прашање се спроведувањето на обуката за спречување на судир на интереси и предложената национална политика и акционен план за интегритет во јавните набавки. 

4.7. Предности и слабости
За време на нашите мисии, забележавме дека најголем број од засегнатите страни во постапката за јавна набавка со кои разговаравме одлично ги познаваат одредбите од ЗЈН. Тие често дословно ги применуваат одредбите од ЗЈН до толкав степен што правилната примена на ЗЈН станува главна цел во нивните постапки за јавни набавки, при што често се занемаруваат вклучените економски аспекти. Обезбедувањето вредност за парите обично не е главната цела на јавните набавки во Македонија. Договорните органи често го применуваат ЗЈН легалистички, често премногу бирократски начин. Генерално гледано, договорните органи сметаат дека „сè што не експлицитно дозволено со ЗЈН е забрането“, што претставува уште една пречка за обезбедување вредност за парите.
Очигледната намалена употреба на критериумот економски најповолна понуда може да ја поткопа ефективноста и економичноста на јавните набавки со занемарување на квалитетот и долгорочните трошоци. Иако би имало придобивки ако квалитетот е составен дел од техничките спецификации, тоа ретко е случај. Оваа состојба може да се измени во 2011 година, бидејќи покрај аукциите со најниска цена кои досега беа достапни, електронските аукции се развиени користејќи го критериумот економски најповолна понуда. Пристапот на користење најниска цена треба, исто така, повторно да се разгледа за договорите кои се под вредносните прагови, бидејќи вредноста за парите е економски концепт кој, исто така, треба да се користи за договорите од помала вредност, кои се всушност најчестите видови договори кои се доделуваат во постапките за јавните набавки.
За споредба, 80% од понудите над вредносните праговите во некои земји-членки на ЕУ се евалуираат врз основа на цената/квалитетот.
Причината за политиката на користење најниска цена во Македонија е тоа што евалуациите кои се вршат само врз основа на најниска цена се сметаат за крајно транспарентни, додека пак евалуациите врз основа на цената/квалитетот вклучуваат елемент на субјективност и затоа се подложни на злоупотреба. Овој став во голема мера го делат внатрешните и надворешните ревизори. Иако постои неспорна логика во ова гледиште, многу договорни органи во ЕУ решија повторно да го толкуваат квалитетот во „бодови“, исто како што цената може да се сведе на „бодови“. Овие евалуации, иако се прилично софистицирани, генерално се сметаат за праведни и транспарентни во рамките на ЕУ и, во најголем дел, успеваат да ја издржат ригорозната анализа. Најдобрите практики од другите земји-членки на ЕУ би можеле да бидат корисни за Македонија. 

Во врска со контролата во јавните набавки, една од најслабите точки на системот е општото согледување дека се сé блокира на ниво на јавното обвинителство. Всушност, во текот на нашата оценска мисија, Основното јавно обвинителство за гонење организиран криминал и корупција не донесе ниту една конечна одлука со која се потврдуваат наодите на ДКСК.
4.8. Препораки
Несоодветната или слаба реализација од страна на изведувачите, поради критериумот најниска цена, негативно влијае врз вршењето јавни услуги. Ова беше истакнато како главен проблем од голем број од лицата со кои разговаравме за време на нашите оценски мисии. Трансакциската природа на јавните набавки значи дека тие се подложни на корупција и затоа потребни се внатрешни контроли и ригорозни процеси, како и „етос на јавниот сектор“ и јасна визија за тоа „како и што да се набавува“.
Доказите покажуваат дека и внатрешната и надворешната ревизија се чини дека се ограничени на правната усогласеност (процесите). ДЗР би требал да ги воведе „ревизиите на успешност“ како составен дел од своето работење. Истовремено, договорните органи би можеле да се бодуваат според нивната успешност. На овој начин не само што му се овозможува на секој договорен орган да види каква му е моменталната ситуација (и како може да се подобри), туку исто така и да го следи својот напредок. Тоа би создало „конкурентен“ елемент помеѓу договорните органи кои настојуваат да се подобрат, а овој пристап се покажа како многу успешен во Обединетото Кралство, на пример.
5. КОНЦЕСИИ И ЈАВНИ-ПРИВАТНИ ПАРТНЕРСТВА ЛЕГИСЛАТИВА, ИНСТИТУЦИОНАЛЕН РАЗВОЈ И ПРАКТИЧНИ ТРЕНДОВИ
5.1. Вовед
Рамката во Македонија за концесии и јавни-приватни партнерства (ЈПП) и понатаму е незадоволителна и потребна е понатамошна поддршка за законските и институционални аранжмани со цел да се добие целосно функционален систем што може да се спореди со стандардите на многу земји-членки на ЕУ. Постојат примери за проекти за ЈПП, некои од нив се прилично впечатиливи, но тие се главно подржани од меѓународни финансиски институции (МФИ) и главно се однесуваат на многу значајни инфраструктурни проекти. Ефективните и ефикасни ЈПП кои се подготвени и реализирани од јавните тела во Македонија и кои се подржани со приватен сопственички капитал и финансирање преку задолжување кај комерцијалните банки, остануваат да бидат активности кои ќе се преземат во иднина. 

Неодамнешните податоци за развојот на правна рамка за концесии и ЈПП – и особено непостоењето на активности на следење на спроведувањето на постојниото закон - создаваат сомневање за капацитетот на властите успешно да спроведат нов, ефективен закон со кој ќе се регулира оваа област, како и да ја обезбедат неопходната политичка и институционална поддршка за негово ефективно спроведување.
Второ важно прашање кое загрижува е отсуството на ефективна институционална координација. 

Овие две критични прашања ќе треба да се решат до отворањето на преговорите за пристапување во ЕУ; во спротивно, тие ќе претставуваат пречка за комплетирање на Поглавје V.
Како резултат на тоа, потребно е да се вложат повеќе напори за да се покаже дека властите обезбедуваат поддршка во оваа област и дека спроведуваат ефективен закон. Потребни се значителни напори за поддршка на почетната институционална структура и градење на капацитетите во рамките на договорните органи од јавниот сектор и субјектите од приватниот сектор во државата кои може да станат идни партнери во овие аранжмани за концесии и ЈПП.
5.2 Разбирање на ЈПП
ЕУ не ги дефинира ЈПП во закон.
 Поимот „ЈПП“ би можел да се сфати повеќе како маркетинг фраза за да се опишат аранжмани во кои владиниот сектор
 влегува во договорни аранжмани со приватни субјекти со цел да реализира одреден јавен инфраструктурен објект или услуга - програма или проект - за заедничка корист. Во зависност од целите и потребите на јавниот субјект, приватното лице може да биде покането да проектира, изгради, финансира и стопанисува со проектот. Очекуваната придобивка за јавниот субјект (и, според тоа, за даночниот обврзник) е истата (или можеби подобра) услуга извршена за поекономична цена и со поголема ефективност. Очекуваната придобивка за јавниот субјект е да оствари добивка од тоа.
Дали овие придобивки ќе се материјализираат во голема мера зависи од законската и регулаторна рамка на државата-домаќин и од институционалниот капацитет на нејзиниот орган. На стратегиско ниво, постојат многу прашања кои сите влади, кои сакаат нивните административни единици да влезат во ЈПП, мора да ги земат предвид.
Пред сé, од суштинско значење е владите да разберат дека концесиите и БОТ
/ЈПП трансакции не се цел сами по себе. Тие се резултат на економска потреба. Оваа потреба треба да се објасни, треба да се разгледаат можностите за постигнување на потребните резултати и да се процени дали методологијата на концесија/БОТ или поконвенционално доделување договори е веројатно да го даде најдобриот економски резултат. Таквата проценка треба да се евидентира заради транспарентноста со цел оние кои ги носат одлуките да можат да дадат отчет за своите дејствија.
5.3 Правната рамка на ЕУ за концесии/ЈПП
5.3.1 Концесии
Концесиите се дефинирани во Директива 2004/18/ЕЗ, каде се наведени два вида на концесии: „концесии за јавни работи“ и „концесии за услуги“.
„Концесијата за јавни работи“ е дефинирана како „договор од ист вид како и договорот за јавна набавка на работи, освен фактот што надоместокот за работите кои треба да се изведат се состои или само во правото да се користат работите или во ова право заедно со плаќање“.
 

“Концесијата за јавна услуга” е дефинирана како „договор од ист вид како договорот за јавна набавка на услуги, освен фактот што надоместокот за да се обезбедат услугите се состои само во правото да се користат услугите или во ова право заедно со плаќање“.
 Меѓутоа, во член 17 од истата директива е наведено дека концесиите за услуги се надвор од опфатот на директивите. Ова не значи дека концесиите за услуги (и другите концесии што се надвор од опфатот на Директива 2004/18/EЗ) не се предмет на правилата и основните начела на Договорот за основање на ЕУ.
 Исто така, треба да се запомни дека концептот на концесии за услуги е концепт од правото на Заедницата и, според тоа, треба да се толкува во рамките на правото на Заедницата, дури и кога концептот на концесии е различно дефиниран според националното право.
5.3.2 Јавни-приватни партнерства (ЈПП)
Како што веќе споменавме, правната рамка на ЕУ не содржи закон за ЈПП или посебен правен систем за регулирање на изборот на приватни партнери од страна на јавните тела за ЈПП. Покрај тоа, многу земји-членки (особено, Обединетото Кралство, поради тоа што има голем број на договори за ЈПП) немаат потреба да носат посебни прописи за ЈПП во националното законодавство, туку, наместо тоа, овозможуваат ЈПП да се уредуваат со постојните закони за договори за јавни набавки, бидејќи во правото на ЕУ, договорите за ЈПП можат да бидат или договори за јавни набавки или концесии или дури и договори кои се исклучени од опфатот на директивите за јавни набавки.  

Секој проект за ЈПП што се смета за договор за јавна набавка на работи или договор за јавна набавка на услуги според директивите за јавни набавки на ЕУ мора да се додели во согласност со одредбите од овие директиви. Кога ЈПП се сметаат за концесии за јавни работи, тогаш мора да се применуваат одредбите со кои се регулира доделувањето концесии за јавни работи.  

ЈПП кои се сметаат за концесии за услуги или оние договори што се исклучени од примената (на пример, во одбраната) се надвор од опфатот на директивите за јавни набавки. Меѓутоа, сите ЈПП во кои јавно тело доделува договор што вклучува економска активност на трето лице, се предмет на основните принципи на Договорот за основање на ЕУ, меѓу кои веројатно најважни се транспарентноста, еднаквиот третман, недискриминацијата, пропорционалноста и взаемното признавање.
5.3.3 Дополнителни правни акти на ЕУ кои се однесуваат на концесии/ЈПП
Постојат други сродни области од правото на ЕУ што ќе треба да се земат предвид при развојот и спроведувањето на рамката за концесии и ЈПП. Директивата за стекнати права, на пример, се применува кога приватен изведувач ја презема одговорноста за вработување работници од јавниот сектор кои биле ангажирани за услугата на постоечки објект врз основа на аранжман за ЈПП (на пример, во проект за реновирање). Ваквите прашања се надвор од опфатот на оваа оценска мисија и се претпоставува дека ваквите прашања ќе се решат преку постојните или идните закони. Тука се нагласува важноста на препознавањето на повразност помеѓу спроведувањето на договорите за ЈПП и пошироката правна рамка. 

Покрај тоа, посебните закони со кои се регулираат поединечните сектори од економијата, на пример енергетиката, често содржат противречни (или барем неусогласени) клаузули што можат да ги загрозат потенцијалните проекти за ЈПП од правен аспект отколу да го загрозат нивниот правен статус.
5.3.4 Дефиниција за концесии и ЈПП во Македонија и моментална правна состојба во однос на искуството на оценскиот тим 
Поради долгата традиција, Македонија, исто како и другите земји од регионот, има концепт за „концесија“ кој е малку поинаков од оној кој ЕУ правно го дефинира и подразбира. 

Поради тоа, не е изненадување тоа што со постојниот нацрт-Закон за концесии и други видови на јавни-приватни партнерства (во понатамошниот текст: ЗКЈПП) се прави обид да се уредат сите видови на концесии без оглед на големината, сложеноста или модалитетите. Ова е многу тешко да се изведе на ефективен начин. Оттука, со законот се обидува да се уредат големите, приватно финансирани инфраструктурни проекти во форма на БОТ
, како и едноставните концесии за експлоатација на природни ресурси од мали размери. Ова прашање треба внимателно да се разгледа за време на изготвување на која било идна ревизија на Законот за концесии. 

Постојниот Закон за концесии и други видови на јавни-приватни партнерства датира од 2008 година
, но загриженоста изразена од страна на службите на Европската комисија за неговите недостатоци придонесоа за донесување одлука да се подготви нов закон со кој ќе се уредат концесиите и ЈПП. Оваа иницијатива ја покрена Министерството за економија (во понатамошниот текст: МЕ), а беше поддржана од страна на работна група која се состои од службеници од одреден број клучни министерства. Останува да се види колку била ефикасна работната група во подобрување на нацрт ЗКЈПП.
Мисијата на работната група беше да подготви и спроведе кохерентен, транспарентен и ефикасен сеопфатен закон што ќе ги опфаќа концесиите и другите форми на јавно-приватно партнерство, почитувајќи ги најдобрите меѓународни практики и правила на ЕУ кои произлегуваат од законодавството на ЕУ.
Почетните одлуки за идната структура на законската рамка беа водени од карактеристиките на постојниот македонски систем за концесии и соодветните владини одлуки. Оваа нова рамка требаше да ја олесни постапката за доделување на сите видови договори за концесии, која би ги вклучувала концесиите за јавни работи и концесиите за услуги во смисла на Директивата 2004/18/ЕЗ и таканаречените договори за лиценци кои не се регулирани во ЕУ, а кои се однесуваат на експлоатацијата на „добра од општ интерес“ во смисла на македонскиот Устав и во рамки на националниот правен систем. 

Во претходните закони за концесии, вклучувајќи го и оној кој во моментов е во сила, не се правеше јасна разлика помеѓу различните видови концесии и соодветните постапки како што тоа е предвидено во законодавството на Европската унија. Покрај во сеопфатниот закон, концесиите, исто така, се опфатени со други прописи со кои се регулираат посебни економски активности и области, како што се, меѓу другото, траснпортната инфраструктура и услуги, секторските дејности, управувањето со отпад, рударството, експлоатацијата на копнени води и локалитетите на културно наследство.
Земајќи го предвид горенаведеното, како и сличните искуства на други земји кандидати, работната група првично ги усвои следниве одлуки: 

· изготвување на единствен закон што ќе ги опфаќа сите три вида на концесии (јавни работи, услуги и експлоатација на добра од општ интерес),
· олеснување на спроведувањето на други форми на јавни-приватни партнерства,
· целосно усогласување на прописите со релевантното законодавство на ЕУ,
· примена на постојниот Закон за јавни набавки во врска на посебните постапки за доделување договори,
· изготвување на подзаконски акти,
· усогласување на сите посебни закони (закони со кои се регулираат концесиите во различни области и за различни активности) со новиот Закон за концесии и други видови на јавни-приватни партнерства.
Првичниот предлог на СИГМА беше да се исклучат договорите за лиценци и да се развие закон за концесии/ЈПП што ќе ги опфаќа само договорите за концесии уредени со правото на ЕУ. Меѓутоа, властите веќе ги имаа донесено своите одлуки за опфатот и структурата на законот, така што понатамошната помош беше насочена кон спроведување на ова решение на најдобар можен начин, притоа почитувајќи ги правилата и постапките на ЕУ.
Од 2009 година, нацрт-законот претрпе бројни измени, некои повеќе, некои помалку значајни. Двете главни прашања се однесуваа на малиот број службеници и институции назначени за оваа задача, како и острото противење на некои министерства или институции на предложените законски решенија. Исто така, некои од предвидените решенија наидоа или на погрешни очекувања за спроведување или на погрешно извршување во практика. Честите внатрешни дебати и измени во владините одлуки создадоа дополнителни недостатоци. Во март 2009 година беше предложен нацрт-закон за ЈПП, кој ги опфаќаше концесиите/јавните приватни партнерства за работи, услуги и институционални концесии/јавни-приватни партнерства, но властите не го земаа предвид. По ова следеше нов нацрт-закон во октомври 2009 година, кој пак беше оценет како незадоволителен. Со сличен начин на работа се продолжи и понатаму во процесот. Се изготвија нови нацрти во интервали од три до четири месеци, нешто што се покажа како премногу бавно и неефикасно. 

Процесот доби на динамика во втората половина на 2010 година, кога СИГМА изработи извештај за правната рамка која произлегува од посебните закони, како и дополнителен документ со предлозите за измени на Законот за јавни набавки во врска со новиот Закон за концесии и други видови на ЈПП. СИГМА достави нови забелешки и одговори на коментарите за нацрт-законот.
Некои од клучните прашања кои тогаш се покренаа се покажаа како критични и сè уште, на некој начин, постојат. Тие го вклучуваат следното:
· во законот сé уште има простор за подобрувања во смисла на појаснувања на законските решенија, ефикасноста на предложените постапки и „ориентираноста кон корисникот“,
· одлуката на македонските власти сите форми на јавни-приватни партнерства и концесии да се регулираат во ист закон, имено договорите за јавни набавки и концесиите во рамките на значењето на прописите за јавни набавки на ЕУ и други договори, како што се концесии за „добра од општ интерес“ (односно лиценци), е одлука за која се потребни дополнителни напори во смисла на законско регулирање за да се постигне јасност и транспарентност во рамките на еден закон.
· потребата за темелно разгледување на одлуките донесени во врска со правилата и прописите кои произлегуваат од Директива 2004/18/ЕЗ и Директива 2004/17/ЕЗ, пред сè, во врска со:
- договорите за концесија за јавни услуги,
- исклучоците предвидени во Директива 2004/18/ЕЗ (телекомуникации, тајни договори и договори за кои се потребни посебни безбедносни мерки, договори кои се доделени во согласност со меѓународните правила),
- концесиите за јавни работи доделени од договорни органи кои извршуваат една или повеќе активности опфатени во Директива 2004/17/ЕЗ, при што овие концесии се доделени за извршување на такви активности.
· Исто така, беше предложено дека сите постапки за доделување договори треба да се тестираат со практични примери на проекти и дека треба да се спроведе темелна анализа на решенијата и поимите што се користат во законот (во соработка со властите и Законодавно-правната комисија при Собранието). Особено, треба да се анализираат специфичните прашања во во врска со концесиите за „добра од општ и јавен интерес“; аранжманите за лиценци може да се земат предвид за договорите кои се надвор од опфатот на директивите.
Покрај тоа, завршувањето на нацрт-законот се усложни со опцијата да се избегнат измени на Законот за јавни набавки, како што претходно беше предвидено, со цел да се операционализираат решенијата во ЗКЈПП и да се зајакне системската врска помеѓу двата закони. Сепак, прилагодувањето на електронскиот систем за објавување огласи и известувања за склучени договори за истата цел беше конечно прифатено. Решенијата во нацрт-законот беа подготвени во насока на решавање на ова прашање. СИГМА сé уште стои на предлогот за повторно детаљно разгледување на ЗЈН со цел да се обезбеди дека секоја поврзаност со ЗКЈПП е функционална. 
Беа дадени дополнителни предлози, вклучувајќи ја и потребата да се вградат одредби со кои се регулираат правата на обезбедување средства во крајниот нацрт, правата на финансиерите да склучат директни договори со органите, надоместоци во случај на раскинување на договорот, фискални ризици во проектите за ЈПП и постапки за решавање на спорови. Тимот од МЕ, кој работеше на подготвување на законот, прифати некои - но не сите - од дадените совети. Нацртот од март 2011 година се достави до службите на Европската комисија (Генералниот директорат за внатрешен пазар и услуги) за консултации, а потоа беше повторно и детаљно ревидиран од главните заинтересирани страни во групата која работеше на подготвување на нацртот (главно Министерството за економија и Бирото за јавни набавки), со помош на СИГМА, со цел да се земат предвид прашањата покренати од страна на Генералниот директорат за внатрешен пазар и услуги поврзани со поголема јасност. Нацрт-законот беше испратен до Владата во средината на јули и до Собранието во септември, во времето на финализирање на овој извештај.
Властите кои се заинтересирани за развивање на концесии и ЈПП главно треба да се стремат кон развивање на правните рамки со кои: 

- се овозможува спроведување на проекти за ЈПП, 

- се обезбедува појаснување во врска со условите и принципите според кои може да се доделат таквите договори, 

- се опишуваат начинот и квалитетот на подготовка на предложениот проект,
- се опишуваат постапките што ќе се донесат за време на процесот на јавни набавки и начинот на утврдување способност и/или доделување
,
- се разгледуваат прашањата на инвеститорите и финансиерите.
Заинтересираните власти ќе сакаат да обезбедат дека со прописите се поттикнуваат понудувачите да се вклучат во активности поврзани со концесија и ЈПП, притоа зголемувајќи го нивото и квалитетот на конкуренцијата што резултира во подобра вредност за парите. Според тоа, од голема важност е да се разберат проблемите на понудувачите и на потенцијалните понудувачи.
Кога активностите поврзани со концесија/ЈПП вклучуваат инвестиции од приватниот сектор, потенцијалните понудувачи ќе ги интересираат низа дополнителни прашања кои не секогаш се целосно сфатени од властите. Меѓу другото, тука се вклучени: обезбедувањето на средствата поврзани со проектот; правото на банките да „интервенираат“ кај раскинати договори со цел да се сервисираат отплатата на долгот и правото на концесионерот на надомест при раскинување на договор во кој се вклучени средства, дури и во случај кога таквото раскинување на договор е по вина на концесионерот.
Се чини дека во текот на подготовката на нацрт ЗКЈПП, ставовите на приватниот сектор не беа доволно разбрани и ова се разјасни кога СИГМА го ревидираше нацрт-законот од февруари 2011 година. На пример, се чини дека во постојниот закон не е земена предвид можноста за постапка во две фази, и покрај тоа што таквата постапка е предвидена во Законот за јавни набавки (ЗЈН). 

Иако оваа ситуација може да биде деликатна за концесии од помал обем - како што е правото на изнајмување опрема на јавноста – кај кои се користи отворената постапка според ЗЈН, ова нема да им се допадне на понудувачите во големи трансакции поврзани со БОТ, а особено на странските инвеститори. Причината е едноставна: обемот на работите потребни за да се учествува во постапка за инфраструктурен БОТ проект е голем – и чини многу, честопати изнесувајќи повеќе стотици илјади евра само како надворешни трошоци, а да не ги споменуваме нивните внатрешни трошоци (како резултат на изгубената можност). 

Понудувачите ќе сакаат да ги квантификуваат ризиците пред да поднесат понуда, кој е сложен и скап процес. Од оваа причина тие претпочитаат да влезат во претквалификациска фаза во која се квалификуваат (или дисквалификуваат) врз основа на нивната техничка способност и финансискиот капацитет да достават и реално да реализираат добра понуда. Со цел да ги квантификуваат нивните идни ризици, доколку тие сметаат дека нивната понуда ќе биде само една од голем број други понуди, тие ќе сметаат дека нивните шанси за успех се ограничени. Меѓутоа, доколку во процес на претквалификација се елиминираат сите освен (на пример) четири можни понудувачи, тие ќе може да ги квантификуваат ризиците и најверојатно ќе учествуваат. Покрај сè, властите ги чини многу нивното ангажирање во постапки во кои има голем број понудувачи, а со постапката во две фази тие ќе заштедат и време и пари.
Во врска со сложените проекти, како што се БОТ проектите, концептот на конкурентен дијалог може дополнително да се разработи во иднина, иако ова може најдобро да се реши преку БЈН со дополнителни прописи. Може да биде потребна поддршка со цел да се обезбеди разбирање и да се спречат скапите грешки.
Најважната забелешка за нацрт-ЗКЈПП како што беше подготвен во моментот на оценската мисија се состои во тоа што постои несовпаѓање помеѓу целите во законот и она што се очекува законот да го постигне.
 Нацрт ЗКЈПП е повеќе закон кој се однесува на процедуралните правила за доделување концесии и ЈПП, отколку закон со кој се обезбедува однос помеѓу приватниот и јавниот сектор во рамки на сите негови релевантни аспекти. Може да се даде аргумент дека не е потребен ЗКЈПП, бидејќи прашањата поврзани со јавни набавки треба да се регулираат исклучиво со ЗЈН со цел да се избегне развој на паралелни системи.
 

Постојниот нацрт е помалку или повеќе технички и академски усогласен со барањата од Поглавје V. Треба да се земе предвид дека со ваков ЗКЈПП може да се исполнат условите од Поглавје V, но истовремено таквиот закон може да не биде ефективен во исполнување на неговите цели. 

5.3.5 Дополнителни подобрувања на законската рамка
Иако ги согледува недостатоците во нацрт ЗКЈПП, особено оние во врска со некои прашања од интерес за приватниот сектор, Министерството за економија истакна дека претпочита она што не е регулирано да се уредува со подзаконски акти. Интересно, во моментот се наоѓаме во ситуација која, на некој начин, е слична на онаа во која бевме со Законот за концесии и други видови на ЈПП во 2008 година.
 

Во текот на оценката на системот на јавни набавки (peer review), неколку нацрт прописи беа во последните фази од подготовка. Бевме известени дека тие се развиени од националните експерти. Станува збор за следните подзаконски акти:
- Правилник за содржината на студијата за изводливост,
- Правилник за содржината на договорите,
- Правилник за Регистар на концесии и ЈПП,
- Правилник за содржина на извештаи од нереализирани проекти.
Со оглед на слабостите во примарното законодавство, треба да се обезбеди дополнителна поддршка за Министерството за економија со цел да се развијат сеопфатни прописи и насоки со кои може да се поддржи ЗКЈПП. Сепак, потребно е одредено ниво на зрелост за да можат прописите да ги исполант овие вистински потреби. Четирите подзаконски акти кои се наведени се добар почеток. Дополнителен пропис, кој е очигледно дека е потребен, би бил оној со кој се регулира фискалниот ризик и задолженоста на поединечни јавни органи. Потребни се и други подзаконски акти, меѓутоа тие може да се утврдат по понатамошни дискусии, преку темелна анализа на тоа што е потребно во национални рамки. Сметаме дека ова е област во која СИГМА би можела да помогне, како што е предвидено од креаторите на одлуки во МЕ.
Во моментот, неколку големи проекти се подржани од страна на меѓународните финансиски институции (МФИ). Можно е, кога се набавуваат поголеми приватно финансирани проекти без поддршка од МФИ, да бидат потребни одредени измени и дополнувања на примарното законодавство. Ваквите барања често се на инсистирање на комерцијалните финансиски институции. 

Треба да се сфати дека дури и најдобриот закон за концесии/ЈПП во светот нема да гарантира продуктивна програма за такви проекти. Целата релевантна законска рамка, вклучувајќи ги и законите за имот, законите за обезбедување јавни услуги и посебните закони, треба да бидат усогласени со ЗКЈПП. По усвојување на ЗКЈПП, ќе треба да се вложат значителни напори во врска со целосно усогласување на националната законска рамка за концесии и јавни-приватни партнерства со сеопфатниот закон, а одговорните институции ќе треба да бидат ефективни во нивното спроведување. Не треба да се потцени дека обемот на оваа работа е голем. Слична активност неодамна беше спроведена во Украина од страна на правни експерти. Активноста вклучува 35 правни акти кои потенцијално се во судир со Законот за ЈПП и се проценува дека времето потребно за изготвување, консултации и разработување на измените може да изнесува и три години. 

Потребата да се реши ова прашање се чини дека е сфатена и прифатена од страна на Министерството за економија, кое изјави дека ќе продолжи да ги координира органите од другите сектори со цел да обезбеди брзо и ефективно усогласување. Сепак, постои голема веројатност напорите кои треба да се вложат за извршување на оваа активност да бидат преголеми за постојните капацитети на Министерството за економија. Затоа најверојатно ќе биде потребна надворешна помош. Важноста на оваа активност и нејзината навременост не треба да биде потценета, бидејќи појавата на можноста од спорови во случај на противречни закони е многу голема. 

Со законите за концесии и ЈПП треба да се избегнува симулирање на постојните прописи за јавни набавки и особено треба да се избегнува можноста за развој на паралелен систем. При обидите за уредување на постапките за јавни набавки во рамки на законите за концесии/ЈПП, многу лесно може да се направат грешки. Забуната што се создава може да резултира во доцнења преку бесконечни судски постапки. Наместо тоа, за целите на кохезија на целиот систем на јавни набавки, треба да се дадат упатувања на постапките за јавни набавки преку едноставни упатувања до соодветните клаузули во Законот за јавни набавки (ЗЈН). Ова останува и понатаму да биде решение што СИГМА го претпочита и треба да биде земено предвид во идните измени и реформи во ЗКЈПП. Концесиите, онака како што се дефинирани во законодавството на ЕУ, може да бидат целосно регулирани со ЗЈН, како што е случај во многу други земји-членки на ЕУ. Тогаш, со Законот за ЈПП ќе треба да се регулираат само прашања кои се конкретно поврзани со таквите проекти, на пример: опфатот на законот, заштитата од фискален ризик, одредбите што се однесуваат на обезбедување на средствата и надоместокот во случај на раскинување на договорот, итн. 

5.4 Стратегија/ политика на властите
Кредибилитетот на желбата на Македонија да се вклучи во поголем број проекти за концесии и ЈПП може да биде значително зголемен преку објавување на официјален стратегиски документ или документ за политиките на властите. 

Најголемата придобивка од подготвување документ од ваква природа е што со него се воведува обврска да се земе предвид целата стратегија, како и тоа како треба да се координираат различни елементи од политиките. Стратегијата треба да го содржи следното:
- претходна состојба – за што станува збор во документот?
- изјава за тоа зошто се заинтересирани властите,
- опис на придобивките што може да ги има економијата,
- опис на можните ризици од политиките и планови за управување со тие ризици,
- опис на опфатот и обемот на активности во областа на ЈПП/концесии. Исто така, вообичаено е да се започне со мал број на пилот-проекти.
- институционални аранжмани за спроведување на политиките и проектите,
- принципите кои треба да се усвојат за целите на развивање понатамошни политики во областа на ЈПП/концесии,
- начинот на кој ќе бидат избрани постапките за ЈПП/концесија и начинот на кој ќе бидат спроведени.
Документот ќе биде главно наменет за потенцијалните инвеститори и финансиери, но исто така и за јавните службеници, медиумите и, што е најважно, за граѓаните.
Во моментов не постои таков документ, но тимот за оценка на системот на јавни набавки беше известен за плановите за подготовка на истиот. Ова треба да се поттикне и да се поддржи.
5.5 Институционална рамка за концесии/ЈПП
Нашите согледувања се дека постои „тензија“ помеѓу различните ресорни министерства - особено Министерството за финансии и Министерството за економија. Според искуството од оценскиот тим, ваквите несогласувања често ги попречуваат добрите и усогласените институционални аранжмани кои се од витално значење за напредување кон целосно функционален систем за концесии и ЈПП. „Јавно - јавно партнерство“ е основен предуслов за добри јавно – приватни партнерства.
Меѓутоа, намерата на оценскиот тим не е таа да бидат дел од ваква дебата, која единствено може да ја решат националните органи, земајќи ги предвид сите национални интереси. Без разлика на тоа која опција ќе биде избрана, еден од овие интереси ќе гарантира успех во водењето преговори за пристапување во ЕУ, штом ќе започнат. Според тековните процеси на пристапување на Хрватска и Турција, многу е веројатно од Македонија да биде побарано да „обезбеди дека, за време на претпристапниот период, организација за јавни набавки ќе гарантира кохерентна политика во сите области поврзани со јавните набавки, и ќе управува со нејзиното спроведување, со цел да го олесни процесот на усогласување со законодавството на ЕУ, и да ги олесни идните преговори за ова поглавје“.

Имајќи го предвид развојот на законската рамка, како и моменталата состојба во Македонија, се чини дека постојат четири релевантни институции кои работат во областа на концесии и ЈПП.
Една од нив е БЈН, со оглед на тоа дека, во согласност со националното законодавство
, тоа ги извршува „работите во врска со развојот на системот на јавни набавки, како и обезбедувањето на рационалност, ефикасност и транспарентност во спроведувањето на јавните набавки“. Иако нема никакво упатување на концесиите во ЗЈН, мора да се посвети внимание на фактот дека, според законодавството во ЕУ, како што е прикажано во одредени предмети во судската пракса на Европскиот суд на правдата и во доктрината развиена од службите на Европската комисија, концесиите и ЈПП се вклучени во поимот за јавни набавки, иако концесиите се исклучени од опфатот на примена на Директива 2004/17/ЕЗ, а само концесиите за јавни работи се опфатени во Директива 2004/18/ЕЗ. Всушност, оценскиот тим забележа дека во Стратегијата на БЈН, во делот насловен „Цели и приоритети – Унапредување на правната рамка“, е наведено дека: „БЈН сериозно ќе ја разгледа можноста од преземање на концесиите за работи и концесиите за услуги и нивно интегрирање во системот на јавни набавки“.
 Исто така, во Цел 5 во Акциониот план
 е наведено дека тоа е одговорно за анализата на прописите за концесии за услуги и работи. На прашањето како напредува оваа цел, бевме известени дека за истата сé уште се преговара. Нашето согледување е дека ова е еден од симптомите во гореспоменатата тензија.
Друга релевантна институција – барем во иднина - е Државната комисија за жалби по јавни набавки (ДКЖЈН), која изгледа дека се развива во позитивна насока. Таа во моментов не е надлежна да постапува по жалби во постапки за доделување договори за концесија и ЈПП, но ова прашање е предвидено да се реши во ЗКЈПП - член 55: Право на жалба, кој гласи:  „Правната заштита за сите постапки на доделување договори во согласност со овој закон се обезбедува во согласност со Законот за јавни набавки.“ Овој пристап се препорачува. 
Пример за моменталното непостоење надлежност на ДКЖЈН во оваа област е случај во кој постапка беше поништена, бидејќи органот што го доделува договорот ги немаше потребните средства за да плати за истиот. Органот имаше средства само за една година наместо за пет години - времетраењето на договорот. Средствата требаше да бидат одобрени од страна на Министерството за финансии. Управниот суд ја отфрли одлуката, бидејќи органот што го доделува договорот тврдеше дека ДКЖЈН нема законска надлежност да донесе одлука за ова прашање.
Во врска со претстојната дополнителна одговорност на ДКЖЈН за донесување одлуки за ЈПП и концесии, ќе биде потребно персоналот во ДКЖЈН да има основна свест и да биде обучен.
Третата важна институција во областа на концесиите и ЈПП е Министерството за економија, со оглед на тоа што тоа е надлежно за изготвување нов закон во оваа област, како и за спроведување на законот во иднина, во согласност со нацрт-законот. Тоа се соочува со потешкотии во одржување на динамиката поради немањето соодветни ресурси (види Оддел 4.4 и Оддел 5.6).
Покрај предвидените надлежности на МЕ, ДКЖЈН и БЈН, во согласност со нацрт-законот или стратегија, Министерството за финансии треба, теоретски, да биде водечката институција во областа на концесиите и ЈПП во моментов.  Всушност, во согласност со Законот за концесии и други видови на ЈПП, кој е на сила во моментов, Министерството за финансии е, теоретски, одговорно за следното:
- учество во Советот за концесии/јавно-приватни партнерства (член 8);

- пропишување методологија за проценување на вредноста на концесиите (член 29);

- назначување претставник во Комисијата основана од концедентот за спроведување на постапката за доделување концесија (член 37);

- донесување на методологијата за изразување на критериумите за избор на најдобра понуда во бодови (член 66);

- прием на барања за одобрување буџетски средства кога се потребни за спроведување на ЈПП (член 91);

- пропишување на формата и содржината на извештајот подготвен за секоја започната, но не завршена постапка за концесија/ЈПП и секој склучен договор за концесија/ЈПП (член 106);

- водење на Регистарот за доделени концесии, кој треба да се објави на веб страната на Владата на Република Македонија, и пропишување на формата и содржината на Регистарот, како и формата и содржината на образецот за доставување податоци за доделените концесии (член 107);

- прием на извештаи за сите измени во врска со доделените концесии (член 108);

- и на крај, прием на месечни извештаи од концедентите за редовноста на плаќањето на надоместокот за концесија (член 109).

Меѓутоа, оценскиот тим дојде до заклучок дека не постојат податоци за тоа што веќе е доделено во областа на ЈПП и концесиите. Не постои општа слика, не постои оперативна координација и се смета дека не постои ниту една институција во земјата која е барем запознаена со видот и бројот на концесии и ЈПП кои се веќе доделени. Иако бројот на проекти за ЈПП кои се развиени се значителни по големина (но се поддржани, во голема мера, од МФИ), се чини дека надлежните органи воопшто не знаат дека тие постојат. Таквите проекти обезбедуваат големи можности за пренесување вештини и знаење на службениците во други делови од администрацијата, но овие можности главно се пропуштаат. 

Се смета дека министерствата за транспорт, енергија, здравство и култура имаат планови за проекти за ЈПП и концесии, но одговорните службеници од Министерството за економија не знаат кои се тие. Непостоењето институционална координација е многу важна карактеристика на системот за ЈПП и концесии во Македонија. Повеќе загрижува тоа што непостоењето координација може да доведе до реални проблеми кај некои од проектите. На пример, службените лица кои беа одговорни за еден голем проект од областа на ЈПП во земјата не знаеа дека постои нов нацрт-ЗКЈПП кој треба да биде усвоен од властите. Ова не само што може потенцијално да влијае врз напредокот на нивниот проект, туку, исто така, се чини дека е пропуштена можност - оние кои учествувале во реален проект би можеле да дадат коментари со одреден степен на знаење и авторитет за нацрт-ЗКЈПП при неговото развивање. 

5.6 Институционален развој
Иако со нацрт ЗКЈПП се опфатени советодавни функции и функции на координација на високо ниво во администрацијата, тој не е доволно јасен за специфичните институционални аранжмани за подготвување и доделување концесии: тој постојано упатува на „властите“, наместо на посебните одговорни субјекти. Заинтересираните понудувачи, особено меѓународните инвеститори, на ова гледаат дека одлуките се носат на повисоко ниво на политичко влијание, наместо тие да се засновани на објективни економски и технички критериуми. Ова може да ги дестимулира понудувачите. 

Затоа, идните напори за подготвување ревидиран закон треба да бидат насочени кон обезбедување поголемо појаснување на прецизните институционални аранжмани и на она за што е одговорна секоја институција. Институционалните аранжмани, исто така, може да се поедностават, веројатно не е неопходно за властите или за Собранието да бидат вклучени во толкава голема мера како што се бара со постојниот закон. 

Во член 12 од нацрт ЗКЈПП се опишува Советот за јавно-приватно партнерство кој обезбедува совети за властите, иако не е јасно каде би се регулирале надлежностите. Неговата улога треба да се опише и да биде транспарентна за да се зголеми неговата ефективност. Тој се состои од членови кои се именувани претставници од Министерството за економија; Министерството за финансии; Министерството за транспорт и врски; Министерството за здравство; Министерството за образование и наука; Министерството за земјоделство, шумарство и водостопанство; Министерството за животна средина и просторно планирање; Министерството за култура; Секретаријатот за законодавство; Бирото за јавни набавки; Заедницата на единиците на локалната самоуправа; бизнис-заедницата, како и независни експерти, особено во областа на економијата и правото. 

Иако се знае дека веќе постои тело кое е познато како Совет за ЈПП
, во периодот на оваа оценка на системот на јавни набавки (peer review), се сметаше дека истото не функционира. Поконкретно, иако Советот има задача да изготвува „предлози, мислења и иницијативи кои ќе бидат основа за изработка на Стратегија за реализација проекти кои се поврзани со концесии/јавни-приватни партнерства“, оценскиот тим не беше известен за постоење на ваква стратегија во моментов. Бидејќи членовите треба да имаат 4 годишен мандат и да добиваат надомест, а притоа не постои никаква друга дефинирана улога освен „советодавната“, може да се заклучи дека работењето во Советот би била лесна и добро платена работа. Меѓутоа, ни беше објаснето дека членовите се именувани и дека се одржани два состанока, иако за тоа не им беше исплатен надомест.
Како и да е, во нацрт-ЗКЈПП се пропипани прецизните улоги на надлежниот орган за јавно-приватно партнерство – Министерство за економија. Во член 14 се дефинирани следните негови надлежности:
· развивање и спроведување мерки и активности со цел да се воспостават и да се одржат целосно транспарентни и ефикасни системи за јавно-приватно партнерство;
· водење и одржување на Регистарот за доделени договори за јавно-приватно партнерство, договори за концесии на јавни работи и договори за концесии на јавни услуги; 

· подготовка на нацрт-предлози за изменување на прописите во областа на јавно-приватно партнерство, како и насоки за спроведување на одредбите од овој закон;
· организирање и реализирање на едукација и обука од областа на јавно-приватно партнерство за сите учесници;
· следење, анализа и обезбедување стручна поддршка и мислење во делот кој се однесува на спроведувањето на постапките за јавно-приватно партнерство;
· извршување други работи и задачи кои се поврзани со јавно-приватно партнерство. 

Во моментов, Правниот сектор во рамките на Министерството за економија, кое ги води активностите поврзани со подготовката на ЗКЈПП, има водечка улога пред одобрувањето на законот и има практична одговорност за предметната област. Моменталните работни обврски сè уште се многу поголеми од достапните ресурси.Тековните активности се фокусираат на развојот на подзаконски акти за нацрт-законот. Правниот сектор, исто така, почнува со обезбедување правен совет за јавните субјекти кои размислуваат или подготвуваат проекти за ЈПП/концесии. Правниот сектор, исто така, почнува да се вклучува во пилот-проекти во Министерството за здравство, иако е јасно дека тие се сé уште во почетна фаза. Секторот, исто така, ќе биде одговорен за базата на податоци за ЈПП и планира да преземе важна улога во иднина во полето на развој на политики. 

Во моменталните планови за идното одделение за ЈПП се предвидува тим, составен од: еден раководител, двајца економисти и двајца правници. Според оценката на нацрт прописите и потребата за развивање на упатства за поддршка на спроведувањето на правната рамка, ќе треба да се обезбеди голема поддршка во оваа област. Не е јасно како или кога ќе бидат ангажирани овие поединци.
5.7 Достапност и квалитет на информации за системот
Во текот на разговорите со одговорните институции, ни стана јасно дека достапноста до информации за сите видови и за обемот на концесиите и ЈПП воопшто не е координирана и многу тешко се добиваат информации. Ова е целосно спротивно на квантитетот и квалитетот на информациите кои им достапни на властите преку БЈН. Оваа ситуација веројатно постои бидејќи постојниот одговорен орган за концесии и ЈПП всушност не ја следи политиката во оваа областа и/или не ги разменува своите податоци од следењето со Министерството за економија, кое во моментов има многу малку ресурси за спроведување на свои проценки, бидејќи е целосно ангажирано, веќе одреден период, во развојот на нацрт-ЗКЈПП. Моменталната ситуација е видлива слабост во системот и треба целосно да се отстрани.
Фер е да се каже дека оваа слабост ја согледуваат и одговорните институции, а во еден од нацрт-прописите за поддршка на предложениот нов ЗКЈПП е предвидено да се отстрани овој проблем и да се регулира износот, видот и квалитетот на информациите кои треба да ги обезбедат договорните органи. Ова е позитивна активност и нејзиното целосно спроведување треба да биде поддржано.
5.8 Барања за градење капацитети
Капацитетот на администрацијата да подготви, спроведе и управува со проекти за концесии/ЈПП без поддршката од МИФ во овој момент е многу ограничен. Исто така, капацитетот на домашниот приватен сектор да се вклучи во овие видови на проекти мора да се смета за ограничен, иако во дискусиите со претставниците од индустријата јасно беше посочено дека тие се заинтересирани за можностите кои ги нуди ефективен и целосно функционален систем. 

БЈН веќе има изготвено годишна програма за обука и има 48 обучувачи. Трошоците се покриваат преку надоместокот за обуката. Можеби се чини како очигледно оваа активност да се прошири во областа на концесиите/ЈПП, но ова ќе треба да се спроведе во соработка со Министерството за економија како резултат на неговата институционална улога во конкретната област. 

Без оглед на фактичкото извршување на аранжманите, задачите со кои се соочува администрацијата при развој на институционалниот капацитет се од големо значење и веројатно би го вклучувале следното:
· обезбедување квалитетен персонал кој има основно познавање во конкретната област и претходно познавање на правото, економијата или една од главните технички дисциплини кои се очекува да се знаат во областа на ЈПП/концесии,
· интензивна обука во текот на првите неколку месеци од вработувањето,
· ангажирање поединечни службеници во рамките на главните министерства во државата и поголемите субјекти во локалната самоуправа кои се смета дека се ‘водечки службеници‘ за областа,
· обука на овие водечки службеници за конкретната област,
· обезбедување обучувачи со добри комуникациски вештини, кои се способни да ja опишат и да предаваат за конкретната област на голема група јавни службеници,
· обука на инструкторите.
За да се развијат капацитетите на домашниот приватен сектор, одговорните службеници и квалификувани стручни лица треба да одржуваат редовни семинари за подигнување на свеста, обуки и семинари за политики за да се информира за концептите, политиките и постапките што се потребни за подобрување на учеството од приватниот сектор. Таквата обука се претпочита да се подготви соодветно на конкретните потреби на приватниот сектор, кои делумно се разликуваат од оние на договорните надлежни органи. Учесниците може да плаќаат разумен надомест со цел да се надоместат трошоците за организирање на такви настани и семинари, но таквиот надомест не треба да биде превисок и да ги дестимулира учесниците да учествуваат. 

Сепак е важно да се нагласи дека не треба да се одржуваат семинари сè додека владините политики за ЈПП/концесиите не се формулираат како документ за стратегија/политики наведен погоре. Со други зборови, би требало да постои доследно и веродостојно оправдување што ќе им се даде на потенцијалните партнери. Во спротивно, тие може да не учествуваат во постапки за концесии/ЈПП во иднина.
5.9 Тековни активности во областа на концесии/ЈПП и стекнато искуство
За голем дел од активностите во оваа област не се известува или не се евидентирани во единствен регистар. Затоа е тешко да се согледа обемот на активностите. Следните информации се собрани од малиот број состаноци одржани од страна на оценскиот тим и може да не се целосни. 

Она што беше јасно во текот на оценката на системот на јавни набавки (peer review) е дека има три видови на постојни активности:
5.9.1 ЈПП (БОТ) од голем обем
Како што опиша еден од службениците, овие проекти се меѓу најголемите проекти што државата некогаш ќе ги преземе; според тоа, важно е тие соодветно да се подготват и постапката да биде исправна. Подолу се наведени најзначајните примери од овие проекти за ЈПП од голем обем кои во моментов се реализираат во Македонија.
5.9.1.1 Концесија за аеродромскиот систем во Македонија (Министерство за транспорт)
Во 2008 година, Владата, преку Министерството за транспорт, потпиша договор со турското друштво Тепе Акфен Вентурс (ТАВ) за дваесетгодишна концесија, во кој период друштвото би управувало со двата постојни аеродроми во Македонија: Аеродромот Александар Велики во Скопје и Аеродромот Свети Апостол Павле во Охрид. Планираните работи вклучуваат изградба на нова терминална зграда во Скопје, проширување на пистата, нова административна зграда и нов пристапен пат со паркинг простор, со што би се зголемил капацитетот на скопскиот аеродром на четири милиони патници годишно. Крајниот рок за завршување на работите е 31 октомври 2011 година и се тврди дека се напредува според планираното, но проценката на валидноста на ова тврдење не е во надлежност на оваа оценска мисија.
Во врска со охридскиот аеродром, модернизирани се терминалната зграда и ВИП салонот. Договорот за концесија, исто така, вклучува и изградба на трет аеродром, карго аеродром во близина на Штип, во источна Македонија. Вкупниот износ на инвестицијата се предвидува да изнесува 200 милиони евра, од кои 30 до 40 милиони евра се очекува да му се платат на концедентот во текот на целиот дваесетгодишен период на концесија. Се тврди дека обврските во врска со охридскиот аеродром се реализирани на време и дека во тек е планирањето на штипскиот аеродром.
Проектот е доделен во согласност со Законот за концесии од 2008 година и со примена на ограничената постапка предвидена со овој закон. За пофалба е фактот што овој проект беше објавен во меѓународните медиуми и СВЕУ
, и оваа активност резултираше во 20 пријави за учество. Четири друштва се претквалификуваа: едно од Франција, едно од Германија, едно од Австрија и едно од Турција. Органите, поддржани од холандски консултанти, одржаа конференција за понудувачи и подготвија просторија со податоци на скопскиот аеродром. Сите овие активности ја претставуваат најдобрата меѓународна практика, но не може да се процени квалитетот на исходот.
Критериумот за доделување на проектот беше „висината на надоместокот за концесија“, а самата тендерска документација го содржеше и нацрт-договорот. На крај, само турското друштво поднесе понуда за проектот. Може да се тврди дека надоместокот за концесија едноставно би се додал на цената на градежните работи и дека надоместокот за концесија речиси никогаш не е најекономичниот метод за реализирање на инфраструктурен проект финансиран од приватниот сектор. Не постои транспарентна методологија за да се утврди дали овој проект е спроведен или не на начин кој би обезбедил најголема економска предност за државата.
5.9.1.2 Концесии за главните автопати (Министерство за транспорт)
Министерството за транспорт во овој момент бара понуди за многу значаен проект за приватно финансирани автопати, со проценета вредност на инвестицијата од една милијарда евра. Повторно се користи Законот за концесии од 2008 година и повторно огласите беа објавени во меѓународните медиуми и СВЕУ. Досега се претквалификуваа 6 друштва (од осум пријави за учество). Овој пат утврдениот критериумот за доделување е минималниот број на возила кои треба да бидат гарантирани од државата – односно големината на потребната државна гаранција. Останува да се види дали висината на потребната гаранција ќе ги преоптовари органите, при што проектот би станал неисплатлив, бидејќи понудите сè уште не се разгледани. Поради ваквата состојба, би било несоодветно да се даваат дополнителни коментари. 

5.9.1.3 Големи хидроцентрали (ЕЛЕМ; МЕ)
Државниот снабдувач на електрична енергија ЕЛЕМ е 100% во сопственост на државата, но работи на комерцијална основа. Како резултат на тоа, ЕЛЕМ сé уште е обврзан да постапува во согласност со одредбите за секторските дејности во Законот за јавни набавки. Друштвото работи за остварување на добивка, и затоа тоа смета дека не е поврзано со државниот буџет. Инвестициските проекти во последниве неколку години се од значителен обем и, општо земено, државата нема доволно средства за нивно финансирање. 

Затоа, друштвото побара комбинација од сопствен капитал (ЕЛЕМ), средства од донатори, и во еден случај, комерцијален заем.
Друштвото користи надворешни, обично меѓународни, консултанти назначени од нивниот партнер донатор (примери дадени за постојните проекти се: ЕБРД, Светска банка, ИФЦ и КфВ) за целите на подготовка на проектот. Како резултат на тоа, поголемиот дел од фактичките работи всушност ги спроведуваат овие консултанти, наместо службениците. Меѓутоа, ова претставува корисен пренос на знаења за службениците кои работат на проектите, бидејќи се чини дека работите се од многу висок стандард. Кога станува збор за евалуација на понудите, се поттикнува соодносот цена/квалитет од минимум 30:70.
Примери за активни проекти од ваква природа, кои се или во фаза на подготовка или во фаза на набавка, се:
· Проектот Црна Река: ко-финансиран од ЕБОР. Ограничена постапка.
 Вредност на инвестицијата = до 700 милиони евра,  

· Бошков мост: ко-финансиран од ЕБОР. Ограничена постапка. Вредност на инвестицијата = 80 милиони евра,
· Проектот за изградба на ветерници: ко-финансиран од КфВ. Вредност на инвестицијата = 75 милиони евра,
· Термална централа во Битола. Вредност на инвестицијата = 65 милиони евра – финансиран преку комерцијален заем
 и учество на ЕЛЕМ во сооднос од 30 милиони евра : 26 милиони евра (ова го прави проектот многу скап),
· Луково поле: ко-финансиран од Светска банка. Вредност на инвестицијата = 62 милиони евра. Вредност на заемот = 52 милиони евра; учество на ЕЛЕМ = 10 милиони евра;
· Санација на 6 хидро електрични централи: Ко-финансиран од КфВ, со учество на ЕЛЕМ во сооднос 27 милиони евра : 4 милиони евра.
5.10 Концесии врз основа на договори (кои може, исто така, да се сметаат како ЈПП)
Бидејќи Стратегијата за енергетика во Македонија е одговорност на Министерството за економија, ова министерство, исто така, е одговорно и за доделување концесии во овој сектор. Големите проекти, како оние наведени погоре, обично се реализираат преку ЕЛЕМ; малите електрични централи кои обично не се од интерес за ЕЛЕМ поради нивниот мал обем, се доделуваат преку конкурентна постапка преку концесии. Во рамките на Министерството на економија постои сектор кој раководи со процесот. Неговото работење е на прилично импресивно ниво. Поради тоа изненади фактот што, кога се разговараше за новиот ЗКЈПП со одговорениот службеник, тој изјави дека секторот всушност не бил консултиран за подготовката на овој нов ЗКЈПП, и покрај фактот што двата одговорни субјекта се во рамките на истото министерство и во истата зграда. Ова може да се смета како уште еден пример за слаба институционална соработка. 

Најголемиот дел од помалите проекти за производство на електрична енергија се проекти за хидроцентрали. Пред неколку години, со техничка студија се идентификуваа речиси 400 можни проекти за хидроцентрали. Од овие, 47 концесии се веќе доделени за вкупен капацитет на производство од 36MW, а една е веќе реализирана. Концесиите се доделени на 23 години, и тоа 3 години за изградба на централите и 20 години работење со централите. Тие се предвидени на основа на методот „проектирај, гради, стопанисувај и пренеси“ (ДБОТ).
Сите концесии се објавени во Службен весник на Република Македонија и во Фајненшл Тајмс.
 Интересот за учество се чини дека беше добар со главно тројца, четворица или пет понудувачи
, иако понекогаш немало доволно понудувачи за да се оправда продолжувањето на постапката која треба да се реализира на дополнителни една или две оддалечени локации. Нешто повеќе од 50% од проектите се доделени на странски друштва, а нешто помалку од 50% на македонски друштва.
По ваквиот успех, Министерството за економија објави огласи за уште 44 локации, со проценета комбинирана инвестиција од 63 милиони евра, со краен рок за доставување пријави за учество во мај 2011 година.
Критериумите за евалуација за овие проекти се релативно едноставни:  „инсталирана моќност за производство“ на конкретна локација и „цена“.
5.11 Концесии за „добра од општ интерес“
Концесии за добра од општ интерес – како што се агрегати и минерали најверојатно нема да се сметаат за ЈПП. Оваа област се чини дека предизвикува најголема забриженост и забуна не само поради проблемот да се дефинира на начин кој е во согласност со законодавството на ЕУ. Советот на СИГМА за работната група на Министерството за економија беше дека овие концесии треба да бидат регулирани надвор од рамките на ЗКЈПП. За жал, ова не беше можно. Јасно е дека значителен број од овие концесии (вообичаено мали) се доделуваат секоја година, но, бидејќо не постои Регистар на концесии, не е можно да се процени колку концесии може да има или од каква природа може да се концесиите. Поради тоа што овие концесии се надвор од опфатот на оценката на системот на јавни набавки (peer review), нема да даваме дополнителни коментари, иако постапките за доделување дозвола на еден субјект или обновување на таквата дозвола треба да бидат во согласност со основните принципи на Договорот за функционирање на Европската Унија (ДФЕУ), особено принципот на еднаков третман и последователната обврска за транспарентност.

5.12 Список на препораки 

(според тоа како се појавуваат во текстот – не според важноста)
1. Во врска со сложените проекти како што се БОТ проектите, концептот на конкурентен дијалог може дополнително да се разработи во иднина, иако ова може најдобро да се реши преку БЈН со придружните прописи. Може да се потребни поддршка и обука за да се обезбеди сеопфатност и да се спречи појавата на грешки кои чинат многу.
2. Со оглед на слабостите во примарното законодавство, треба да се обезбеди дополнителна поддршка за Министерството за економија со цел да се развијат сеопфатни прописи и насоки со кои може да се поддржи ЗКЈПП.
3. Треба да се изврши брзо и ефективно усогласување со другите национални закони, особено со посебните закони. Постои голема веројатност напорите кои треба да се вложат за извршување на оваа активност да бидат преголеми за постојните капацитети на Министерството за економија. Затоа најверојатно ќе биде потребна надворешна помош.
4. За целите на кохезија на целиот систем на јавни набавки, треба да се дадат упатувања на постапките за јавни набавки преку едноставни упатувања до соодветните клаузули во Законот за јавни набавки (ЗЈН). Ова останува и понатаму да биде решение што СИГМА го претпочита и треба да биде земено предвид во идните измени и реформи во ЗКЈПП.
5. Не постои никаков документ за стратегија за ЈПП, но тимот кој ја вршеше оценката на системот на јавни набавки (peer review) беше запознаен со плановите да се подготви таков документ. Ова треба да се поттикне и да се поддржи.
6. За целите на идните преговори за пристапување во ЕУ, како и за да се обезбеди усогласен развој на концесиите и ЈПП во Македонија, соработката помеѓу релевантните институции треба значително да се зајакне во духот на вистинска соработка.
7. Претставниците од ресорните министерства, но и оние кои се одговорни за управување со значајни проекти за концесии или ЈПП треба да бидат информирани за и запознаени со сите закони и политики во оваа област, вклучувајќи ги и подзаконските акти.
8. На вработените во Државната комисија за жалби по јавни набавки (ДКЖЈН) им е потребна одредена свест и обука за да се подготват за претстојната одговорност да одлучуваат во врска со ЈПП и концесии.
9. За да се зголеми неговата ефективност, улогата на Советот за ЈПП треба да се опише и да биде транспарентна.
10. Информациите за сите видови и за опфатот на концесиите и ЈПП не се координирани и многу тешко се добиваат. Ова е очигледна слабост во системот и треба целосно да се отстрани.
11. Без оглед на фактичкото извршување на аранжманите, задачите со кои се соочува администрацијата при развој на институционалниот капацитет се од големо значење и веројатно би го вклучувале следното: 

a. обезбедување квалитетен персонал кој има основно познавање во конкретната област и претходно познавање на правото, економијата или една од главните технички дисциплини кои се очекува да се знаат во областа на ЈПП/концесии,
b. интензивна обука во текот на првите неколку месеци од вработувањето,
c. ангажирање поединечни службеници во рамките на главните министерства во државата и поголемите субјекти во локалната самоуправа кои се смета дека се ‘водечки службеници‘ за областа,
d. обука на овие водечки службеници за конкретната област,
e. обезбедување обучувачи со добри комуникациски вештини, кои се способни да ja опишат и да предаваат за конкретната област на голема група јавни службеници,
f. обука на инструкторите.
12. За да се развијат капацитетите за, и за да се подобри учеството на домашниот приватен сектор, одговорните службеници и квалификувани стручни лица треба да одржуваат редовни семинари за подигнување на свеста, обуки и семинари за политики за да се информира за концептите, политиките и постапките.
Коментар на МЕ: Имајќи предвид дека коментарите и препораките во овој извештај се главно во насока на обезбедување поголема соработка и координација меѓу релевантните институции, и при  усвојување прописи за регулирање на оваа област и при практична реализација на проектите, сметаме дека со донесување на новиот Закон за концесии и други видови на јавни-приватни партнерства ќе се реши овој проблем. Всушност, со законот би се обезбедила законска основа за Министерството за економија (која во моментов не постои) да ги презема потребните мерки во насока на воспоставување база на податоци за договорите за јавно-приватни партнерства (договори за јавни набавки на работи/услуги, вклучувајќи ги концесиите за јавни работи и јавни услуги). Според тоа, Министерството за економија, како координатор во оваа област, ќе воспостави поголема координација и усогласеност со другите вклучени субјекти, и од јавниот и од приватниот сектор.  Во таа насока е и улогата на Советот за јавни-приватни парнерства, во кој членовите ќе бидат претставници од најрелевантните органи (јавни и приватни), кои се ангажирани во активности поврзани со постапките за концесии и јавно-приватно партнерство, со кои, во согласност со надлежностите на органот кој го застапуваат, би се овозможиле поголема координација и развој во оваа област. Со донесување на законот, како резултат на спроведување на утврдените надлежности, исто така, постои потреба за зајакнување на административнито капацитет на Министерството за економија – Одделение за концесии и јавно-приватно партнерство со соодветен и професионален персонал. 

Се разбира и понатаму очекуваме дополнителна поддршка од СИГМА, односно техничка и професионална помош, која, како и досега, би се обезбедила, и во областа на подготовка и донесување на Законот за концесии и други видови на јавни-приватни партнерства и подзаконските акти (вклучувајќи го и стратешкиот документ и соодветните правилници за полесно разбирање и спроведување на законот) и во обезбедување и организирање интензивна и квалитетна обука за службениците и обучувачите кои работат во оваа област, кои подоцна би учествувале во реализацијата на проектите за ЈПП, но, исто така, и можноста за тие да го пренесат своето знаење на други заинтересирани субјекти, вклучувајќи го и приватниот сектор, преку одржување семинари.  
Одговор на тимот кој ја вршеше оценката на системот на јавни набавки: Во овој извештај се посочува и се рефлектира отсуството на лидерство во областа на концесиите/ЈПП: поради преодниот период, иако на МЕ му беше доверена подготовката на нов закон од усвојувањето на законот во 2008 година, спроведувањето на законот од 2008 година се чини дека не се следеше како што тоа е предвидено во законот.
Во врска со новиот закон, според искуството на земјите-членки на ЕУ или другите земји од западен Балкан, клучот за соодветно спроведување е, покрај постапувањето во согласност со одредбите во законот, ефективна и одржлива политичка волја. Иако СИГМА е подготвена да го поддржи процесот, оценскиот тим посебно ја посочува итната потреба од зајакнување на административниот капацитет на институцијата одговорна за спроведување на овој закон во смисла на бројот на искусен персонал, на тој начин едноставно повторувајќи ги препораките веќе дадени од Европската комисија преку Извештајот за напредок на земјата.
6. ОПЕРАТИВНИ ПРАКТИКИ
6.1. Цел и ограничувања
Овој дел е посветен на ефикасноста на јавните набавки и главно се фокусира на практичните аспекти на системот на јавни набавки во Македонија. Иако не треба да се занемарат правните и културолошките аспекти, фокусот е насочен на поврзување на правните, техничките и практичните аспекти на системот на јавни набавки со цел да се упати на стратегиите за негово ефикасно и ефективно функционирање во рамки на применливите правни правила. 

Во текот на преодниот процес, македонските власти беа посветени на усогласување на прописите за јавни набавки со правото на ЕУ. Сепак, фокусирањето само на нормативни прашања може да доведе до неефикасност и да и наштети на главната цел на основните принципи на директивите за јавни набавки на ЕУ и на општите принципи на јавните набавки: постигнување најдобра вредност за парите.
Во овој дел, исто така, се обработени макроекономските фактори на јавните набавки и се посочува на прашања за разбирање не само на прописите и правните процеси, туку и на стратегијата и политиките за јавни набавки, како и економските аспекти на истите. Особено во Македонија, со релативно мал број жители и релативно големи јавни расходи во однос на БДП, важноста на проектите што се финансираат со јавни средства - а со тоа и на јавните набавки, концесиите и јавно приватните партнерства – е голема за одржување на макроекономската стабилност која веќе е постигната во земјата.
Трето, во овој дел се обработени практични прашања во однос на обуките за јавни набавки и на општите принципи за разбирање на јавните набавки и на пазарната економија во целина. Покрај тоа, во овој дел се разгледуваат стандардните тендерски документи и моделите на договори на Бирото за јавни набавки.
Четврто, се разгледуваат прашања во однос на е-набавките. Воведување режим во кој 100% од договорите за јавни набавки на стоки ќе се доделуваат со користење е-аукции веројатно ќе има краткорочни ефекти на намалување на цените. Сепак, на долг рок, ваквиот режим може да има спротивни ефекти. Покрај тоа, посветено е внимание на планот за воведување е-каталози.
Петто, обработена е практичната имплементација на постапките за јавни набавки, а особено понапредните инструменти за јавни набавки. Се разгледува користењето на постапката со преговарање и конкурентниот дијалог. Покрај тоа, споменато е користењето рамковни спогодби и централни набавки.
На крајот се разгледуваат и други аспекти на јавните набавки изведувајќи заклучоци за предвидениот иден развој кој му е потребен на македонскиот систем на јавни набавки и, што е поважно, на практиките наспроти постојните регулативи.
6.2. Постигнување најдобра вредност за парите
6.2.1 Вовед
Во текот на преодниот период, македонските власти, а особено Бирото за јавни набавки (БЈН), се фокусираа на усогласување на правната рамка со правото на ЕУ. На почетокот на 2011 година, освен концесиите и јавно приватните партнерства (видете го Дел 5), останаа само неколку помали детали кои требаше да се усогласат. Позитивниот развој на усогласување на прописите за јавни набавки во правото на ЕУ продолжува и понатаму, како што е посочено во оценските мисии на СИГМА од претходните години.
Имајќи предвид дека веќе се донесени повеќето прописи, вниманието треба постепено да се насочува кон прашањето за постигнување најдобра вредност за парите во рамки на можностите што ги дава системот на јавните набавки. 
6.2.3. Моментална состојба
БЈН веќе презема чекори за вклучување на подлабинска анализа на јавните набавки во рамки на неговите активности.  Тоа вклучува обука не само на договорните органи, туку и на економските оператори. Обуката сега се фокусира и на аспекти надвор од опфатот на прописите за јавни набавки, кои во голема мера влијаат врз функцијата на јавни набавки како целина. Прашањата поврзани со спречување на корупцијата и етичките кодекси се први чекори кон посеопфатен поглед на јавните набавки. Покрај тоа, БЈН има изработено стандардна тендерска документација и модели на договори што се достапни на неговата веб страна и кои им стојат на располагање на договорните органи, како и неколку водичи за одделни сектори на пазарот.  

6.2.4. Наоди и дискусии
6.2.4.1. Доминација на критериумот најниска цена 
Врз основа на спроведените интервјуа со избрани договорни органи и економски оператори, оценскиот тим заклучи дека фокусот на БЈН и на договорните органи во текот на 2010 година бил главно на постапките каде се користи критериумот најниска цена. Оваа тенденција делумно се манифестира како последица од системот на е-аукции кој во тоа време не можел да се користи со другиот критериум за доделување на договори. Од тие причини обуката која ја спроведува БЈН до сега се фокусирала на системот и како да се спроведуваат јавните набавки преку системот, односно да се користи цената како единствен критериум за доделување на договорите за јавни набавки. 

6.2.4.2. Избор на постапка 

Сепак, концептот најдобра вредност за парите не е ограничен само на цената. Директивите и македонскиот Закон за јавни набавки предвидуваат неколку опции кои целосно не се искористуваат за постигнување најдобра вредност за парите што се на располагање. Постапката со преговарање и конкурентен дијалог слабо се користат, рамковните спогодби се склучуваат за краток временски период а дури и најсложените набавки се спроведуваат со користење отворена постапка, а во екстремни случаи и со користење на критериумот најниска цена.   

Во случаите каде договорниот орган не може објективно да ги дефинира техничките спецификации или ценовниот модел, македонските прописи за јавни набавки даваат можност да се користат други постапки, освен отворената и ограничената постапка, како што се постапката со преговарање или конкурентниот дијалог, чие користење треба да се охрабрува. Покрај тоа, на договорните органи треба да им се обезбедат практични примери како се спроведуваат различните постапки за доделување на договорите за јавни набавки.  

6.2.4.3. Недоволно планирање
Економските оператори, договорните органи и невладините организации кои ги интервјуиравме покренаа неколку проблематични области во јавните набавки. Потешкотиите при дефинирање на техничката документација, ценовните модели и условите на договорот барем делумно произлегуваат од слабото планирање на јавните набавки.  Лоша тендерска документација може да доведе до неповолни услови за договорниот орган во текот на извршување на договорот. Слабото планирање на јавните набавки силно влијае врз реализација на договорот и често пати им овозможува на економските оператори дополнително да наплаќаат за одредени елементи кои договорниот орган не ги вклучил во постапката за доделување договор за јавна набавка, а се неопходни за реализација на договорот. 

Договорните органи треба да ги разгледаат можностите за постигање најдобра вредност за парите пред објавување на огласот за јавна набавка. Во некои случаи, при нивно разгледување може да се заклучи дека не е потребен јавен тендер бидејќи работата може да се заврши со користење на внатрешните ресурси (земајќи ги предвид трошоците за време на употребниот век, вклучувајќи трошоци за персонал, постојна инфраструктура и процеси). Во други случаи, може да се заклучи дека на подол рок аутсорсингот е поевтина варијанта. Разбирањето на процесот на јавни набавки, а не само на прописите за јавни набавки, е важно да се доведат јавните набавки во Македонија на ниво на најдобрите практики кои веќе постојат во земјите членки на ЕУ. 

Како заклучок од посетите на оценскиот тим на избраните договорни органи и економски оператори, тимот препорачува договорните органи да изготвуваат подетални и темелни студии за изводливост (физибилити студии).  Таквата студија за изводливост би можела да ги опфаќа следниве аспекти:
· расположливи средства и неопходни одобренија за користење на средствата,
· придонес кон остварување на приоритетите на договорниот орган,
· соодветност на предметот набавка во однос на предвидените цели, квалитет, услуги и поддршка,
· трошоци за време на употребниот век, вклучувајќи трошоци за купување, одржување и расходување на набавените стоки или опрема,
· внатрешни административни трошоци, вклучувајќи трансакциски трошоци на договорниот орган за спроведување на постапката за јавна набавка,
· прашања поврзани со техничката сообразност, 
· изложеност на ризик, 
· вредност на поврзаните еколошки придобивки. 
Постапката за јавна набавка би се започнала само по спроведена детална анализа. БЈН треба да вклучи поширок поглед на процесот на јавни набавки на обуките што ги организира. Вниманието не треба да е насочено само на процесите кои се директно уредени со прописите за јавни набавки, туку и на доброто планирање на набавките и како да се спроведе фазата на управување со склучените договори, односно фазата на реализација на договорите. 

Вклучувањето на овие аспекти во програмата за обука може да доведе до намалување на бројот на поништени постапки за јавни набавки. Во 2009 година, причини за поништување на постапките биле: 

· нема поднесено прифатливи понуди, 

· нема поднесено ниту една понуда, 

· се поднесени прифатливи понуди, но истите не може да се споредат поради различен пристап во финансиските или техничките понуди, 
· се случиле непредвидени промени во буџетот на договорниот орган,
· понудени се цени и услови за извршување на договорот за јавна набавка кои се понеповолни од реалните пазарни цени и услови, 
· тендерската документација содржи битни пропусти,
· потребите на договорниот орган се промениле поради непредвидени и објективни околности,
· договорниот орган не може да изврши избор на најповолна понуда поради битни повреди на Законот за јавните набавки согласно со член 210 од законот.
Гореспоменатите прашања веројатно произлегуваат од слабото планирање и би можеле да се избегнат во голема мера доколку договорните органи спроведат подетални студии за изводливост, вклучувајќи и консултации со пазарот пред да го објават известувањето за склучен договор. 

Покрај тоа, со подобро планирање би можел да се намали бројот на постапки со преговарање без претходно објавување на оглас. Во 2009 година, вкупно 487 постапки, или 48% од спроведените постапки со преговарање без објавување на оглас биле поради:
- причини од крајна итност предизвикани од настани кои договорниот орган не можел да ги предвиди и да му се припишат како пропуст или 
- кога од технички или уметнички причини, односно причини поврзани со заштита на ексклузивни права (патенти и слично), договорот може да го изврши само одреден економски оператор.   

Исто така, треба да се посочи дека во 2009 година, 1015 постапки за јавни набавки се спроведени без претходно објавување на оглас за јавна набавка.  Тоа претставува 12% од сите склучени договори. Иако вредноста на договорите доделени во постапка без претходно објавување на оглас е релативно ниска (3% од вредноста на сите договори), бројот на склучени договори треба да е пропорционален со вредноста. Искуствата од Финска покажуваат дека итноста за доделување договори без претходно објавување на оглас скоро во сите случаи произлегува од слабото планирање на договорните органи и затоа не претставува оправдана причина за склучување договор за јавна набавка без спроведување конкурентна тендерска постапка. Македонските власти треба да се обидат да се минимизира бројот на договори кои се доделуваат врз овој основ. Во најголем број случаи, подоброто планирање и подготовка би го разрешило овој проблем.
Оценскиот тим би сакал да ги потсети македонските власти дека прописите за јавни набавки ги опфаќаат само фазите по објавување на огласот за јавна набавка. Македонскиот закон и директивите ја признаваат важноста, а најдобрите практики го охрабруваат користењето технички дијалог. Како што е дефинирано во директивите
, технички дијалог е процес пред започнување на постапката за доделување договор за јавна набавка, каде договорните органи може да побараат или да прифатат совети што може да се користат при подготовка на спецификациите, под услов таквите совети да не резултираат во нарушување на конкуренцијата. 

На слика 1 е прикажан процесот на јавни набавки во поедноставена форма, со илустрирање на фазата каде се користи технички дијалог.
Слика 1: технички дијалог како дел од процесот на јавни набавки
 SHAPE  \* MERGEFORMAT 



На пример, кога договорниот орган ќе објави претходно индикативно известување, тој може да побара од заинтересираните понудувачи да достават контакт информации. Штом договорниот орган ќе направи првични планови, тој може да ги контактира економските оператори што поднеле свои контакт информации заради консултации во однос на прелиминарните планови. Во зависност од бројот на заинтересирани економски оператори, договорниот орган може да организира поединечни состаноци со економските оператори или да побара нивни коментари во писмена форма. Со користење на овој метод би се задоволиле принципите на еднаков третман, недискриминација, меѓусебно признавање, пропорционалност и транспарентност.
Техничкиот дијалог треба да започне шест до осум месеци пред планираниот датум за објавување на огласот за јавна набавка. За самата постапка за јавна набавка треба да се планираат дополнителни шест месеци. Потребното време може да е пократко ако договорниот орган користи поедноставена или отворена постапка.  Врз основа на практичните искуства, за спроведување само на фазите од процесот кои се регулирани со прописите за јавни набавки се потребни најмалку четири месеци.  Во поголем број случаи, дури и постапката за јавна набавка од фаза 5 веројатно ќе трае најмалку шест месеци.
Освен техничкиот дијалог, изработката на студија за изводливост претставува уште еден начин внимателно да се оцени што еден договорен орган треба да набави пред да започне со постапката за јавна набавка. Шаблонот кој го користи Хансел за изработка на студија за изводливост е даден како прилог на овој извештај.
 Иако тој е наменет за користење рамковна спогодба, со малку прилагодувања може да се користи и за другите видови договори.
6.2.4.4. Јавно отворање кај е-аукциите 

Согласно Правилникот за начинот на користење на ЕСЈН (Број 23-48780/1 од 19 декември 2007 година),  договорните органи го користат системот за отворање и евалуација на понудите или пријавите за учество во постапката за доделување договор за јавна набавка. Електронските аукции се спроведуваат во две фази. Во текот на првата фаза, економските оператори поднесуваат пријава за учество во електронска аукција, вклучувајќи документација за утврдување на нивната способност да учествуваат во постапката и, кога се користи критериумот економски најповолна понуда, квалитетот на понудените стоки или услуги и почетната цена.  Во втората фаза се користи системот за е-аукции за намалување на цената.  

Во пракса, понудите или пријавите за учество кај електронската аукција се читаат во првата фаза на јавното отворање. Согласно Правилникот за начинот на отворање на понудите (Број 23-48777/1 од 19 декември 2007 година),комисијата јавно ги чита понудите, а особено повикување на бројот на огласот за јавна набавка, називот на понудувачот, цената на понудата и валутата, евентуално дадениот попуст и гаранции (член 136 став 5 од ЗЈН).  

Треба да се забележи дека во земјите на ЕУ не се практикува јавно отворање на добиените понуди кога се користат е-аукции.
 Иако оценскиот тим во принцип ја препознава потребата за зголемување на отвореноста на системот на јавни набавки, ваквата пракса може да го охрабри незаконското договарање помеѓу понудувачите во посебниот контекст на електронски аукции каде, наспроти постапките во хартиена форма, понудите може да се менуваат. Праксата може да доведе до местење на цените кога економските оператори однапред знаат кој ќе учествува на е-ауцијата. За да се намали ризикот од неуспех, БЈН треба да следи дали се јавуваат вакви случаи и да биде подготвено да ги измени своите упатства.
 Треба да се спомне дека БЈН, договорните органи и економските оператори не го гледаат јавното отворање како проблем. Напротив, беше заклучено дека во мал пазар како Македонија, многу е веројатно дека економските оператори знаат кој учествува во постапките за јавни набавки. Без оглед на оваа околност, се препорачува почитување на прописите и праксата во ЕУ во овој поглед, што е конзистентно и со меѓународните стандарди.

Исто така, оценскиот тим смета дека е важно да се посвети внимание на тенденцијата на договорните органи да:
- ги делат набавките спротивно на правилникот (Службен весник на Република Македонија бр. 154 од 21.12.2007 година),
- ги поништуваат постапките за јавни набавки,
- доцнат со исплата,  

- ја занемаруваат продуктивноста на јавниот сектор при управување со јавните набавки. 

6.2.4.4. Делење на набавките 

Делењето на јавните набавки може да е резултат од воведувањето режим во кој повеќето набавки треба да завршат со е-аукција. На договорните органи може да им е тешко да набавуваат стоки или услуги со е-аукција без да ги делат набавките во помали делови. Може да објавуваат оглас за постапка со барање за прибирање понуди (под праговите за другите постапки) иако вредноста на договорот, доколку се почитува правилникот за проценка на вредноста, ги надминува праговите. Покрај тоа, делењето на набавките може да доведе до повисоки цени и повисоки административни трошоци за спроведување повеќе постапки за јавни набавки за ист предмет на набавка.
6.2.4.5. Поништување на постапките за јавни набавки
Поништувањето на постапките може да произлегува од реалните буџетски ограничувања. Оценскиот тим дозна дека во 2010 година морало да се поништат некои постапки за јавни набавки поради кратење на државниот буџет и алокациите за поедини договорни органи. Друга причина која беше посочена од некои економски оператори што беа интервјуирани беше изборот на „погрешниот“ економски оператор. При тоа, „погрешен“ значи избор на друг економски оператор, наместо оној кој требало да го добие договорот.  

Поништувањето на постапките може да ја еродира довербата во државата, покрај тоа што создава непотребни трошоци за економските оператори кои поднесуваат понуди што се користат само како начин на прибирање информации од пазарот. Прибирањето информации треба да се прави како дел од студијата за изводливост; постапките за јавни набавки не треба да се користат за оваа цел. 

Некои од стандардните документации што оценскиот тим ги презеде од Електронскиот систем за јавни набавки упатуваат на тоа дека некои договорни органи објавуваат огласи за јавни набавки само да приберат информации, без намера успешно да ја завршат постапката за јавна набавка. Таквата пракса е лоша и ги одвраќа економските оператори да инвестираат во учество во постапките за јавни набавки.
Бидејќи македонскиот Закон за јавни набавки (член 89) овозможува договорните органи да користат постапка со преговарање без објавување на оглас по претходно спроведена отворена постапка, ограничена постапка и конкурентен дијалог доколку не се добиени прифатливи понуди, релативно високиот број поништени постапки треба дополнително да се проучи и да се појаснат причините за поништување. Врз основа на горните наоди, треба да се формулира акциски план за намалување на бројот на поништени постапки. Гореспоменатите препораки би можеле да се корисни при формулирање на стратегијата за надминување на овој проблем.  

6.2.4.6. Доцнење со исплатата
Во текот на посетите на избраните економски оператори, оценскиот тим дозна дека договорните органи во некои сектори доцнат со исплата на економските оператори повеќе од една година, врз основа на времените мерки кои произлегуваат од измените на ЗЈН. 

Доцнењето со исплата може сериозно да ѝ наштети на довербата во системот на јавни набавки и на државата во целина. Покрај тоа, доцнењето со исплата веројатно ќе доведе до намалување на конкуренцијата, а со тоа до зголемување на цените, бидејќи економските оператори брзо ќе дознаат кои договорни органи доцнат со плаќање на нивните обврски и тоа ќе го вкалкулираат во нивните цени. Економските оператори може и воопшто да не учествуваат со своја понуда ако договорниот орган е познат по тоа што доцни со плаќањето, а со тоа се намалува конкуренцијата.
Оценскиот тим би сакал на македонските власти да им посочи на Директива 2000/35/ЕЗ, како и на Директивата 2011/7/ЕЗ, кои ќе мора да се транспонираат во домашните прописи во текот на пристапните преговори. 
Иако со Директива 2000/35/ЕЗ не се усогласуваат роковите за плаќање, таа создава законско право на камата 30 дена по датумот на фактурата, освен доколку не се договори друг рок на плаќање во договорот. Освен ако не е поинаку утврдено во договорот, каматата за задоцнето плаќање е збир од применливата референтна стапка и маргиналната стапка: 
- Применливата референтна стапка е главната стапка за рефинансирање на Европската централна банка.  Надвор од еврозоната, стапката ја утврдува националната централна банка. Референтната стапка од 1 јануари се применува до 30 јуни, додека референтната стапка од 1 јули се применува до 31 декември.
- Маргиналната стапка е најмалку 7 процентни поени. 

Одредбите од новата директива, меѓу другото, вклучуваат: 

· Усогласување на рокот на плаќање на јавните органи кон деловните субјекти: јавните органи мора да платат за стоките и услугите кои ги набавуваат во рок од 30 дена или, во исклучителни случаи, во рок од 60 дена.
· Договорна слобода на комерцијалните трансакции на деловните субјекти: фирмите мора да ги платат фактурите во рок од 60 дена, освен ако поинаку не се договорат и ако тоа не е очигледно нефер. 
· Фирмите по автоматизам имаат право да бараат камата за задоцнето плаќање и можат да добијат фиксен износ од најмалку 40 евра како компензација на трошоците за наплата.  Тие можат да бараат компензација на сите останати разумни трошоци за наплата.
· Законската каматна стапка за задоцнето плаќање ќе се зголеми на најмалку 8 процентни поени над референтната стапка на Европската централна банка. Јавните органи не смее да фиксираат каматна стапка за задоцнето плаќање под оваа стапка.
6.2.4.7. Продуктивност и јавните набавки 

Продуктивноста на јавниот сектор е поважна во време на економска криза. Јавните набавки можат да резултираат со заштеди за државниот буџет но за тоа е потребен специјализиран персонал кој може да се справи со сложените правила и регулативи. 

Иако службениците за јавни набавки можеби нема да се согласат, оценскиот тим би сакал да посочи дека јавните набавки претставуваат само функција за поддршка на работењето на јавниот сектор. Сепак, деталните правила за јавни набавки може да создадат потреба да се ангажира и да се обучи дополнителен персонал. Ангажирањето, обуката и задржувањето на службениците за јавни набавки може да претставува оптоварување, особено за помалите договорни органи, а особено за општините. 

Вниманието на заштедите не треба да е насочено само кон цените, туку и на индиректните трошоци за целата заедница, почнувајќи од економските оператори.
За да се намали оптоварувањето за помалите договорни органи, БЈН треба да има улога на посредник во организирање на групни набавки помеѓу помалите договорни органи.  

Алтернативно на тоа, треба да се разгледа можноста од централизирани набавки. Централизирањето, на пример, на некои набавни категории или кај некои договорни органи, би можело да резултира со дополнителни заштеди во смисла на цени и на индиректни трошоци поврзани со јавните набавки. Според неодамнешна студија за централизирани јавни набавки спроведена од страна на Хелсиншката школа за економија, централизацијата доведе до 10-15% заштеди во цените и огромни заштеди во однос на луѓето што се ангажираат во една година. Покрај тоа, професионализацијата во јавните набавки би го зголемила квалитетот на тендерската документација и би имала клучна улога за намалување на корупцијата и наводниот преференцијален третман кој договорниот орган би можел да го има за одреден економски оператор со кој работел повеќе години.
6.2.5. Резиме на препораките
Оценскиот тим би сакал да им посочи на македонските власти на следниве аспекти за постигнување најдобра вредност за парите:
1. Воведувањето технички дијалог како дел од процесот на јавни набавки би можел да го ублажи проблемот со слабото планирање, а со тоа би можел да доведе до намалување на бројот на поништени постапки и бројот на договори што се доделуваат без објавување оглас за јавна набавка.
2. На договорните органи има треба обука за јавните набавки како функција, а не само за процедуралните правила.
3. Проблемите со задоцнето плаќање треба да се решат што е можно поскоро.
4. Треба да се разгледаат проблемите со можната тенденција на договорните органи намерно да ги делат набавките.
5. Треба да се посвети внимание на прашањата за продуктивност како резултат од прописите и праксата на јавни набавки. Треба да се разгледа можноста за групни набавки или централизирање на некои функции. 

6.3. Избрани стандардни тендерски документации и прирачници
6.3.1 Вовед
БЈН ја поддржува имплементацијата на ЗЈН преку цел спектар на активности, вклучувајќи обука, прирачници, стандардни модели на документи и секојдневни телефонски контакти и помош преку електронска пошта. 

Веб страната на БЈН (http://bjn.gov.mk) е сеопфатна и лесно пристапна. Електронското објавување огласи за јавни набавки над националните вредносни прагови е задолжително и системот добро функционира. Електронскиот систем за јавни набавки (ЕСЈН
), кој беше надграден во јануари 2010 година со помош на проектот за е-Влада на УСАИД не се користи само за објавување на електронските огласи и известувања, туку на договорните органи и на економските оператори им овозможува да ги објават и да пристапат кон целокупната тендерска документација, да поставуваат и одговараат на прашања во текот на постапката за јавна набавка, да поднесуваат и да евалуираат понуди и да спроведуваат е-аукции. Системот беше дополнително надграден на почетокот од 2011 година кога беше воведен и критериумот економски најповолна понуда во системот. Претходно, системот поддржувал е-аукции единствено со критериумот најниска цена.
Во неговата стратегија за развој на системот на јавни набавки во периодот 2010-2012 година, БЈН како една од неговите цели го наведува издавањето прирачници и спроведување на секторски насочени обуки. 

На почетокот од 2011 година, БЈН објави два документи кои се специфични за одредени индустрии на неговата веб страна:  

- Водич за јавни набавки во здравството и
- Стандардна тендерска документација за набавка на мобилни комуникациски услуги.
Оценскиот тим смета дека оваа иницијатива е неопходна и го охрабрува БЈН да продолжи да објавува прирачници и да одржува обуки за набавки на одредени стоки и услуги. Сепак, оценскиот тим смета дека објавениот водич и стандардната тендерска документација сè уште треба да се развиваат, особено со вклучување на специфични прашања и препораки поврзани со конкретниот пазар. 

6.3.2 Водич за јавни набавки во здравството
Водичот за јавни набавки во здравството го подготви Бирото за јавни набавки во соработка со Фондот за здравствено осигурување на Македонија и група економски оператори кои учествуваат во постапките за јавни набавки во здравството. 

Во публикацијата е опширно опфатена легислативата за јавни набавки и подзаконските акти. БЈН зазема свој став за одредени прашања, каде им препорачува на договорните органи предвид да земат неколку аспекти главно поврзани со легислативата за јавни набавки. Еден таков пример е: „Во сите случаи може да се користи критериумот најниска цена. Манипулативните елементи како што се рок на плаќање, испорака и квалитет не треба да се користат бидејќи тие може прецизно да се утврдат како задолжителни елементи на договорот во тендерската документација“. 
 Всушност, утврдувањето минимални услови во тендерската документација не ја исклучува можноста за дополнително бодување за понудени подобри вредности во однос на задолжителните елементи, под услов да се дозволени алтернативни понуди.
Сепак, документот соодветно не разработува специфични аспекти кои се поврзани со здравствениот сектор и набавката на лекови. Во документот се наведени посебните прописи од областа на здравството кои договорните органи треба да ги имаат предвид, имено: Законот за здравствена заштита (Службен весник бр. 17/97, 11/02, 10/04, 84/05, 111/05, 65/06, 5/07, 77/08 и 67/09); Законот за здравствено осигурување (Службен весник бр. 25/2000, 96/2000, 31/03, 84/05, 119/05, 37/06, 18/07, 36/07, 82/08, 98/08, 6 / 09, 67/09 и 50/10); Законот за јавно здравје (Службен весник бр. 22/2010); Законот за лековите и медицинските помагала (Службен весник бр. 106/2007); и Законот за лековите, помошните лековити средства и медицинските помагала (Службен весник бр. 21/1998). Но во него не е разработена содржината на законите и какви обврски овие закони воведуваат за набавката на лекови.  

Документот исто така вклучува референции на прашања кои треба да ги има предвид договорниот орган. Специјализацијата во однос на конкретниот пазар е релативно вештачка бидејќи во најголем број случаи само зборот „стоки“ е заменет со зборот „лекови“. Водичот би можел дополнително да се развие со давање практични примери како договорните органи спроведуваат набавки на лекови, како да се изработуваат техничките спецификации и како да се спроведе постапка за јавна набавка со користење на расположливите електронски алатки. Имајќи предвид дека сите огласи за јавни набавки се објавуваат електронски на Електронскиот систем за јавни набавки, БЈН би можело да извлече конкретни тендерски документации од системот што се однесуваат на набавки во здравството, да ја разгледа документација за да дефинира најдобри практики и да даде свои препораки врз основа на своите наоди.
Работна група од службеници во здравствениот сектор би можела да помогне при формулирањето најдобри практики и да даде препораки како да се постигне најдобра вредност за парите при набавките на лекови. Откако работната група ќе ги даде своите препораки, нацрт документот би можел да се даде на увид на јавноста, а особено на економските оператори кои се активни во секторот. По извршената ревизија, на веб страната на БЈН би можело да се објави второ издание на водичот. Исто така, БЈН би можело да ја разгледа можноста да воспостави соработка со универзитет и, на пример, работата да ја даде да се сработи како теза.
Слични предизвици може да се најдат и во моделот тендерска документација за набавка на мобилни комуникациски услуги.
6.3.3. Тендерска документација за набавка на мобилни комуникациски услуги
Телефонските услуги се една од најсложените области на стандардни услуги кои договорните органи најверојатно ќе мора да ги набавуваат често. Меѓународната природа на услугите, вклучувајќи роаминг и меѓународни повици, покрај самата структура на индустријата каде економските оператори еден на друг наплаќаат надоместоци за интерконекција, дополнително ја усложнува природата на овие услуги. 

Обработката на критериумот за доделување на договорите за јавна набавка на телефонски услуги одделно од другите стандардни тендерски документации претставува одлична иницијатива на индустријата и на БЈН. Стандардната тендерска документација на набавка на мобилни комуникациски услуги беше објавена на веб страната на Бирото за јавни набавки на почетокот на 2011 година. Во неговите белешки, БЈН ги потврдува своите планови да продолжи со изработка на стандардна тендерска документација за специфични области на набавки. 
Стандардната тендерска документација за набавка на мобилни комуникациски услуги е изработена за отворена постапка. Користењето рамковна спогодба е исклучено, иако тоа во овој сектор може да биде корисна алатка бидејќи телекомуникациските услуги рапидно се развиваат и постојано се промовираат нови услуги. Рамковна спогодба би им овозможила поголема флексибилност на договорните органи биејќи во текот на времетраењето на рамковната спогодба би можел да се утврди точниот број на корисници или услуги што се користат (на пример, број на претплатнички линии, 2Г наспроти 3Г услуги).
Иако во тендерската документација е наведено дека договорот ќе се додели со користење на критериумот економски најповолна понуда, во истата не се наведени никакви квалитативни елементи кои би се евалуирале. Фактички, тендерската документација е изработена за користење на критериумот најниска цена за постапка што ќе заврши со е-аукција.
Според македонскиот Закон за јавни набавки (член 161), елементите на критериумот економски најповолна понуда може да бидат цена, квалитет, технички и функционални карактеристики, еколошки карактеристики, оперативни трошоци, ефикасност, постпродажни услуги и техничка помош, рок на испорака и други битни елементи за евалуација на понудите.  Покрај тоа, во законот е наведено дека овие елементи, како и нивните максимални бодови, јасно ќе се дефинираат во огласот за јавни набавки, треба да се директно поврзани со предметот на договорот за јавна набавка и штом еднаш ќе се утврдат, не може да се менуваат за целото времетраење на постапката за доделување договор за јавна набавка. Договорниот орган има обврска во тендерската документација да објасни како планира да го врши бодувањето и како ќе ги вреднува елементите. 

Во документот се наведени технички спецификации од половина страна, со вкупно седум ставки. Понудените спецификации се утврдени како минимални услови за поднесување понуда и од тие причини не се бодуваат. Иако може да се разбере зошто можеби не е можно да се вклучат сите квалитативни елементи во тендерската документација, БЈН би можело да обезбеди листа на квалитативни елементи кои би биле најкорисни. Исто така, би било корисно на договорните органи да им се даде идеја како да се утврди начинот на бодување и максималните бодови во тендерската документација. На пример, дел 1.10 од стандардната тендерска документација би можел дополнително да се развие на следниов начин:
1.10 Критериуми за доделување на договорот 

1.10.1 Критериум за доделување на договорот е економски најповолна понуда. Договорот ќе се додели на понудувачот чија понуда е оценета како економски најповолна и која ќе добие најголем број вкупни бодови. 

1.10.2 Елементи на критериумот економски најповолна понуда се:
Цена






60%

1.
Месечна претплата
2. Надомест за воспоставување повик во националните мобилни и фиксни мрежи
3. Говорни повици кон национални мобилни и фиксни мрежи
4. Повици во роаминг


Појдовни повици во роаминг


СМС роаминг
5. Меѓународни повици
6. Субвенција за мобилни телефони по претплатничка линија
7. Интернет во национална мрежа 
8. Национални СМС
За евалуација на цените на горните ставки ќе се користи единечна цена на секоја ставка одделно, без вклучен ДДВ, при што понудата со најниска цена ќе добие најмногу бодови. Бодовите за елементите од ставки 1, 2, 3, 4, 5, 7 и 8 ќе се доделат со користење на следнава формула:
	Број на бодови
	=
	Најниска цена (без ДДВ)
	.
	Максимален број бодови

	
	
	Цена (без ДДВ)


Бодовите за елементот од ставка 6 ќе се доделат со користење на следнава формула:
	Број на бодови
	=
	Понудена субвенција
	.
	Максимален број бодови

	
	
	Највисока понудена субвенција


Евалуацијата на понудите ќе се врши согласно со Методологијата за изразување на критериумот за доделување на договорите за јавни набавки во бодови (Службен весник бр. 41/08).
Во случај за одредена ставка да е понудена цена 0 (нула), комисијата за јавни набавки во сите понуди кои се предмет на евалуација, во таа ставка ќе додаде 0,01 денари само за потребите за примена на формулата за евалуација на цената. Првичната цена ќе остане како што е понудена при потпишување на договорот.
Квалитет 






40%

1. 
Број на земји каде се нуди роаминг и партнери – оператори

x%
2 
Работно време на службата за корисничка поддршка

x%
3
Време за активација на нова претплатничка линија 


x%
4 
Итн.
Треба да се посочи дека член 161 предвидува договорниот орган дополнително да појасни како планира да го евалуира секој елемент. На пример, за квалитативниот елемент 1 треба да се наведе како ќе се евалуираат земјите и операторите одделно, на пример 70% за најмногу земји и 30% за најмногу оператори. 
За случаите каде БЈН смета дека е несоодветно да дава примери за квалитативните елементи во самата тендерска документација, треба да се даде појаснување како да се користи стандардната тендерска документација за набавка на мобилни комуникациски услуги. Покрај тоа, користењето на стандардните документи треба да се појасни во текот на обуките. Стандардната тендерска документација би можела дополнително да се развие со искуство и повратни информации од договорните органи и економските оператори. 

На крај, со цел да се добие најдобрата можна цена, договорните органи треба да обезбедат тековни информации за нивото на користење (да дефинираат број на мобилни претплатнички линии) на различни видови услуги. Со обезбедување на овие информации, сите провајдери ќе можат да ја утврдат својата финансиска понуда на исти основи. Доколку не се предвидат овие информации, што веројатно ќе влијае на цената, може да се сфати дека договорниот орган му дава преференцијален третман на постојниот оператор бидејќи тој ги има сите информации на располагање. 
6.3.4. Модели на договори
Покрај стандардните тендерски документации, БЈН има изготвено модели на договори за јавна набавка на стоки и работи кои се објавени на неговата веб страна.
Причината зошто не е изготвен модел на договор за јавна набавка на услуги е сложеноста и различноста на услугите што се набавуваат. Имајќи предвид дека набавката на услуги веројатно ќе се зголемува во Македонија со самиот развој на пазарот и зголемувањето на конкуренцијата, веројатно е дека договорните органи ќе сакаат да набавуваат сè повеќе услуги. 

Во прилог на овој документ се дадени некои примери на модели договори кои може да се користат за изработка на нови модели на договори. Овие примери се од Финска, каде моделите на договори беа изработени по сеопфатни консултации со јавноста (слични вакви модели на договори се користат и во Естонија):
- JYSE2009 општи услови
 се наменети за набавки на стоки и услуги во сите сектори освен во информатичката технологија.
- JIT2007 општи услови
 се наменети за набавки на информатичка технологија.
6.3.5. Резиме на препораките
Оценскиот тим би сакал да им посочи на македонските власти на следниве аспекти во однос на стандардната тендерска документација и водичите: 
1. БЈН треба да продолжи со изготвување на секторски водичи и прирачници, стандардни тендерски документи, модели на договори и да обезбеди соодветни обуки на договорните органи и економските оператори.
2. БЈН треба да се фокусира на стабилизирање на постојните алатки и постапки, наместо да обезбедува нови алатки или практики.  

3. БЈН треба да ја разгледа можноста од соработка со приватни партнери при обезбедување обуки за одредени сектори од пазарот.
4. БЈН треба да ја разгледа можноста од соработка со универзитети и студенти доколку сопствените ресурси се веќе ангажирани. 

5. БЈН треба да ја олесни соработката и координацијата помеѓу постапките за јавни набавки и најдобрите практики. БЈН треба да има улога на платформа за воспоставување соработка помеѓу министерствата и агенциите. Што е уште поважно, БЈН треба да посвети внимание да ги поттикне помалите договорни органи да се здружат и да воспостават заеднички набавни практики. БЈН треба да ја разгледа можноста за воспоставување централна набавна функција во рамки на администрацијата. Во македонската јавна администрација веќе постојат основи за централизирани јавни набавки (Службата за општи и заеднички работи). Треба да се проучат можностите на постојните организации и треба да се утврди план за развој. Централизацијата барем на дел од јавните набавки неизбежно ќе доведе до зголемена професионализација и би го олеснило административното оптоварување на јавните набавки, посебно врз помалите договорни органи.
6.4. Е-набавки
6.4.1 Вовед
Иако методите за спроведување е-набавки имаат зголемено значење во системот на јавни набавки, треба да се нагласи дека електронските средства се само алатка за намалување на административното оптоварување што го создава процесот на јавни набавки. Ниту еден електронски систем не може да ги намали или целосно да ги укине можностите за злоупотреби на системот. Затоа електронските средства треба да се гледаат како алатки - не како цели сами за себе. 

Поимот е–набавки се однесува на користењето електронска комуникација и обработка на трансакциите од страна на договорните органи кога набавуваат стоки, услуги или работи. Е-набавките имаат потенцијал да резултираат со значителни подобрувања во ефикасноста на поединечните набавки, целокупното управување со јавните набавки и функционирањето на пазарите на јавни набавки.
И додека постои широк консензус на тоа што значи да се спроведе „јавна набавка“, истото не може да се каже за поимот „е-набавки“. Директивите за јавни набавки од 2004 година се однесуваат на „користење електронски средства“. Наједноставно кажано, „е-набавки“ е поим кој означува замена на постапките во хартиена форма со комуникации и обработка на податоците засновани на информатичката технологија низ целиот набавен циклус. Покрај тоа, користењето електронски средства овозможува нови техники на набавки, на пример иновативни повторливи методи на купување со повторно користење на податоците. Е-набавките вклучуваат воведување електронски процеси за поддршка на различните фази од процесот на јавни набавки – објавување огласи за јавни набавки, обезбедување тендерска документација, поднесување понуди, евалуација, нарачки, фактурирање и исплата.
Слика 2. Преглед на можните фази и алатки во еден процес на е-набавки
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Иако секоја фаза/алатка има одредена улога во целосниот процес на е-набавки, не секогаш е неопходно или дури ни соодветно сите овие елементи да се обезбедуваат на електронски начин. Не се соодветни сите од решенијата кои се на располагање во моментов за сите видови набавки и може да се потребни различни пристапи за да се интегрираат фазите од управување со договорите со другите практики. Сосема е можно некои решенија, на пример за електронска евалуација, никогаш да не се развијат за сите видови набавки, на пример набавки каде е потребно да се евалуираат претежно квалитативни елементи.
Очигледно истата конфузија постои и во Македонија во однос на прашањето што всушност претставуваат е-набавките и каква инфраструктура е потребна за различните фази/алатки. Во документите кои ни ги доставија властите, се чини дека поимите „со електронски средства“ и „е-аукции“ понекогаш се користат како синоними, а некогаш се надополнуваат. 
При споредба со расположливите алатки за е-набавки, состојбата во Македонија е подобра отколку во неколку земји членки на ЕУ. Со користење на методологијата на Siemens-time.lex report
, во Македонија се на располагање следниве алатки: 

Слика 3. Расположливи алатки за е-набавки во Македонија (според Siemens-time.lex report, 9 јули 2010 , http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/e-procurement/documents/index_en.htm)
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Законот за изменување и дополнување на Законот за јавни набавки од 2008 година, кој влезе во сила во октомври 2008 година, содржи одредби за задолжително користење електронски аукции во 30% од проценетата вредност на планираните договори за јавни набавки во 2010 година, 70% во 2011 година и 100% во 2012 година. Со измените од 2010 година
 оваа обврска се утврдува како број на објавени огласи во отворена постапка, ограничена постапка, постапка со преговарање со претходно објавување оглас, како и постапка со барање за прибирање понуди со објавување оглас.
Во 2010 година, и покрај обврската за 30%, само 14,6% од сите постапки за јавни набавки завршија со е-аукција.
 Сепак, во тоа време, обврската беше дефинирана како проценетата вредност од планираните постапки за доделување договори за јавни набавки (ЗЈН, измени и дополнувања од 2008 година), што тешко можеше да се контролира.
Оценскиот тим нагласува дека процентот од 15% од сите набавки кои завршиле со е-аукции е висок процент во споредба со многу земји членки на ЕУ.  Неопходно е да се посочи дека од 32 земји кои беа истражувани во извештајот Siemens-time.lex report, само 7 земји користеле е-аукции систематски или често. Повеќето земји (21) пријавиле дека е-аукции не се користат, а 4 земји пријавиле дека е-аукции се користат ретко, или на регионално ниво.
6.4.2. Е-Аукции
Со воведувањето на критериумот економски најповолна понуда, македонскиот систем за е-набавки стана целосен систем за е-аукции од почетокот на 2011 година. БЈН обезбедува опширни прирачници за договорни органи (210 страни и 68 страни) и за економски оператори (76 страни). Овие прирачници ги опишуваат функциите на системот исклучително детално.  И покрај системот кој е вака добро дефиниран, оценскиот тим би сакал да дебатира за следниве прашања поврзани со е-аукциите: 

· Потребните модификации на процесите кај договорните органи,
· Обврската за 100% е-аукции во 2012 година,
· Критериумот економски најповолна понуда и потребата од натамошни обуки,
· Наводното споро функционирање на системот и грижата за безбедност на податоците,
· Можните нови апликации за системот на е-аукции.
Со цел ефикасно да се користи системот, покрај разбирање на неговите функционалности, треба да се разбере како треба истиот да се воспостави за секоја одделна постапка за јавна набавка. Всушност, договорните органи не треба едноставно да ги пренесат нивните постапки од хартиена во електронска форма. Спроведувањето на набавките преку е-аукции бара прилагодување на постојните процеси и постапки. 

Без прилагодување на тие процеси, веројатно системот и обврската за спроведување 100% е-аукции до 2012 година ќе создаде непотребна неефикасност кај договорните органи кои ќе се обидуваат да ги применуваат двата паралелни процеси: еден кој е воспоставен главно за користење кај јавните набавки во хартиена форма и уште еден кој е потребен за функциите на електронскиот систем.  

Честа грешка при имплементирањето на нови технолошки решенија е слабото разбирање на основните придобивки на системот. Технолошкото решение никогаш не треба да се имплементира поради тоа самото. Воведувањето на кое било решение мора најмалку: а) да задоволува одредена потреба; б) да овозможи решавање на постојните предизвици и в) да има јасен план за имплементација. 

Покрај план за имплементација, треба да се формулира стратегија за изградба на потребните капацитети и за прашањето што да се прави со вишокот човечки ресурси. Било кое технолошко решение неизбежно ќе доведе до промени во постојните процеси, што треба од напред да се планираат. Технолошкото решение треба да се набави и имплементира по внимателно планирање.
Со воведувањето на критериумот економски најповолна понуда, на договорните органи особено ќе им треба сеопфатна обука. Обуката треба да се фокусира не само на функционалностите на системот, туку и на тоа како да се користи системот ефикасно во било која набавна категорија. Доколку македонските власи инсистираат на 100% електронски аукции, треба да се разбере дека особено кај помалите договорни органи, често ќе биде неодржливо или невозможно да се ангажираат или да се градат сопствени капацитети. Помалите договорни органи треба да бараат начини како да ги здружат набавките. Здружувањето на силите и соработката со други договорни органи би можело потенцијално, покрај намалување на потребата од персонал и капацитети, да доведе до дополнителни заштеди во форма на пониски административни оптоварувања и индиректни трошоци, како и намалување на директните трошоци поврзани со набавната функција. 

Во текот на посетите на договорните органи и економските оператори, оценскиот тим беше информиран за одредени проблеми со системот за е-аукции. Очигледно овие проблеми не беа разрешени во време на пишувањето на овој извештај. Понекогаш системот е спор и одзема многу време за прикачување големи документи, а некогаш се јавува и „тајмаут“, односно прекин во трансферот на податоци. Тоа можеби произлегува од националниот Internet exchange point и од фактот дека корисниците на системот веројатно имаат асиметрични конекции на интернет. Кај асиметрична конекција, брзините на интернет конекцијата за прикачување и преземање се различни. Дури и кога брзината за преземање е, на пример, 1 Mbps, брзината за прикачување може да е ограничена на само 56 kbps. Тоа создава проблеми за договорните органи кога прикачуваат големи документи на системот и на економските оператори кога ги прикачуваат нивните понуди. 

Иако според одредени статистички показатели, стапките за интернет пенетрација во Македонија се над 51%
, други статистички податоци покажуваат релативно ниска стапка од 12%
 на фиксни широкопојасни интернет конекции. Разликата можеби произлегува поради различни статистички пристапи: додека според еден пристап мобилниот интернет се зема предвид кога се пресметуваат стапките на пенетрација, мобилните интернет конекции често пати се ограничени, особено кај брзините за прикачување, што ги предизвикуваат горните проблеми.
И покрај ревизиите кои се спроведоа во 2010 година, некои учесници што беа интервјуирани искажаа загриженост за безбедноста на податоците. Со цел да ги отстрани сомнежите, БЈН треба да ги објави резултатите од безбедносната ревизија и мерките што ги презело за да ги отстрани откриените слабости.
Покрај тоа, треба да се разјасни прашањето за сопственост на електронскиот систем. Во некои документи се чини дека Министерството за информатичка технологија и администрација ја презема сопственоста на сите е-владини решенија, вклучително и платформата за електронски јавни набавки.  Во други случаи, се чини дека Министерството за финансии и БЈН прикажуваат сопственост над системот.  Од чисто правен аспект, доколку Владата на Република Македонија е единствено тело, што веројатно е во случајов, прашањето за сопственост не прави никаква разлика. Сепак, важно е од аспект на морална сопственост и внатрешно лидерство. Прашањето за лидерство е важно особено во поглед на идниот развој на електронските платформи. Обично е полесно кога има само еден субјект кој ги носи одлуките. Делумната сопственост каде, на пример, Министерството за информатичко општество и администрација ја презема сопственоста и работи со платформата а БЈН е надлежно за суштината (односно за јавните набавки), може да предизвика непотребни пречки во развојниот процес.
На крај, БЈН треба да ги разгледа можностите за воведување е-аукции за спроведување мини тендери кај рамковните спогодби каде рамковната спогодба е доделена на три или повеќе понудувачи. Воведувањето е-аукции за доделување поединечни договори кај рамковни спогодби би можело да ја зголеми употребата на рамковните спогодби, кои во моментов се чини дека ги користат само најискусните и најпрофесионалните договорни органи. Во 2009 година биле доделени 478 рамковни спогодби (2% од сите договори). Овој број би можел да биде поголем имајќи ја предвид тенденцијата на договорните органи да склучуваат рамковни спогодби само на една година.  

6.4.3. Е-каталози
Во неговата стратегија за развој на системот на јавни набавки во периодот 2010-2012 година, БЈН го посочува воведувањето е-каталози како еден од неговите приоритети. 

Финска набави систем за е-каталози пролетта 2007 година. Системот беше набавен со договор за софтвер како услуга. Договорот беше доделен на фирмата Basware (www.basware.com). 

Целта поради која беше набавен системот беше да се олеснат набавките според постојните спогодби, оние што ги имаше доделено централното тело за набавки Хансел или тие што ги имаа доделено самите договорни органи. Покрај тоа, системот требаше да обезбеди подетални информации што набавуваат договорните органи, колку средства трошат во секоја категорија и колку плаќаат агенциите за слични производи и услуги. 
Иако беше спроведена постапка со преговарање, по доделување на договорот стана очигледно дека системот кој го претставил понудувачот во текот на постапката за доделување на договорот бил само демо верзија која не можела да се справи со обемот на јавните набавки. Исто така, многу од понудените функционалности не беа подготвени и сè уште требаше да се развиваат. По неколку фази на развој, системот беше имплементиран есента 2010 година со само неколку минимални функционалности. Набргу стана јасно дека системот нема можности да се справи со сложеноста на секоја одделна спогодба. Исто така, стана јасно дека ограничувањата на системот за е-каталози треба да се земат предвид во фазата на доделување на договорот. Понудите ќе треба да се изготвуваат на посебен начин за е-каталозите за да може системот да функционира како што е планирано. 

Главните проблеми што се појавија за време на фазата на имплементација беа следниве:
· Неможност на економските оператори да обезбедат електронски каталози со користење на потребните броеви од UNSPSC (United Nations Standard Products and Services Code), 

· Проблеми во однос на интегрирање на постојните системи на нарачки на економските оператори, особено оние што се обезбедуваат од странство и од матичните компании на нивните фински подружници, 
· Проблеми во однос на е-фактурирање, особено случаи каде фактурите се издаваат во странство од страна на матичните компании, 

· Потребата на договорните органи да ги променат постојните процеси и системи,
· Недоволните капацитети и ресурси на договорните органи да ги имплементираат потребните измени.
По силниот отпор на договорните органи и економските оператори, Министерството за финансии и трезор, кое е сопственик на системот за е-каталози, конечно издаде уредба според која сите државни договорни органи имаат обврска да го користат системот до 2012 година. И покрај уредбата, некои договорни органи и економски оператори можеби нема да можат да имплементираат е-каталози до 2012 година.
Врз основа на научените лекции, оценскиот тим не може да предвиди имплементација на систем за е-каталози во Македонија во блиска иднина и не увиде дека постои неопходната подготвеност. Имплементацијата на ваков систем би барала софистицирани практики за соработка и координација кои сè уште не постојат, ниту помеѓу македонските договорни органи, ниту помеѓу економските оператори, ниту пак помеѓу договорните органи и економските оператори.  Затоа, БЈН треба да се фокусира на стабилизирање на постојните системи и олеснување на најдобрите практики при користење на системот за е-аукции. Исто така, БЈН треба да се фокусира на обезбедување помош на договорните органи во изменување на нивните процеси и практики поврзани со јавните набавки.
Оценскиот тим исто така би сакал да посочи дека иако во извештајот Siemens-time.lex report е наведено дека електронските каталози може да се користат на сличен начин како динамичните системи на набавки во фазата на доделување на договорите, директивите не ја признаваат таквата пракса.  Можно е да се појави девијација од италијанските практики каде електронските каталози се чини дека се користат како замена на динамични систем на набавки и за надминување на недостатоците на рамковните спогодби. Бидејќи се чини дека постојат разлики во мислењата и мотивите на различните заинтересирани субјекти во однос на имплементацијата на електронски каталози, секоја идна имплементација на еден ваков систем би била отежната. Покрај тоа, македонските власти треба да ги следат случувањата во рамки на PEPPOL (Pan-European Public Procurement On-Line, www.peppol.eu) наместо да брзаат со имплементација на еден ваков систем без темелни анализи. 
6.4.4. Динамичен систем на набавки 

БЈН го има наведено воведувањето на динамичен систем на набавки како еден од неговите развојни приоритети за системот на јавни набавки во периодот 2010-2012 година. 

Оценскиот тим би сакал да посочи дека користењето динамични системи на набавки е во почетна фаза во најголем дел од земјите членки на ЕУ. Од 32 земји кои биле разгледувани во извештајот Siemens-time-lex report, само Франција има оперативен динамичен систем на набавки. Полска и Португалија размислуваат за негово воведување, а Данска има направени некои тестирања.
Оценскиот тим би сакал да посочи дека правилата за функционирање на динамичните системи на набавки се исклучително сложени. За да се воведе динамичен систем на набавки во Македонија, БЈН би морало да алоцира значителни ресурси, и за развој на функционален систем, а што е уште поважно, и за функционирање на системот. Бидејќи динамичниот систем на набавки е отворен за нови економски оператори кои ги исполнуваат критериумите за утврдување способност кои се утврдени за влегување во системот во текот на целото негово времетраење, БЈН ќе мора постојано да евалуира пријави за влез во системот. 

Имајќи ги предвид другите обврски и задачи на БЈН, оценскиот тим смета дека воведувањето динамичен систем на набавки не е одржливо, ниту неопходно. Наместо да ги троши своите ресурси на развој и одржување на динамичен систем на набавки, БЈН треба да се фокусира на стабилизирање и натамошен развој на системот за е-аукции. Воведувањето на критериумот економски најповолна понуда во системот за е-аукции ќе станува сè поактуелно во наредниве 2-3 години и БЈН ќе биде зафатено со обуки и поддршка на договорните органи и на економските оператори за тоа како функционира системот. 

Исто така, Европската комисија посочи дека е неопходен дополнителен развој на директивите за јавни набавки. Се претпоставува дека подобрените директиви ќе се донесат во 2012 година, а постои можност да се воведат одредени измени и во делот на е-набавки. 

6.4.5. Резиме на препораките
Оценскиот тим би сакал да им посочни на македонски власти да ги земат предвид следниве препораки во полето на е-набавки:
1. Фокусирајте се на стабилизирање и натамошен развој на системот за е-аукции кој е веќе воспоставен.
2. Фокусирајте се на обезбедување поддршка на договорните органи за ефикасна и ефективна имплементација на системот на е-аукции. 
3. БЈН треба да се фокусира на обезбедувањето помош на договорните органи во имплементација на неопходните измени на процесите што се резултат на системот за е-аукции и на споделување на знаење и најдобри практики помеѓу договорните органи. БЈН треба да ја преземе улогата на „платформа за соработка“ при воспоставувањето соработка и координација помеѓу договорните органи. БЈН исто така би можело да го организира постигнувањето на аранжмани за централизирани набавки помеѓу договорните органи бидејќи е очигледна потребата од воспоставување ваква платформа.
4. БЈН треба да го напушти планот за воведување е-каталози и повторно да ја разгледа потребата од тоа не порано од 2013 година. 

5. БЈН треба да го напушти планот за воведување динамичен систем на набавки и повторно да ја разгледа потребата од тоа не порано од 2013 година.
6.5. Други аспекти на јавните набавки
Неколку иницијативи беа започнати согласно Стратегијата 2020 на ЕУ (http://ec.europa.eu/europe2020/). Имајќи предвид дека јавните набавки се клучен елемент за воспоставување соработка со приватниот сектор и имаат важна улога за поттикнување на иновациите и добрите практики во приватниот сектор, во Зелената книга
 објавена на 28.01.2011 година, Европската комисија посочи на неколку измени во политиките за модернизација на јавните набавки во ЕУ. Како резултат на тоа, неизбежни се измени на директивите во 2012 година. Измените веројатно ќе влијаат не само на легислативата, туку и на оперативните практики. 

Имајќи ги предвид претстојните измени на легислативата, македонските власти треба најпрво да се концентрираат на стабилизирање на оперативните практики кои веќе се воспоставени. 

Сепак, постојат неколку области во јавните набавки кои македонските власти сè уште ги немаат целосно земено предвид. Откако презеде и преведе неколку тендерски документации од електронскиот систем за јавни набавки, оценскиот тим заклучи дека македонските договорни органи сè уште не ги земаат предвид одлуките и директивите на Советот на ЕУ, особено во полето на еколошки јавни набавки
 и прашања во однос на социјалните аспекти во јавните набавки.
 Исто така, низок приоритет се дава на аспектот за поттикнување на иновациите во јавните набавки
. БЈН треба да ги земе предвид горенаведените прашања и да вклучи аспекти од еколошките јавни набавки, социјалната одговорност и поттикнување на иновациите во материјалите кои се објавени на неговата веб страна и во обуките кои ги обезбедува на договорните органи.
7. СИСТЕМ НА ПРАВНА ЗАШТИТА И ПРАВНИ ЛЕКОВИ 

7.1. Правна рамка (ЕУ и Македонија)
Системите на правна заштита во јавните набавки во земјите членки на ЕУ и во земјите кандидати за членство мора да се воспостават и да се развиваат врз основа на посебните услови содржани во директивите за правна заштита во јавните набавки 89/665/ЕЕЗ и 92/13/ЕЕЗ, изменети со „новата“ Директива за правна заштита 2007/66/ЕЗ (со која се воведуваат построги и подетални правила за правната заштита), Договорот за основање на ЕУ и судската пракса на Европскиот суд на правдата (ЕСП).  

Особено, овие системи мора да им обезбедат на незадоволните понудувачи и кандидати брзи, ефективни, транспарентни и недискриминаторски правни лекови и правна заштита. Земјите членки можат слободно да ја изберат организацијата и постапките во нивниот систем на правна заштита под услов правата и корективните механизми да се имплементираат согласно правото на ЕУ. Нема обврски во однос на тоа дали правната заштита треба да се обезбеди преку обични, посебни или управни судови ниту во однос на видот на правото во кое ќе се вгради системот на правна заштита. Ова доведе до појава на широк спектар механизми на правна заштита помеѓу земјите членки и земјите кандидати за членство. 
 

Функционален систем на правна заштита е неопходен за да се осигури ефективна примена на правилата за јавни набавки и значително придонесува да се постигнат целите на суштинските правила, како што се транспарентност, недискриминација и еднаков третман, пропорционалност, вредност за парите и интегритет.
Како општо правило, земјите членки на ЕУ и земјите кандидати за членство мора да обезбедат одлуките што ги носи договорниот орган да може да бидат предмет на правна заштита што е можно поефективно и побрзо. Поимот „ефективност“ е појаснет со судската пракса на ЕСП (на пример C-92/00, став 67 и C-390/98 Банкс против Службата за јаглен и Министерството за трговија и индустрија). Ваквиот систем мора да има, на пример, оперативни жалбени органи, правила за активна легитимација во постапките на правна заштита и можност за поништување на поединечни одлуки во постапката за јавна набавка, вклучувајќи ја и одлуката за избор на најповолна понуда. Исто така, аспектите на ефективноста вклучуваат општа транспарентност и едноставност на системот, како и прашања за пристап и задоволство на понудувачите од системот. Индикатори, на пример, се број на постапки и жалби против одлуките. 

За да биде функционален системот на правна заштита во јавните набавки, тој мора да биде:
· на располагање на сите економски оператори кои сакаат да учествуваат во конкретна постапка за јавна набавка, без дискриминација, особено врз база на националност;
· јасен и лесен за користење за економските оператори;
· ефективен во спречување или корекција на незаконитостите преземени од страна на договорните органи и економските оператори;
· предмет на судска заштита.
Македонскиот систем на правна заштита во основа ги исполнува овие критериуми.
Македонија во моментов нема обврска целосно да ги усогласи своите прописи за јавни набавки со стандардите на ЕУ. Целосно усогласување со правото на ЕУ ќе мора да се постигне до крајот на пристапните преговори со ЕУ. 

Сепак, согласно Стратегијата на БЈН за развој на системот на јавни набавки во периодот 2010 до 2012 година, приоритет е натамошното усогласување на националните прописи со правото на ЕУ. Иако во стратегијата е даден приоритет за усогласување на македонските прописи со правото на ЕУ и се предвидува скорешна транспозиција на Директивата за правна заштита 2007/66/ЕЗ во 2011 година, ние препорачуваме натамошно стабилизирање на постојниот систем на правна заштита како прв чекор, со цел да се создаде правна сигурност за учесниците. Постојани измени на ЗЈН може да ги обесхрабрат учесниците и со тоа да го дестабилизираат системот на јавни набавки. Целосната транспозиција на Директивата за правна заштита 2007/66/ЕЗ треба да следи подоцна, како втор чекор. 

7.1.1. Процесни правила во ЗЈН
Процесните правила ги опфаќаат прашањата како што се активната легитимација (односно правото да се иницира постапка на правна заштита), роковите (односно рокови за отпочнување на постапката), надоместоците, објавувањето на одлуките и жалбите. Општо кажано, процесните правила на ДКЖЈН се регулирани во ЗЈН, Законот за општата управна постапка и Деловникот за работа на ДКЖЈН. ДКЖЈН мора да ја разгледа содржината на жалбата, но исто така треба да изврши поширока проверка (по службена должност) дали се сторени битни повреди на ЗЈН (согласно член 210 од ЗЈН). 

7.1.1.1. Правно на жалба (активна легитимација)
Секој економски оператор што има правен интерес да го добие договорот, а кој претрпел или би можел да претрпи штета од наводна повреда на ЗЈН, може да поднесе жалба. Жалбата може да се достави против одлуките на договорниот орган, против дејствијата или пропуштањето за преземање дејствија за време на постапка за доделување на договор за јавна набавка. Јавниот правобранител исто така може да поднесе жалба по службена должност кога смета дека тоа е потребно за заштитата на интересите на Македонија или на јавниот интерес. Според ДКЖЈН, во 2010 година јавниот правобранител не започнал ниту една постапка на правна заштита.
7.1.1.2. Жалбена постапка
ЗЈН ја уредува жалбената постапка пред ДКЖЈН. Согласно ЗЈН, правен лек не може да се вложи во било кое време од постапката за доделување договор за јавна набавка. Жалителите мора да започнат со жалбената постапка во рамки на утврдените рокови, што се сметаат од моментот кога дознале за наводната неправилност на прописите за јавни набавки. 

Штом се вложи жалба, со законот се забранува потпишување и извршување на договорот за јавна набавка. Кога жалбата е вложена против тендерската документација, договорниот орган може да продолжи со постапката (на пример да спроведе отворање на понудите). Сепак, од ДКЖЈН и од другите учесници дека во пракса договорните органи ги запираат сите идни чекори од постапката за доделување договор за јавна набавка во случај на вложена жалба. 

ДКЖЈН мора да одлучи по жалбата во рок од 15 дена од комплетирање на документацијата. ДКЖЈН се состанува на неделна основа за да ги разгледа и реши предметите, така што одлуките се носат во рамки на законскиот рок. Сепак, фактот што рокот за одлучување започнува на датумот од комплетирање на документацијата значи дека може да изминат повеќе од 15 дена од денот на прием на жалбата до денот на решавање на истата. 

Службеник од стручната служба на ДКЖЈН го подготвува предлогот за одлучување на ДКЖЈН; сите членови учествуваат при одлучувањето. Секој член има еднаков глас. 

ЗЈН овозможува одржување усна расправа, која може да ја побараат страните во постапката. ДКЖЈН одлучува дали ќе одржи усна расправа или не. ДКЖЈН исто така може да одлучи да одржи усна расправа по своја иницијатива ако смета дека е истата е неопходна да се разјаснат сложени правни прашања. Во текот на 2010 година ДКЖЈН има одржано две јавни расправи. 

7.1.1.3. Проверки по службена должност
Согласно член 211 од ЗЈН, ДКЖЈН не одлучува само во рамки на жалбените наводи од жалбата, туку има обврска по службена должност да провери дали во постапката за доделување договор за јавна набавка се сторени битни повреди на законот што се дефинирани во член 210 од ЗЈН.  

Не постојат обврски според правото на ЕУ за вакви проверки по службена должност од страна на жалбените органи. Хрватска има ваква одредба во своите прописи, но планира истата да ја избрише во новиот предлог ЗЈН, бидејќи нивното искуство од примена на истата е негативно. Хрватската комисија за контрола на постапките за јавни набавки има добиено многу жалби од понудувачи кои не биле основани. Така, со ваквите жалби се пренесува товарот за испитување врз самиот жалбен орган. Тоа доведува до долготрајни и скапи постапки. Сепак, имајќи предвид дека постојниот систем на правна заштита е прифатен од сите заинтересирани субјекти во Македонија, а ДКЖЈН очигледно може да се справи во однос на обемот на ваквите проверки по службена должност, не гледаме причина за промени на системот во Македонија по однос на ова прашање.
7.1.1.4. Надоместок за водење на постапката
ЗЈН предвидува дека жалителот мора да плати надоместок за водење жалбена постапка. Оваа обврска беше воведена со цел да се намали бројот на неосновани жалби. Износот на надоместокот зависи од вредноста на предметниот договор. Неодамна надоместокот беше умерено зголемен и во моментов се движи од 100 евра (за набавки од мала вредност) до 400 евра (за набавки на 200.000 евра). Овие износи се прилично разумни и се чини дека со нив не се ограничува правото за вложување жалба. Сепак, надоместокот треба да остане на овие умерени ниво за да не создаде несоодветна пречка за вложување на основни жалби.
7.1.1.5. Тужба против одлуките на ДКЖЈН
Одлуките на ДКЖЈН може да бидат предмет на тужба. Ваквата тужба значи покренување управен спор; постапката пред судот во случаите на тужби по јавни набавки е итна. 

7.1.2. Подзаконски акти

Не се направени значителни промени на подзаконските акти од последниот извештај на СИГМА.
Ги анализиравме следниве подзаконски акти: 

· Деловник за начинот на работа и одлучување на ДКЖЈН (Службен весник број 136/2007 и 130/2008) донесен на 26 ноември 2008 година (во натамошниот текст: деловник), 

· Правилник за внатрешна организација донесен врз основа на Деловникот за начинот на работа и одлучување на ДКЖЈН (во натамошниот текст: правилник). 

Деловникот го уредува начинот на работење и постапката на одлучување на ДКЖЈН и особено вклучува одредби за избор на заменик претседател (член 5); Надлежностите и задачите на претседателот (член 6), на членовите на ДКЖЈН (член 7), службениците од стручната служба (член 8) и на колегиумот (член 34); постапката за одлучување по вложени жалби (членови 9 до 17); посебни правила за одржување усна расправа (членови 18 до 26) и правила за спроведување на одлуките на ДКЖЈН (член 32).Овој деловник беше изменет на 21 јануари 2009 година со помали административни интервенции вклучувајќи продолжување на рокот за постапување на членовите на ДКЖЈН и државните службеници од пет на седум дена, што се чини оправдано, особено во случаи на сложени жалби и официјалното вклучување на сите членови на ДКЖЈН во колегиумот. Според претходната верзија на член 34, останатите членови на ДКЖЈН можеа само да учествуваат на колегиум, но формално не беа дел од него. Сметаме дека вклучувањето на сите членови на ДКЖЈН во колегиумот помага за да се зајакне внатрешната соработка и идентификувањето на сите членови на ДКЖЈН со самата институција.
Во текот на оценската мисија прашавме дали ДКЖЈН оди понатаму од контролата на спроведувањето на нејзините решенија (член 32) во контрола на извршувањето на договорите за јавни набавки. Ни беше посочено да ги видиме заклучоците во Годишниот извештај на ДКЖЈН до Собранието на РМ (2009 година) од 22 март 2009 година, каде ДКЖЈН јасно наведува дека тоа претставува важна задача, но дека тие немаат надлежност да ја следат реализацијата на договорите за јавни набавки. Сепак, ДКЖЈН е подготвена да го сподели своето знаење и искуство со постојните институции (ревизори) или со евентуални нови институции што би се создале. Остануваме на нашата претходна препорака дека следењето на реализацијата на договорите е клучно за соодветно функционирање на системот на јавни набавки и дека тоа помага да се намалат јавните расходи и да се зголеми интегритетот во тој поглед (исто така видете го институционалниот дел на овој извештај). 

Правилникот ја утврдува внатрешната организација на ДКЖЈН и создава услови за законито, ефикасно и рационално извршување на нејзините надлежности, независност и одговорност при вршење на работните задачи и управување со квалитетот на ДКЖЈН. Жалбите се доделуваат на персоналот на ДКЖЈН согласно видот, големината и степенот на сложеност, како и во однос на сличностите. Со правилникот се предвидени седум одделенија во ДКЖЈН:
· Одделение за решавање жалби по јавни набавки од државни органи,
· Одделение за решавање жалби по јавни набавки од единиците на локалната самоуправа, Градот Скопје и од јавните претпријатија,
· Одделение за финансиско – материјално работење,
· Одделение за стручно – административни работи,
· Одделение за информатички систем,
· Одделение за управување со човечки ресурси и
· Одделение за внатрешна ревизија.
7.1.3. Рокови за вложување жалба 

Член 216 став 2 од ЗЈН предвидува еден општ рок за отпочнување жалбена постапка, имено осум дена (три дена кај постапката со барање за прибирање понуди) за вложување жалба до ДКЖЈН. Рокот од осум дена е премногу краток за договорите кои влегуваат во опфат на директивите за јавни набавки на ЕУ. Времетраењето на овој рок, како што е утврдено во Директивата за правна заштита, зависи од тоа како е доставена одлуката која ќе биде предмет на жалбена постапка:
· 10 дена ако одлуката е доставена по факс или со користење електронски средства,
· 15 дена ако се користени други форми на комуникација.
Иако од правото на ЕУ не произлегува обврска за времетраењето на рокот за вложување правен лек кај договорите под вредносните прагови, се чини дека рокот од три дена е премногу краток и претставува пречка за непречен пристап до правна заштита - особено за малите и средни претпријатија.
7.1.4. Период на мирување
Во член 208 е предвиден период на мирување, кој изнесува 12 дена сметајќи од денот на прием на одлуката од страна на засегнатите економски оператори. Сепак, ЗЈН не прави разлика во времетраењето на периодот на мирување во зависност од начинот на доставување на одлуката и почетокот од кога се брои периодот на мирување го дефинира како денот на прием на одлуката од страна на економскиот оператор. 

Во член 2а од Директивата за правна заштита е утврдено дека мора да измине одреден минималниот период од моментот на известување на понудувачите или кандидатите за одлуката за избор на најповолен понудувач до моментот на склучување на договорот, кој во зависност од начинот на доставување на одлуката, треба да изнесува најмалку 10 или 15 дена. 

7.1.5. Опционални отстапувања од периодот на мирување 

Член 2б од Директивата за правна заштита овозможува опционални отстапувања од периодот на мирување, односно околности во кои договорниот орган има право да го склучи договорот без да чека да измине периодот на мирување. 
Предвидени се следниве опционални отстапувања:
· Постапки каде не се бара објавување на оглас за јавна набавка во Службен весник на ЕУ (на пример услугите од Анекс Б, примена на постапка со преговарање без објавување на оглас);
· Постапки каде учествувал само еден понудувач и каде немало други конкуренти;
· Рамковни спогодби (и динамични системи за набавки) за поединечните договори.
Исклучоците од примена на периодот на мирување од член 208 од ЗЈН (постапка со преговарање без објавување оглас) не ги опфаќаат сите можности кои ги дава член 2б од Директивата за правна заштита. Сепак, земјите членки на ЕУ немаат обврска да ги предвидат сите отстапувања од периодот на мирување кои се утврдени во член 2б од Директивата за правна заштита. Тоа е оставено на секоја земја членка. Така, Македонија нема обврска да ги транспонира овие исклучоци од примена на периодот на мирување во македонските прописи доколку смета дека за тоа нема потреба. 

7.1.6 Ништовност 

Согласно член 2г од Директивата за правни лекови, договорите се сметаат за ништовни во следниве случаи:
· Доколку не бил објавен оглас за јавна набавка во Службен весник на ЕУ, а тоа било обврска согласно правото на ЕУ и
· Ако не се почитувани правилата за спроведување жалбена постапка (на пример суспензивното дејство врз постапката за доделување договор за јавна набавка согласно член 1(5) од Директивата за правна заштита; ако е склучен договорот пред жалбениот орган да донесе одлука, барем за времени мерки; кршење на обврските за период на мирување).
Според член 2г (2) од Директивата за правна заштита, земјите членки имаат слобода да ги утврдат последиците доколку се исполнети условите за ништовност на договорот за јавна набавка: ретроактивна ништовност (ex-tunc) или проспективна ништовност (ex-nunc) кога се поништуваат правата и обврските од договорот што се уште не се реализирани. Ако се користи ex-nunc опцијата, тоа мора да е придружено со дополнителни казни.
Согласно член 2г (3) од Директивата за правна заштита, договорот може да остане во сила доколку постојат исклучителни околности кои се условени од причини поврзани со општиот интерес; во таков случај треба да се применат алтернативни казни.
Само делови од оваа одредба се имплементирани во член 217 од ЗЈН. Доколку договорот за јавна набавка се склучи спротивно на член 217 ставови 1 и 2 од ЗЈН, истиот се смета за ништовен ex lege додека според директивите тоа треба да е одлука на жалбениот орган. Се чини дека ДКЖЈН нема никакви овластувања во однос на прогласување на договорот за ништовен (исто така, видете го член 220 од ЗЈН во однос на можните одлуки на ДКЖЈН: ниту една од можните одлуки не се однесува на прогласување на договорот за ништовен).Тоа може да предизвика одредени потешкотии во пракса (на пример кога избраниот носител на набавка веќе започнал да го реализира договорот и нема разумна фактичка можност да се врати состојбата на почеток: храната е веќе консумирана, дел од градбата е веќе завршена). ЗЈН ги утврдува последиците од ништовноста како ex tunc ништовност со можност за надомест на штета. Само во случај на ex nunc ништовност треба да се имплементираат алтернативни кази согласно Директивата за правна заштита. Од тие причини, во моментов нема потреба да се воведат алтернативни казни согласно Директивата за правна заштита, член 2д. 

7.2 Факти и податоци (статистички податоци)
Согласно член 205 од ЗЈН, ДКЖЈН поднесува годишен извештај до Собранието на Република Македонија до крајот на март во тековната година, за претходната година. Во 2010 година, ДКЖЈН има добиено вкупно 868 жалби, од кои 820 се решени заклучно со 31 декември 2010 година, додека 48 останале нерешени. Така, 94,47% од жалбите биле решение во 2010 година, додека 5,53% останале нерешени заклучно со 31 декември 2010 година. Од вкупно 996 предмети, 960 биле жалби во 2009 година.
Согласно член 230 од ЗЈН, може да се покрене управен спор против одлуките на ДКЖЈН пред Управниот суд. Во 2010 година, за вкупно 94 (11,46%) од 820 предмети биле поднесени тужби пред Управниот суд на Република Македонија.  Така, може да се заклучи дека страните во голема мера биле задоволни од одлуките на ДКЖЈН (88,54%), што можеше да се верификува во текот на нашите мисии со договорните органи и добавувачите.
ДКЖЈН има донесено 855 одлуки во однос на жалбите поднесени во текот на 2010 година, од кои 272 жалби нашла дека се основани (31,81%). Во 363 предмети (42,46%) жалбите биле отфрлени, 121 предмети (14,15%) биле одбиени како неосновани (поради неплатен надоместок за водење на постапка или во случаите кога е вложена жалба надвор од предвидените рокови). Во 70 предмети (8,19%) жалбите биле повлечени. Дваесет и девет жалби (3,39%) биле прифатени од страна на договорните органи. Според ДКЖЈН, приближно 95,5% од сите жалби се решаваат во рамки на законскиот рок.
Во споредба со 2009 година, постои мало намалување во бројот на предмети (868 наместо 1044), што може да е резултат од економската криза, намалувањата во буџетот, па со тоа и на помалку проекти за јавни набавки. 

Во 2009  и 2010 година, најчести проблеми за кои решавала ДКЖЈН во жалбите биле нејасни и дискриминаторски тендерски документи (53,6%), критериумите за доделување на договорот (45,2%), одложено плаќање (41,7%), пристрасни тендерски документи (37,1%).
Сега ДКЖЈН одлучува навремено и нема заостанати предмети. Во периодот од 01.01.2011 година до 02.03.2011 година, ДКЖЈН добила 173 предмети, од кои решени биле 139 предмети (80,35%), а во 34 предмети (19,65%) постапката била во тек.
Некои економски оператори сметаат дека одлуките на ДКЖЈН се пристрасни во корист на договорните органи и дека главно се фокусираат на процедуралните правила. Иако СИГМА немаше можност целосно да ја истражи реалноста на ваквата перцепција, ниту анализата на праксата на ДКЖЈН, ниту статистичките податоци за одбиените жалби не ја поддржуваат истата. 
При анализа на статистичките податоци што ги добивме од годишниот извештај на ДКЖЈН до Собранието, наидовме на висок процент отфрлени жалби, имено 44,76% од сите предмети во 2009 година и 42,46% во 2010 година. Сепак, анализата на поединечните предмети покажа дека економските оператори не ги почитувале процесните правила од ЗЈН (на пример непочитување на роковите, неплаќање на надоместокот). Високиот процент на отфрлени жалби укажува на тоа дека економските оператори сè уште имаат слабости во нивното познавање на јавните набавки. Обуката на економските оператори може значително да ја подобри ваквата состојба.
7.3. Анализа на избрани одлуки на ДКЖЈН (пракса на ДКЖЈН)
Во текот на нашите мисии избравме некои одлуки на ДКЖЈН од договорни органи и од понудувачи, како и некои скорешни одлуки објавени на веб страната на ДКЖЈН.  Тоа беше основа за нашата анализа на неколку предмети избрани по случаен избор. Бидејќи не го добивме целото досие, вклучувајќи ги жалбите на жалителите, одговорот на договорниот орган или мислењата на надворешните експерти, туку само конечните одлуки на ДКЖЈН, нашата оценка се заснова само на конечните одлуки на ДКЖЈН, така што можеби не ја одразува во целост реалноста на секој предмет. 

Најголем дел од одлуките на ДКЖЈН се состојат од пет до шест страници. Тие вклучуваат резиме на наводите на жалителот за повреди на ЗЈН, одговорот на договорниот орган, фактите на случајот како што ги гледа ДКЖЈН и основано правно мислење. Во текот на нашите оценски мисии добивме впечаток дека лицата што работат на јавни набавки, договорните органи и економските оператори, како и стручната јавност ги разбираат одлуките на ДКЖЈН. Тој општ впечаток кој го добивме од соговорниците можеше лесно да се потврди и од нашата анализа на одлуките на ДКЖЈН. 

Одлуките што ги анализиравме содржат доволно детали за фактите и наодите во секој предмет што го видовме. Економските оператори и договорните органи во голема мера се задоволни дека прашањата соодветно и целосно се разгледуваат. Тие генерално разбираат како е донесена одлуката. Ни стана очигледно дека претходната негативна перцепција кај економските оператори е надмината и дека ДКЖЈН ја има довербата на мнозинство од субјектите што работат во сферата на јавни набавки во Македонија.
Иако не воочивме проблеми со неконзистентни одлуки, на ДКЖЈН би ѝ предложиле да се повикува на претходни одлуки во кои се решавало за ист правен проблем, за да може лицата што работат на јавни набавки да ја следат нејзината пракса. 

Иако нема податоци за целосната и навремена имплементација на одлуките на ДКЖЈН поради непостоењето обврска за известување како нејзините одлуки се спроведуваат од страна на договорните органи, не забележавме нерегуларности од тој аспект. 
7.4. Предности и слабости
7.4.1. Средината и културата на правна заштита
Поимот „средина и култура на правна заштита“ се однесува на функционирањето на системот во практика. Како што дознавме во текот на нашите состаноци со договорните органи, претставниците на деловната заедница, институциите за контрола и граѓанскиот сектор (на пример невладините организации, стопанските комори, Транспаренси Интернатионал), системот на правна заштита, вклучувајќи ја ДКЖЈН, во голема мера се смета за професионален, транспарентен и чесен. Само некои невладини организации ја гледаат ДКЖЈН како недоволно професионална и под одреден политички притисок.
Постои перцепција дека сегашниот систем на правна заштита и правни лекови е мошне важен превентивен фактор за спречување на корупцијата во системот на јавни набавки. Економските оператори обично се најдобри чувари на чесноста и правилното извршување на активностите во јавните набавки. И додека системот на правна заштита главно е креиран за да обезбеди чесност и еднаков третман на понудувачите во согласност со ЗЈН, тој во исто време претставува важна алатка за борба против коруптивни дејствија.
Во текот на нашите мисии од практично сите учесници во процесот на јавни набавки слушнавме дека обидите за реформа на системот на јавни набавки во пракса се успешни и дека ДКЖЈН се развила во зрела институција за решавање жалби.  Ова беше помогнато од програмата за техничка помош на СИГМА преку Twinning light проект помеѓу хрватската Комисија за контрола на постапките за јавни набавки и ДКЖЈН. Тоа беше посочено од страна на ДКЖЈН и од другите учесници во процесот на јавни набавки, бидејќи резултатите од тој проект очигледно беа корисни за системот на правна заштита (подобрени одлуки на ДКЖЈН, навремено носење на одлуките).
7.4.2. Доверба во системот на правна заштита (прашање на перцепција)
Културата на правна заштита вклучува прашања како тоа колку често понудувачите ги користат инструментите на правна заштита, колку приговори до договорните органи завршуваат како жалби до ДКЖЈН, дали многу од одлуките на ДКЖЈН завршуваат на суд, дали понудувачите се успешни и задоволни од резултатот на жалбените постапки и какви одлуки се носат во пракса. Иако многу од овие аспекти е тешко да се измерат, коментарите на заинтересираните страни во текот на нашите состаноци, како и големиот број жалби и тужбите до судот може да се гледаат како индикатори дека генерално постои доверба во системот на правна заштита.
Имајќи го предвид големиот број жалбени постапки на ДКЖЈН (868 жалби во текот на 2010 година во споредба со 1044 жалби во 2009 година); дојдовме до заклучок дека постои широка доверба и кредибилитет на системот на правна заштита, не постои автоцезура кај понудувачите да не вложуваат жалби поради деловни причини и дека постои доволно време за поведување на постапката.  

Во текот на нашите состаноци со договорните органи, како и со претставниците на приватниот сектор, дознавме дека ниту една страна нема големи забелешки во однос на функционирањето на системот на правна заштита, вклучувајќи го работењето на ДКЖЈН. Сепак, економските оператори повремено се жалеа на ДКЖЈН кога одлуките не се во нивен интерес. 

Некои македонски невладини организации гледаат на практиките на јавни набавки и на системот на правна заштита како непрофесионални и подложни на политички притисок. Тие изразија загриженост дека одлуките на ДКЖЈН се формалистички и дека постапките траат премногу долго. И двете прашања се чини дека се перцепции од претходните години, бидејќи извештаите на ДКЖЈН до Собранието во 2010 и 2011 година содржат јасни докази за навремени одлуки (приближно 95% од жалбите се решени во законски пропишаниот рок). Формалистичката природа на одлуките на ДКЖЈН и тенденцијата да фаворизира договорни органи исто така не можеше да се верификува при анализата на одлуките на ДКЖЈН. Некои невладини организации нè информираа дека ДКЖЈН не е целосно ослободена од политички притисоци, кои не можевме да ги потврдиме.  

Така, високиот број жалби се чини дека укажува на слабо познавање кај договорните органи и економските оператори како да се толкуваат и применуваат одредбите на ЗЈН, што е случај и во другите земји во регионот. Административниот капацитет на договорните органи и професионалната способност на службениците за јавни набавки соодветно да ги применат одредбите од ЗЈН остануваат на незадоволително ниво.  Сè уште е потребна обука на договорните органи и економските оператори.
7.4.3. Заклучок
Системот на правна заштита кој е воведен со ЗЈН е во основа усогласен со условите од правото на ЕУ, иако Директива 2007/66/ЕЗ сè уште не е целосно транспонирана. Гледаме позитивен тренд во работењето и општиот впечаток за ДКЖЈН, која се движи во правец на зрел жалбен орган.
Од тие причини, системот на правна заштита, вклучувајќи ја ДКЖЈН, повеќе не може да се смета за слаба алка од системот на јавните набавки, како што беше наведено во оценските извештаи на СИГМА во 2009 и 2010 година. ДКЖЈН е на добар пат да се претвори во целосно функционален жалбен орган. 

7.5. Препораки 

Нашите препораки за системот на правна заштита се поделени во краткорочни и среднорочни препораки и се фокусираат на конкретни практични подобрувања на системот: истиот да се ориентира повеќе кон постигање добри економски резултати (вредност за парите), да одзема помалку време, да е поотворен и поконкурентен, да е помалку оптоварувачки за деловната заедница и за службениците за јавни набавки и да е помалку склон кон корупција, како и да се намалат неговите трошоци. Нашите препораки ги гледаме како дополнување на постојните иницијативи, вклучувајќи ги меѓународните проекти за помош.
Делегацијата на ЕК во Скопје нè информираше дека ЕУ планирала да обезбеди значителна помош на Бирото за јавни набавки и на Државната комисија за жалби по јавни набавки. Помошта започнала во 2010 година и ќе продолжи во 2011 година. Таа се фокусира на следниве аспекти:
· Градење на капацитети на централните институции (БЈН, ДКЖЈН); 

· Развој на оперативни инструменти (прирачници, водичи);  

· Масовна обука на службениците за јавни набавки и на економските оператори (обука на обучувачи);  

· Поддршка за е-набавки. 

Земајќи ја предвид ваквата техничка помош, ги препорачуваме следниве придружни краткорочни мерки:
7.5.1. Објавување на одлуките на ДКЖЈН
Државната комисија за жалби по јавни набавки е активна при ширење на информации за системот на јавни набавки со објавување на нејзините одлуки и со практична помош на договорните органи (и економските оператори).
Сепак, објавувањето на одлуките во пдф формат го гледаме само како почетна точка за транспарентноста, бидејќи сè уште е тешко за лицата кои работат на јавни набавки брзо да најдат решенија на правни проблеми во поединечните одлуки, без да ги прочитаат и анализираат сите. Објавувањето во сегашната форма не обезбедува конзистентно толкување и примена на прописите од страна на лицата кои работат на јавни набавки.
Така, како втор чекор, потребно е воспоставување база на податоци на одлуките на ДКЖЈН, вклучувајќи можности за пребарување и прелистување за поединечни правни проблеми како ориентација за лицата што работат на јавни набавки во секојдневното работење. Оваа база на податоци треба да се структурира со повикување на поединечни членови од ЗЈН за да им помогне на лицата што работат на јавни набавки да можат да најдат повикувања на предмети и преседани. 

Во текот на нашите состаноци со ДКЖЈН дознавме дека во тек е проект поврзан со информатичката технологија со поддршка на Амбасадата на Обединетото Кралство за хардвер и софтвер за активностите на ДКЖЈН. Тој започнал на почетокот на 2011 година со имплементација на првата фаза од системот за управување со документи, што вклучува архивско работење – прием, евиденција и распределба на предмети. Ако овој проект не поддржува имплементација на функционалности за пребарување на одлуките на ДКЖЈН, би помогнала дополнителна помош со средства од ЕУ.
Покрај тоа, ДКЖЈН треба да објавува анализи на правни проблеми и како комисијата ги решава истите во нивните одлуки (на пример критериуми за утврдување способност, подготовка на технички спецификации, критериумот економски најповолна понуда). 
ДКЖЈН би можела да организира и работилници и конференции да ги прошири информациите во соработка со БЈН, што може да биде дел од техничката програма за помош на ЕУ за зајакнување на капацитетите во Македонија.
7.5.2. Градење капацитети: Доволни средства и обука за ДКЖЈН
Сепак, важно за ДКЖЈН, иако е на добар пат да стане зрела институција за правна заштита, е да продолжи да добива доволна организациска и буџетска поддршка. Таа треба да е добро екипирана со експерти и со административен кадар, поддржани со добра технологија, вклучувајќи работни простории и информатички системи. Таа исто така треба да има финансиски капацитет да користи независна специјалистичка техничка поддршка таму каде што е неопходно.
Јавните набавки се мултидисциплинарна област и ги опфаќаат практично сите области од економијата, вклучувајќи сектори како инженерство (на пример изградба на патишта и тунели, градежни работи), природни науки (на пример лабораториска опрема, лекови), логистика, медицинска опрема (на пример опрема за болници), интелектуални услуги (на пример консултантски услуги при градежни работи, финансиски и банкарски услуги, метеоролошки услуги). Имајќи го предвид широкиот аспект на набавни активности, ДКЖЈН (како и сите други жалбени органи во полето на јавни набавки) ќе мора да ангажира технички експерти кога мора да се разјаснат одредени технолошки, научни или економски аспекти како основа за одлучување на ДКЖЈН (на пример користење на одредени технички спецификации / материјали / методи, испитување на невообичаено ниски цени). Би помогнале дополнителни средства за да се покријат трошоците за овие експерти.
Важно е на новите вработени и членови на ДКЖЈН да им се обезбеди сеопфатна обука, совет и техничка поддршка што им се потребни, во моментот и на подолг рок. Ова е особено важно, бидејќи ДКЖЈН ќе добие нови надлежности (правна заштита во полето на концесии и јавно приватни партнерства). Оттука, потребна е обука на ДКЖЈН за концесии /ЈПП-а, како и за судската пракса на Европскиот суд на правдата.
� Закон за изменување и дополнувања на Законот за јавни набавки, „Службен весник на Република Македонија“, бр. 130/08, член 24.


� Основното значење на координација мора да се сфати во контекст на прелиминарните излагања 2 и 3 од Директива 2004/18/ЕЗ: „за договори за јавни набавки на одредена вредност, се препорачува да се подготват одредби за координација на ниво на Заедницата на националните постапки за доделување такви договори кои се засновани на овие проницпи за да се обезбедат ефектите од нив и за да се гарантира отворање на јавните набавки за конкуренција. Затоа, овие одредби за координација треба да се толкуваат во согласност и со гореспоменатите правила и принципи и со другите правила од Договорот.“


Таквите одредби за координација треба да бидат во согласност, колку што е можно повеќе, со постојните постапки и практики во секоа земја-членка.“ 


Ова значи дека главните карактеристики дефинирани во директивите треба да се приспособат, притоа земајќи го предвид посебниот контекст и правна култура на земјата во која се спроведуваат, а не едноставно да се копираат и да се пренесат.





� „Ништо во овој договор не ја попречува страната да презема какви било мерки: (...) кои се поврзани со производство на, или трговија со, оружје, муниција или воена опрема или со истражување, развој или производство неопходни за одбранбени цели, под услов таквите мерки да не ги влошуваат условите на конкуренција во врска со производи кои не се наменети за посебни воени цели.“





� „(1) Договорниот орган од областа на одрбаната е должен да ги применува одредбите од овој закон, освен во случаи кога:


- тоа може да доведе до откривање информации, кое е спротивно на основните безбедносни интереси на земјата, или


- со тоа се загрозуваат основните безбедносни интереси на земјата, а кои се поврзани со производство или трговија со оружје, муниција и воени материјали и системи во согласност со закон.


(2) За набавките од областа на одрбаната, договорниот орган е должен најдоцна до крајот на јануари од тековната година, за своите годишни планови за набавка во тековната година да ја извести Владата.


(3) Владата ги определува набавките од став (2) на овој член.“





� Директива 2009/43/ЕЗ на Европскиот парламент и на Советот од 6 мај 2009 година за поедноставување на условите за трансфер на производи од областа на одбраната во рамките на Заедницата.





� Директива 2009/81/ЕЗ на Европскиот парламент и на Советот од 13 јули 2009 година за координација на постапките за доделување одредени договори за јавни набавки на работи, договори за јавни набавки на стоки и договори за јавни набавки на услуги од договорни органи или субјекти во областа на одбраната и безбедноста, и за изменување на Директива 2004/17/ЕЗ и Директива 2004/18/ЕЗ.


� Деветти квартален извештај за следење на спроведувањето на јавните набавки во Република Македонија, достапен на � HYPERLINK "http://www.ccc.org.mk" �www.ccc.org.mk�.


� Иако бројот на постапки за доделување концесии/на ЈПП кој треба да го контролира ДКЖЈН не може да се предвид во моментов, на ДКЖЈН може да ѝ се потребни повеќе правници и соодветен административен персонал. 


� Иако тоа може да го стори во иднина. Дефиниција, која не е регулирана со прописите, за ЈПП може да се најде во Зелената книга за јавни-приватни партнерства и во правото на Заедницата за договори за јавни набавки и концесии, Европска комисија, 30 април 2004 година, COM(2004) 327 финална. Во неа е наведено: „Генерално, ЈПП може да се опишат како форми на соработка помеѓу јавните органи и приватните економски оператори, честопати со цел да се обезбеди финансирање, изградба, реновирање, управување и одржување на инфраструктура или да се обезбеди услуга.“ 


� Упатувањата на „јавен сектор“ја подразбираат централната власт, општинската/локалната власт, полу-автономините јавни тела и другите субјекти според Директива 2004/17 и Директива 2004/18 на ЕУ.


� Гради/стопанисувај/пренеси. 


� Член 1 (3) од Директива 2004/18/ЕЗ.


� Член 1 (4) од Директива 2004/18/ЕЗ.


� Види за пример пресуда на ЕСП, предмет C-324/98, Telaustria, во врска со доделување концесија за услуги. Во пресудата е наведено дека, „без оглед на фактот дека, според постојното право на Заедницата, такви договори [концесии за услуги] се исклучени од опфатот на примена на Директива 93/38 [претходна директива за јавни набавки во секторски дејности, сега заменета со Директива 2004/17/ЕЗ; исто така, види „ директива за јавни набавки во класичниот сектор 2004/18/ЕЗ], договорните органи при нивно склучување, сепак, се обврзуваат генерално да постапуваат во согласност со основните правила од Договорот [од Рим], и поконкретно со принципот на недискриминација врз основа на националноста, пришто тој приницп особено посочува на обврската за транспарентност со цел да му се овозможи на договорниот орган да се увери дека се постапува во согласност со тој принцип. Таа обврска за транспарентност која се воведува за договорниот орган се состои во обезбедување, во корист на било кој потенцијален понудувач, таков степен на огласување кој ќе овозможи отворање на пазарот на услуги за конкуренција и контрола на непристрасноста на постапките за јавни набавки.


� Гради поседувај стопанисувај – сé уште е форма на ЈПП.


� Закон за концесии и други видови на јавни-приватни партнерства („Службен весник на Република Македонија“, бр. 7/2008, 139/2008, 64/2009 и 52/2010).


� СИГМА претпочита овие постапки за утврдување способност и доделување договори да се регулираат со основниот закон за јавни набавки со цел да се обезбеди системска усогласеност на целиот опфат на јавните набавки во рамките на значењето на директивите на ЕУ, со цел да се избегнат недоразбирања и грешки кои би можеле да доведат до проблеми од правен аспект.


� Во член 2 е наведено: „Целта на овој закон е да се овоможи приватна иницијатива во финансирањето на концесии и јавно-приватно партнерство ...“ Неколку клучни барања за инвеститорите и финансиерите кои може да придонесат за ова недостасуваат од нацртот.


� Добар пример за ова може да се најде во Законот за јавни-приватни партнерства на Република Украина, усвоен на 1 јули 2010 година. Во член 6.1 е наведено: „Јавните набавки во рамките на јавното и приватното партнерство се спроведуваат во согласност со прописите за јавни набавки на стоки, работи и услуги за јавни средства.“


� Писмо од министерот до СИГМА, 22 октомври 2007 година: „Имајќи предвид дека е премногу доцна да се измени законот, односно да се интервенира во насока на Вашите коментари, би сакал да Ве известам дека е потребно законот за се донесе како што е во нацрт верзијата, а при подготвување на измените или при подготвување на нов текст, се обврзуваме да ги инкорпорираме Вашите коментари, предлози и забелешки, со Ваша помош и соработка при подготвување на текстот.“


� Тесктот за првата одредница за отворање на Поглавје V во случајот на Турција.


� ЗЈН, член 12.


� Страна 6/17 во англиската верзија.


� „Акционен план за спроведување на Стратегијата на Бирото за јавни набавки”. Страна 11/17 во англиската верзија.


� Упатување на: член 62 од нацрт ЗКЈПП – ’Продолжување со работата на Советот за јавни-приватни партнерства‘. Советот за јавни-приватни партнерства основан во согласност со Законот за концесии и други видови на јавни-приватни партнерства („Службен весник на Република Македонија“, бр. 7/2008, 139/2008, 64/2009 и 52/2010) продолжува со работа во согласност со одредбите од овој закон‘; исто така, види член 12 од нацрт-законот со кој се основа Советот за јавни-приватни партнерства. Советот е основан според многу слични услови во согласност со член 8 од законот од 2008 година, но не добивме податоци за неговото работење.


� Службен весник на Европската унија.


� Може според правилата на ЕБОР, но не е предвидено во нацрт ЗКЈПП.


� Главно бидејќи СБ/ИФЦ/КфВ нема да учествуваат во вакви проекти за термоцентрали.


� Не е јасно дали локацијата е објавена во СВЕУ или не – никој не можеше да потврди.


� Тие прифатија да ја користат отворената постапка, бидејќи постои многу ограничен пазар на добавувачи за овие проекти.


� Види судска пракса на ЕСП, предмет C�203/08 Betfair, за ексклузивни права за организирање и промовирање игри на среќа.


� Директива 2004/18/ЕЗ, Прелиминарно излагање (8).


� Прилог VI.


� Видете ја Директива 2004/18/ЕЗ член 54.6) последната реченица: “Сепак, во никој случај [договорните органи] не смеат да ги откриваат идентитетите на понудувачите во текот на било која фаза од електронската аукција”. Исто така, видете го Анекс X е): “симултано дејствие од овластени лица мора да даде пристап до податоците кои се пренесуваат само по истек на предвидениот датум”. Ова е познато како „принципот на четири очи“: видете Функционални услови за спроведување електронски набавки според рамката на ЕУ (2005), esp. Vol I, § 4.5.3 p. 89/107 на


� HYPERLINK "http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/e-procurement/documents/index_en.htm" �http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/e-procurement/documents/index_en.htm�


� Шведската служба за заштита на конкуренцијата издаде практична и едноставна листа за проверка Дванаесет начини да откриете картели кои ги местат цените: � HYPERLINK "http://www.konkurrensverket.se/t/IFramePage____1687.aspx" �www.konkurrensverket.se/t/IFramePage____1687.aspx�


� Ревидиран текст на Договорот за јавни набавки на СТО, член XV 1: “Договорниот орган ќе ги прима, отвора и третира сите понуди во постапки што ќе обезбедат чесност и непристрасност на процесот на јавни набавки и доверливоста на понудите.” Исто така, видете го моделот на Закон за јавни набавки на УНЦИТРАЛ кој неодамна беше ревидиран (членови 53 & 54): според овој нацрт, во упатствата за имплементација на моделот на закон ќе се нагласи дека одредбите од член 53 и 54 се со цел да се заштити анонимноста на понудувачите и доверливоста на информациите во однос на нивните првични понуди и резултатите од евалуацијата.


� https://e-nabavki.gov.mk/eProcurementIntegration


� Груб превод од оригиналниот македонски текст.


� Видете: � HYPERLINK "http://www.vm.fi/vm/fi/04_julkaisut_ja_asiakirjat/01_julkaisut/08_muut_julkaisut/20100217Julkis/name.jsp" �www.vm.fi/vm/fi/04_julkaisut_ja_asiakirjat/01_julkaisut/08_muut_julkaisut/20100217Julkis/name.jsp�


Верзијата на англиски јазик е на дното од страната. Исто така, дадено како Прилог IV.


� Видете: � HYPERLINK "http://www.jhs-suositukset.fi/web/guest/jhs/recommendations/166" �www.jhs-suositukset.fi/web/guest/jhs/recommendations/166�


Верзијата на англиски јазик е на средина од страната. Исто така, дадено како Прилог V.


� Направено според извештајот Siemens-time.lex report, 9 јули 2010 година:


http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/e-procurement/documents/index_en.htm.


� For definitions and more in-depth information, the report can be downloaded from: � HYPERLINK "http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/e-procurement/documents/index_en.htm" �http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/e-procurement/documents/index_en.htm�.


� Закон за изменување и дополнување на Законот за јавните набавки, Службен весник на Република Македонија бр. 97/2010, член 8.


� Извор: Квартален извештај од резултатите на мониторинг на напредокот во јавните набавки, Центар за цивилни комуникации, март 2011 година.


� Internet World Stats. 


� Проценка за 2010 година, Paul Budde Communication Pty, Ltd.


� � HYPERLINK "http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/modernising_rules/consultations/index_en.htm" �http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/modernising_rules/consultations/index_en.htm�


� � HYPERLINK "http://ec.europa.eu/environment/gpp/index_en.htm" �http://ec.europa.eu/environment/gpp/index_en.htm�


� � HYPERLINK "http://ec.europa.eu/social/main.jsp?langId=en&catId=89&newsId=978&furtherNews=yes" �http://ec.europa.eu/social/main.jsp?langId=en&catId=89&newsId=978&furtherNews=yes�


� На пример � HYPERLINK "http://www.proinno-europe.eu/inno-grips-ii/article/fostering-innovation-through-public-procurement" �www.proinno-europe.eu/inno-grips-ii/article/fostering-innovation-through-public-procurement�


� „Системи на правна заштита и правни лекови во Европската унија“, Документ на СИГМА бр. 41, OECD (2007).


� Сите горни коментари се базираат на претпоставката дека преводот со користење на сервисот за преведување на Гугл на македонските подзаконски акти е точен во однос на оригиналните верзии на македонски јазик. Јасно е дека некои од горните коментари може да се резултат од погрешен превод на оригиналниот документ на македонски јазик.
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