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UvoD

Cas, napor in denarni izdatki pri iskanju potencialnega poslovnega partnerja, pogajanja o
pogojih trgovanja, sklepanja pogodb, predvidevanja poslovnih rizikov oziroma proces
alokacije povzrocajo tako imenovane transakcijske stroske. Visoki transakcijski stroski
povzrocijo nepopolno delovanje trga, kar ima direkten vpliv na ekonomsko u¢inkovitost in
zmogljivost gospodarskega subjekta (Coase, 1937; Coase, 1960; Williamson, 1975, 1985,
1996; Klein, Crawford & Alchain, 1978; Grossman & Hart, 1986; Hart & Moore, 1990). V
primeru, ko trg sam ne zagotavlja alokacije produkcije ucinkovito, pravimo, da trg ne
deluje popolno (ang. market failure). Nepopolnost trga pomeni nezmoznost zasebnih trgov,
da zagotovijo dobrine na najbolj optimalni ravni (Cunningham, 2011, str. 13). Samuelson
in Nordhaus (1992) pa sta nepopolnost trga opisala kot nepopolno delovanje cenovnega
sistema, ki preprecuje ucinkovito alokacijo resursov. V tej definiciji je poudarjen pomen
cenovnega sistema, ki odraza prave stroSke in vrednost produkta. Winston (2006, str. 2)
kot najpomembnejSe vzroke za nepopolnost trga navaja obstoj javnih dobrin, zunanje
ucinke, nepopolno konkurenco, nepopolnost informacij in negotovost. Cunnihngam (2011,
str. 19) poudari, da v primeru javnih dobrin poraba posameznika ne vpliva na koli¢ino, ki
ostane na voljo za porabo drugemu posamezniku, prav tako ne more biti nihce uc¢inkovito
izkljuéen iz porabljanja javnih dobrin. Kadar pa ima od posamezne javne dobrine korist
majhen del druzbe, ali ko se javni sektor ne odziva pravilno na povpraSevanje po
posamezni javni dobrini, se pojavi nepopolno delovanje trga. Po mnenju klasi¢nih
ekonomistov regulatorna funkcija drzavi omogoca, da se izogne motnjam na trgu in s tem
direktno vpliva na ekonomsko aktivnost drzave. Klasi¢ni ekonomisti so namre¢ verjeli, da
se politicne odlocitve sprejemajo logi¢no in racionalno, politiki pa zasledujejo sploSen
druzbeni interes (Butler, 2012, str. 24).

S pojavom teorije javne izbire se pojavijo ugotovitve, da na trgu ne obstajajo samo trzne
nepopolnosti (ang. market failure), ampak obstajajo tudi vladne nepopolnosti (ang.
government failure). VIadna nepopolnost pomeni, da politiki, ki sprejemajo odlo¢itve,
zasledujejo individualne koristi (Arrow, 1951; Downs, 1957; Olson, 1965; Butler, 2012).
Buchanan in Tullock (1962) sta politi¢ni sistem opisala kot proces, s pomocjo katerega
posamezniki teZijo k temu, da zascitijo svoj individualni interes. S to teorijo sta zamajala
dotedanje prepri¢anje, da je zaradi obstoja trznih nepopolnosti potrebno posredovanje
drzave (Butler, 2012, str. 21-34). Zagovorniki teorije javne izbire so trdili, da dolocene
oblike nepopolnosti niso zadosten razlog za poseganje drzave, javno oskrbo, financiranje
ali postavljanje pravne regulative (Pechman & Okner, 1974; Butler, 2012). S pojavom
nove institucionalne ekonomije se je povecal pomen institucij in transakcijskih stroskov v
ekonomski analizi (Coase, 1937; Coase, 1960). Koordinacija aktivnosti v podjetju namrec
omogoca dosego nizjih transakcijskih stroSkov kot sama menjava na trgu (Coase, 1937;
Coase, 1960; Williamson, 1975, 1985, 1996; Klein, Crawford & Alchain, 1978; Grossman
& Hart, 1986). Joskow (2008) je po vsebini loc¢il pravne, ekonomske in druzbene
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institucije. Pravne institucije predstavljajo drZzavne pravne institucije in zasebne pravne
institucije. Politi¢ne institucije so skupek pravil iger, ki jih uporabljamo v povezavi s
politiko in politicnim sistemom. Ekonomske institucije varujejo zasebno lastnino in
delujo¢ trg, vzpostavijo regulacijo in ovire pri poslovanju in se dokaj prekrivajo s pravnimi
institucijami.

Institucionalno okolje predstavlja okvir, v katerem poteka ¢lovesko delovanje. Podjetja za
vsakodnevno poslovanje potrebujejo pregledno, razumljivo in ucinkovito regulacijo.
Institucije z zagotavljanjem strukture vsakdanjega zivljenja zmanjSajo negotovost, saj
doloc¢ajo in omejujejo nabor izbire posameznika. Institucionalne omejitve prepovedujejo
posamezniku dolo¢ena dejanja oziroma dolo¢ajo, kdaj in pod kak$nimi pogoji mora
opraviti dolo¢eno aktivnost (North, 1990, str. 3-4). Zagovornika teorije javne izbire, Hume
in Tullock (v Butler, 2012, str. 40-41), obstoj drzave pojasnjujeta z dejstvom, da nekaterih
aktivnosti posameznik ne more opraviti sam. Glavni razlog so predvsem javne dobrine,
Kjer si prebivalci delijo koristi, ¢etudi ni¢ ne prispevajo k obstoju te dobrine.

Na razli¢nih trgih (popolna konkurenca, monopol, oligopol, monopolisticna konkurenca,
monopson) glede na moznost izkljuéevanja iz potro$nje in nekonkuren¢nosti v potrosnji
lo¢imo med naslednjimi vrstami dobrin: Ciste javne dobrine, javne dobrine, zasebne
dobrine, meSane dobrine in meritorne dobrine. Za oskrbo trga s Cistimi javnimi dobrinami,
javnimi in meritornimi dobrinami v drzavi skrbi javni sektor. Ciste javne dobrine so
dobrine, kjer tehni¢na izkljucitev posameznika iz potroS$nje ni mogoca in hkrati ni zaZelena
(Samuelson, 1954). Pri javnih dobrinah je izkljuéevanje iz potrosnje tehni¢no mozno, ni pa
zazeleno, saj so mejni stroski oskrbe dodatne osebe enaki ni¢. Pri zasebnih dobrinah je
izklju€evanje tehni¢no preprosto in hkrati zazeleno. MeSane dobrine pa predstavljajo
meSanico javne in zasebne dobrine. Te dobrine v potros$nji ali proizvodnji povzrocajo
pozitivne ali negativne eksternalije. Te eksternalije predstavljajo ravno javno-znacajski del
dobrine. Meritorne dobrine so sicer blizje zasebnim dobrinam, porajajo nekaj eksternalij,
vendar za oskrbo s temi dobrinami obstaja javni interes. Ker drzava nasprotuje prevelikim
razlikam pri oskrbi z meritornimi dobrinami, jih zagotavlja s pomocjo javnega sektorja
(Ostrom & Ostrom, 1977).

Vloga javnega sektorja je opravljanje alokacijske funkcije, prerazdelitve dohodka,
stabilizacijske funkcije gospodarstva in regulatorne funkcije. Z alokacijsko funkcijo se
opravlja razdelitev resursov na produkcijo javnih dobrin in produkcijo zasebnih dobrin ter
nadaljnja alokacija znotraj skupine javnih dobrin. S prerazdelitvijo dohodka javni sektor
popravlja trzne izide. S pomocjo regulatorne funkcija zagotavlja pravni red, ki je potreben
za nemoteno delovanje zasebnega sektorja (Stanovnik, 2012, str. 1-9). Javni sektor zaradi
asimetrije informacij glede cene predmeta nakupa blaga in storitev po konkurenéni ceni
uporablja javna narocila (Vaidya, Sajeev & Callender, 2006).

Trg javnih narocil se zaradi vstopnih ovir, nihanj povpraSevanja, pogostih interakcij med
ponudniki in preglednosti trga po svoji trzni obliki najbolj pribliza oligopolu (Albano,
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Dimitri, Perrigne & Piga, 2006, str. 267). Oligopolni trg je trg, kjer si konkurira manjse
Stevilo proizvajalcev homogenih proizvodov. Vstop v panogo je zaradi naravnih ovir
(ekonomija obsega, patentna zakonodaja, dostop do tehnologije, stroski oblikovanja
blagovne znamke) ali ovir, ki jih postavljajo ze obstojeCa podjetja (strateske odlocitve
glede spremembe cene ali koli¢ine proizvodnje), razmeroma tezak. Obstoje¢im podjetjem
v panogi to omogoca doseganje razmeroma visokih dobickov (Prasnikar, Domadenik &
Koman, 2008, str. 249). Omenjeni razlogi pomembno vplivajo na stopnjo in trajnost
dogovarjanj med ponudniki na trgu javnih narocil (Albano, Dimitri, Perrigne & Piga, 2006
20086, str. 267). V primeru, da uspejo vsi ponudniki na trgu dose¢i skupni dogovor, delujejo
kot monopolisti. Z ekonomskega vidika monopolist maksimizira svoj dobic¢ek in ga dosega
z minimalnimi stroski, ni pa proizvodno uc¢inkovit. To pomeni, da na tem trgu ni dosezena
maksimalna skupna druzbena blaginja. Posledica alokacijske neucinkovitosti je mrtva
izguba, ki nastane, ker se presezki selijo od potrosnikov k proizvajalcem (Prasnikar,
Domadenik & Koman, 2008, str. 230).

Konkurenca je najboljsi nacin za zagotovitev uéinkovite alokacije resursov. Ker
predstavljajo javna naroCila dokaj velik odstotek porabe drzavnega denarja, lahko
povzroéijo pomembne uéinke na dinamiko konkurence. Ce na trgu ni zadostnega §tevila
neodvisno delujo¢ih ponudnikov, se lahko pojavijo negativni ucinki na dinamiko
konkurence, Ki se pri ve¢ ponovitvah odrazajo na izgubi u¢inkovitosti in posledi¢no man;jsi
druzbeni blaginji. Zaradi omenjenih razlogov je bila konkurenca vedno glavni element pri
oblikovanju sistema javnih narocil in se skupaj z nediskriminacijo in transparentnostjo
uvrs¢a med glavne cilje vsakega naro¢niskega sistema (Kelman, 1990; Arrowsmith,
Linarelli & Wallace Jr., 2000; Schooner, 2001, 2002; Trepte, 2004; Weiss & Kalogeras,
2005; Perlman, 2007; Schooner, Gordon & Wherry, 2008; Schiavo-Campo & Mcferson,
2008; Dekel, 2008). Ucinkovit sistem javnega narofanja omogo¢a zmanjS$anje
neucinkovitih aktivnosti. Popolno uc¢inkovitost pa je tezko doseci, Saj Se na trgu javnih
narocil pojavljajo Stevilne ovire, kot so trzne strukture, pravni okvirji ter politicno okolje, v
katerem deluje posamezen naro¢nik (Carpineti, Piga & Zanza, 2006, str. 29).

Namen magistrskega dela je na podlagi javno dostopnih sekundarnih podatkov raziskati
postopke za izvedbo javnih narocil in njihov vpliv na oblikovanje oziroma prepreevanje
kartelnih dogovorov med ponudniki na trgu javnih narocil v Sloveniji. Magistrsko delo
opozarja na ekonomske posledice kartelnih dogovorov, kot so dvig cen, zmanjSanje
kvalitete, lock-in situacije na trgu javnih narocil in podaja konkretne normativne predloge
za izboljSanje sedanje ureditve na podrocju preprecevanja kartelnih dogovorov na trgu
javnih narocil.

Glavno raziskovalno vprasanje magistrskega dela je, kako lahko naro¢nik javnih narogil
vpliva na oblikovanje oziroma preprecevanje kartelnih dogovorov na trgu javnih naro€il.

Da bi dosegli cilj magistrske naloge, smo si dolo¢ili naslednja raziskovalna vprasanja:



- Kaksna sta vloga in pomen javnih naro¢il?

- Na kaksen nacin se izvajajo javna narocila?

- Kako se izvajajo kartelni dogovori in kaksen je njihov vpliv na gospodarstvo?

- Kako se odkrivajo kartelni dogovori in v ¢igavi pristojnosti so?

- Kako izbor razli¢nih postopkov izvedbe javnega narocila vpliva na oblikovanje
kartelnih dogovorov med ponudniki?

- Al lahko in na kakSen nacin naro¢nik vpliva na oblikovanje oziroma preprecevanje
kartelnih dogovorov na trgu javnih narocil?

- Kateri so viri neucinkovitosti prepreCevanja kartelnih dogovorov Vv slovenski
zakonodaji?

V okviru ekonomske analize prava lo¢imo med pozitivno analizo, ki razlaga pravna
pravila, napoveduje uinke in s tem nakazuje, katera pravna pravila bojo ucinkovita. Ti
rezultati pozitivne analize se nato lahko uporabijo za predpisovanje u¢inkovitih pravil v
normativni analizi (Kerkmeester, 1999, str. 390). Magistrska naloga temelji na
znanstvenoraziskovalnem pristopu teoreti¢nega raziskovanja. Izmed teoreti¢énih metod smo
uporabili deskriptivno metodo. Deskriptivha metoda pomeni, da preu¢ujemo na nivoju
opisovanja dejstev, odnosov in procesov brez vzorénega razlaganja. Vec¢ina magistrskega
dela temelji na deskriptivnem pristopu in s tem preucitvi in smiselnem zdruZevanju
domace in tuje znanstvene literature, znanstvenih in strokovnih razprav ter ¢lankov na
temo kartelnih dogovorov in postopkov javnih narocil. Kvalitativni podatki se nanasajo na
znacilnosti pojava in so izrazeni nenumeri¢no oziroma opisno. Za iskanje sekundarnih
podatkov smo uporabili vsebinski pristop, pri katerem podatke i§¢emo s pomoc¢jo kljuénih
besed, in institucionalni pristop, pri katerem podatke iSCemo pri institucionalnih
ponudnikih sekundarnih podatkov.

Glavna omejitev magistrskega dela je preobseZzna materija, zaradi katere ni mogoce v
celoti zajeti problematike javnih naro¢il. Magistrsko delo se osredoto¢a na problematiko
obstoja kartelnih dogovorov na trgu javnih narocil in na nacine, S katerimi lahko javni
naro¢nik vpliva na stopnjo tveganja oblikovanja kartelnih dogovorov v razpisnih postopkih
javnega narocanja.

Magistrsko delo je razdeljeno na $tiri glavna poglavja, tematika pa je natancneje razdelana
v podpoglavjih. Prvo poglavje pojasnjuje pomen javnih narocil, lastnosti javnih narocil ter
predstavi teorijo drazb, ki predstavlja temelj izvajanja javno naro¢niskih postopkov. V
drugem poglavju so opisane vrste kartelnih dogovarjanj in nacini izvajanja, posledice
kartelnih dogovorov ter boj proti njim. Tretje poglavje predstavi probleme kartelnih
dogovorov na podro¢ju javnega narocanja. V zadnjem poglavju je predstavljen trg javnih
naroc€il v Sloveniji, postopki narocanja ter analiza zakonodaje javnih narocil glede tveganja
za oblikovanje kartelnih dogovorov, opisani so primeri neucinkovitosti izvajanja javnih
narocil in podana priporocila za izvajanje javnih naro¢il v zvezi s prepre¢evanjem kartelnih
dogovorov med ponudniki na trgu javnih naro¢il.



1 JAVNA NAROCILA

Javna narocila predstavljajo enega izmed glavnih mehanizmov razvoja posamezne drzave
(Arrowsmith & Hartley, 2002, str. 2000). Trg javnih narocil predstavlja temelj upravljanja
drzave in pove, ali se drzavni denar dobro oziroma ustrezno porablja. Za drzavo je
pomembno, da vzpostavi uc¢inkovita pravila javnega narocanja in s tem zagotovi primerno
alokacijo omejenih drzavnih resursov, ki ga v vecini predstavlja denar davkoplacevalcev.
Zaradi velikega obsega in kompleksnosti javnih narocil ostaja med ekonomisti, pravniki in
tudi med drugimi druzboslovci javno narocanje relativno neraziskano podrocje. Javno
naro¢anje naj bi stremelo k zagotavljanju pozitivne interakcije med ekonomsko, socialno in
politicno usmeritvijo drzave. Te politike ne morejo uspesno delovati nepovezano, saj
gresta ekonomski in socialni razvoj z roko v roki, politi¢ni ukrepi pa so nujni, da se te cilje
doseze (Kashap, 2004, str. 135-137).

V preteklosti so bila javna naroCila zaradi za$¢ite nacionalnih ponudnikov v pristojnosti
posameznih drzav in omejena predvsem na nacionalno podroc¢je. Hitra globalizacija in
povecan motiv multinacionalnih podjetij za poslovno diverzifikacijo sta povzrocila nove
interese tudi na drugi strani drzavnih meja. Javna narocila blaga in storitev tipi¢no
obsegajo med 10-15 % bruto domacega proizvoda (v nadaljevanju BDP) za razvite in do
20 % BDP za razvijajoce drzave (Kashap, 2004, str. 134). Obseg javnih narocil v
posamezni drzavi predstavlja znaten del celotnega povprasevanja po blagu in storitvah,
zato ima dogajanje na trgu javnega narocanja velik vpliv na celotno gospodarsko aktivnost
v drzavi ter njen razvoj. Javno narocanje Se torej smatra za atraktiven instrument krepitve
tako javnega kot zasebnega sektorja (Choi, 2010, str. 1-2). Preko politike javnega
narocanja lahko javni naro¢nik vpliva na trzno strukturo in nagnjenost ponudnikov k bolj
ali manj konkurenénemu obnasanju. Eden izmed ciljev javnega narocanja bi zato moral biti
tudi krepitev dolgorocne konkurence na posameznem trgu. Za dosego tega cilja je
pomembno, da trg javnih narocil ni prizadet s kartelnimi dogovori, prevarami in korupcijo
(OECD, 2008, str. 2). V literaturi (OECD, 1997; Kashap, 2004; Vaidya, Sajeev &
Callender, 2006; Sanchez Graells, 2010) velja, da je uspesnost javno naro¢niSkega sistema
dolocena s stopnjo transparentnosti. Pojem transparentnosti se nanasa na zmoznost, da so
vsi potencialni kandidati informirani glede postopka in pravil izbora kon¢nega ponudnika.
Transparentnost doloc¢ajo dobro definirane regulacije in procedure, ki so javno
nadzorovane, jasni in standardizirani razpisni dokumenti, ki vsebujejo popolne informacije,
ter enaka obravnava vseh ponudb. Obenem mora biti postopek javnega narocanja
oblikovan tako, da v sorazmerju s pri¢akovanimi koristmi posameznega narocila spodbuja
stopnjo konkurence med ponudniki (Kashap, 2004, str. 135-137). Drzave, ki Zelijo postati
¢lanice Evropske unije (v nadaljevanju EU), morajo vzpostaviti in vzdrZevati naro¢niski
sistem, ki zagotavlja standarde transparentnosti ter odprte in poStene konkurence. Taksni
standardi so vzpostavljeni z namenom, da se zagotavlja ekonomska ucinkovitost javno
naro¢niskega sistema, spodbuja mednarodno trgovino, privablja domace in tuje investicije



ter s tem zagotavlja pogoje, ki omogocajo ekonomski razvoj posamezne drzave (OECD,
1997).

Leta 2011 je Organizacija za gospodarsko sodelovanje in razvoj (v nadaljevanju OECD)
podala usmeritev, naj strategije, ki se dotikajo skritega dogovarjanja in korupcije v javnem
sektorju, predstavljajo temelje oblikovanja pravil (OECD, 2011). Transparentnost je sicer
nepogresljiva pri preprecevanju korupcije, kljub temu pa prevelika in nepotrebna
transparentnost olajsuje in omogoca vzpostavitev uspe$nih in stabilnih kartelnih
dogovorov. Meja, do katere je transparentnost $e zazelena v postopku javnega narocanja, je
odvisna od posameznih lastnosti razpisa, pogosto pa zahteva tudi kompromis med Zeleno
stopnjo transparentnosti in tveganjem za skrito dogovarjanje. Z namenom izogiba presezni
koncentraciji kupne moc¢i in skrivnega dogovarjanja ter ohranjanja transparentnosti,
konkurence in omogocanja dostopa manjsih in srednje velikih podjetij mora biti agregacija
in centralizacija javnih nakupov skrbno nadzorovana. Direktiva 2014 zato doloc¢a, da
morajo biti vsa centralizirana javna narocila izvedena elektronsko, kar naj bi omogocalo
avtomatsko obdelavo podatkov in posledi¢no minimizacijo informacijskih in transakcijskih
stroskov (Sanchez Graells, 2013, str. 21-32).

1.1  Lastnosti trga javnih naro¢il

Koli¢ina in vrednost javnega narocanja je na isti oziroma vi§ji ravni, kot je koli¢ina
nakupov zasebnega sektorja (Arlbjern & Freytag, 2012, str. 204). V smislu raznolikosti
potreb je obseg javnega sektorja veliko vecji od obsega zasebnega (Erridge, 2007). To je
tudi razlog, da je cilj javnega sektorja mnogo Sirsi, kot je cilj zasebnega podjetja, ki
zasleduje cilj maksimizacije dobicka (Murray, 1999; Larson, 2009). V primerjavi z
zasebnim sektorjem je povprasevanje pri javnem naro¢anju bolj variabilno, uporabniki so
drzavljani in ne kupci. Spremembe na trgu pa so bolj odvisne od politike, obseg
povprasevanja je ve¢inoma doloCen s strani strokovnjakov in politikov in manj s strani
uporabnikov (Arlbjern & Freytag, 2012, str. 205-206). Omenjeni razlogi predstavljajo
mocne spodbude za organizacijo kartelnih dogovorov med ponudniki. Ker odstop od
dogovora ne prinese vecje prodane koli¢ine in posledi¢no ve¢jega dobicka, so karteli na
trgu javnih narocil dokaj stabilni (Heimler, 2012, str. 860). To povzroca visoko stopnjo in
trajnost dogovarjanj med ponudniki na trgu javnih narocil (Albano, Dimitri, Perrigne &
Piga, 2006, str. 267).

1.2 Konkurenca na trgu javnih naro¢il

Konkurenca velja za najboljsi na¢in zagotavljanja u¢inkovite alokacije resursov (Sanchez
Graells, 2010, str. 1). Na dolgi rok je konkuren¢no stanje dosezeno, Ce vsa podjetja v
panogi maksimizirajo svoj dobi¢ek, nobeno podjetje ne vstopi ali izstopi iz panoge, trzna
cena pa je izenacena z obsegom povprasevanja. Podjetja v panogi torej dosegajo tako
imenovano nicelno stopnjo dobicka, kar pomeni, da v panogi ostajajo le naju¢inkovitejSa
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podjetja. Slika 1 prikazuje podjetje, ki proizvaja optimalen obseg proizvodnje (v
nadaljevanju Q), pri katerem je cena (v nadaljevanju P) enaka dolgoro¢nim mejnim
stroSkom (v nadaljevanju LMC). Optimalni obseg proizvodnje dosegajo z minimalnimi

stroski, kjer se cena izenaCi z minimumom dolgoro¢nih povpre¢nih stroskov (v
nadaljevanju LAC) (Prasnikar, Domadenik & Koman, str. 184-185, 2008).

Slika 1: Dolgorocno konkurencno ravnotezje podjetja

. LMC

LAC

koli¢ina

Vir: Prasnikar, Domadenik & Koman (2008).

V primeru, da se ponudniki dogovarjajo glede postavljanja cen, so cene visje in kupci
ogoljufani (Department of justice, 2015, str. 1).

Popolna konkurenca predstavlja idealiziran svet, s pomoc¢jo katerega spoznamo ekonomski
nacin odlo¢anja posameznih ekonomskih subjektov. Da lahko trg opredelimo kot popolno
konkurencen trg, morajo biti izpolnjene naslednje Stiri predpostavke, ki so v praksi le
redko izpolnjene: podjetja proizvajajo standardizirane proizvode, podjetja na oblikovanje
cen nimajo vpliva, proizvodni dejavniki so dolgorocno popolnoma mobilni, podjetja in
potros$niki so popolnoma informirani (Prasnikar, Domadenik & Koman, 2008, str. 170).
Adam Smith (1776) je v delu Raziskovanje o naravi in vzrokih bogastva narodov postavil
teorijo, da egoisticno obnaSanje posameznih gospodarskih subjektov (ang. homo
economicus), ki vstopajo v gospodarski proces in si prizadevajo le za dosego svojih lastnih
ciljev, lahko vodi do razmer v gospodarstvu, ko cenam uspe izenaciti ponudbo in
povpraSevanje po vsakem posameznem blagu. Nevidna roka pa omogoca, da so cene
sposobne usklajevati ponudbo in povprasevanje ter usmerjati gospodarsko dejavnost, ne da
bi bilo potrebno poseganje drzave vanjo (nacelo liberalizma).

Za dosego boljse alokacije javnega denarja je potreben regulativni okvir, ki temelji na
konkurenci, ter s pomoc¢jo javno naro¢niSkih postopkov zagotovi ucinkovito porabno
drzavnega denarja. Javno narocanje zato predstavlja kompleksno, dvosmerno povezavo
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med trzno konkurenco in javnim sektorjem ter zakonodajo, ki ureja to podrocje (Sanchez
Graells, 2010, str. 8). Konkuren¢no okolje lahko zagotovi dosego ucinkovitega sistema
javnega naro¢anja, primerno oblikovani naro¢niski postopki pa lahko spodbudijo udelezbo
zasebnega sektorja na ponudbeni strani. Deformacija zasebnega sektorja s kartelnimi
dogovori se odraza v zmanjSanju ucinkovitosti javnega sektorja. Nepravilno oblikovani
postopki javnega narofanja spodbujajo oblikovanje kartelnih dogovorov v zasebnem
sektorju. Kartelna zdruzenja lahko dvignejo cene za ve¢ kot 10 %, v nekaterih primerih
celo 30-70 % (Blazo, 2015, str. 1491). Teoreti¢ne raziskave (Baldwin, 1970; Baldwin &
Richardson, 1972; Lowinger, 1976; Herander & Schwartz, 1982; Joson, 1985; Kim, 1994,
Miyagiwa, 1991; Branco, 1994, 1999; Laffont & Tirole, 1993; Trionfetti, 2000) so
pokazale, da v kolikor je posamezna trzna struktura nepopolna (oligopol, monopolna
konkurenca), diskriminatorna politika javnih naro¢il zmanjsa trgovinski tok. V primeru, da
na trgu obstaja popolna konkurenca, diskriminatorna politika ne vpliva na trgovinski tok
(Trionfetti, 2000, str. 58).

Nacin, kako so oblikovana pravila javnega naro¢anja, po mnenju nekaterih ekonomistov in
pravnikov pomembno vpliva na izkrivljanje konkurence na trgu javnih narocil (Kettl,
1993; Amato, 2001; Anderson & Kovacic, 2009). Pri oblikovanju pravil glede javnega
narocanja se namre¢ predpostavlja, da so trgi popolno konkurencni (Thai, 2001; Piga &
Thai, 2006). Obstoj konkurence na trgu se torej v vecini dojema kot zagotovljeno stanje
(Sauter & Schepel, 2009, str. 49). Analiza trga javnih narocil in oblikovanje zakonodaje za
ta trg v vecini temelji na proucevanju izoliranega trga. To pomeni, da se proucuje trg, na
katerem ponudnik dobavlja blago oziroma storitve samo javnemu naro¢niku, na drugih
trgih pa ne deluje. V praksi je taks$nih trgov zelo malo, saj vecina ponudnikov deluje tudi
na zasebnih trgih. Analiza izoliranega trga izpusti pomembne pozitivne in negativne
dolgorocne vplive javnega naro¢anja na trgu javnih narocil. Posamezen naro¢nik ne more
vplivati na dinamiko dolo¢enega trga, saj ima ponudnik moZnost preusmeritve prodaje na
zasebne kupce. Analiza bi torej morala biti narejena na nacin, kjer se proucuje vpliv
javnega naro¢nika na vpliv dinamike konkurence na ve¢ trgih. Do sedaj so vplivi javnih
naro¢nikov na dinamiko trga slabo raziskani (OECD, 1999; Thai, 2001). Dosedanja
proucevanja trga javnih narocil pa so pokazala, da javni naro¢nik lahko povzroca tako
cenovno kot necenovno izkrivljanje konkurence, ki povzrocata direktne vplive na
dinamiko konkurence (Kettl, 1993; Amato, 2001; Anderson & Kovacic, 2009), in
posledi¢no povzrocita izgubo ucinkovitosti v druzbi. Drug tip izkrivljanje konkurence pa
omogoca oblikovanje takSne trzne strukture, ki pod dolo€enimi pogoji poveca verjetnost,
da se oblikujejo kartelni dogovori med ponudniki na trgu (Klemperer, 2008a & 2008b).
Kartelni dogovori Se dodatno znizajo stopnjo konkurence, kar na dolgi rok negativno
vpliva na stopnjo konkurence (Sanchez Graells, 2010, str. 5).

Javna narocila so predmet posebnih pravil z namenom, da se zagotovi nabava blaga in
storitev po konkurenéni ceni. Javni sektor stremi k sodelovanju s ¢im veéjim Stevilom
dobaviteljev, saj s tem ohranja zadostno stopnjo konkurence (Vaidya, Sajeev & Callender,



2006). Vecja udelezba zaostri konkurenco in posledi¢no pripelje do nizjih cen za
naro¢nika. Podjetje se odloci za sodelovanje v razpisu za javno narocilo, ¢e pricakuje, da
bo doseglo dovolj visok dobi¢ek v zvezi z naroCilom v primerjavi s stroski izvedbe in
drugimi alternativnimi moznostmi. Vecje Stevilo udelezencev v sploSnem tudi pomeni, da
je za podjetja tezja koordinacija glede delitve narocila in s tem dosege vecjega dobicka.
Prav tako se naro¢nik s spodbujanjem udelezbe izogne situaciji, v kateri ostane ujet z enim
samim dobaviteljem, bodisi zaradi tega, ker na trgu ne obstajajo alternativni ponudniki, ali
pa so stroski menjave dobavitelja previsoki (Grimm, Paccini, Spagnolo & Zanza, 2006, str.
180-187). Ker pa si zelijo naro¢niki zagotoviti kakovostno izvedbo narocila, je
sodelovanje v razpisnih postopkih javnih naro¢il dostopno le za kvalificirane ponudnike, Ki
lahko zagotovijo kvalitetno izpolnitev pogodbe. S postavljanjem tehni¢nih, ekonomskih in
legalnih pogojev torej skoraj vsa javna narocCila omejujejo sodelovanja pri podajanju
ponudb v razpisnih postopkih (Carpineti, Piga & Zanza, 2006, str. 32).

Omejevanje konkurence s strani zakonskih regulacij glede pravil javnega naro¢anja lahko
pripelje do izgube skupne blaginje. Trzna mo¢ naro¢nika lahko neposredno in posredno
vpliva na visino kon¢ne cene. Na dolgi rok niZanje cene pomeni, da dolocen del
ponudnikov izstopi iz panoge, ali pa se zdruzi z drugimi ponudniki. To pomeni niZjo
stopnjo konkurence v prihodnosti, kar pripelje do visjih cen. Skupni uéinek zmanj$anja
konkurence za druzbo pomeni izgubo skupne blaginje (Sanchez Graells, 2010, str. 4-7).
Dolgoro¢no se tako ustvarijo naro¢niski podtrgi, ki so visoko regulirani, kar pripelje do
izkrivljanja konkurence in posledi¢no omejitve moznosti doseganja najboljse alokacije
drzavnega denarja. Regulacija trga javnih naroc€il naj bi bila oblikovana na naéin, da z
namenom ucinkovite porabe javnega denarja in zagotavljanja legitimnosti odlocitev
javnega naro¢nika spodbuja konkurenco. Konkurenca namreé¢ omogoca javnemu
naro¢niku, da pridobi prednosti, ki jih omogocajo konkurencni pritiski med ponudniki.
Prav tako deluje kot instrument odvracanja favoritizma in drugih koruptivnih dejanj, ki so
posledica izkori§¢anja moci (Schooner, 1999; Dekel, 2008; Sanchez Graells, 2013, str. 4—
5).

Formalna pravila javnega narocanja olajsajo komunikacijo med potencialnimi konkurenti
in s tem spodbujajo skrivne dogovore med njimi. Javni sektor je predmet transparentnosti
in v sploSnem omejen s postavljenimi zakoni in procedurami. Popolna transparentnost in
razkritje informacij, kot so identiteta ponudnikov in lastnosti posamezne ponudbe,
omogoca ponudnikom, da odkrijejo odstope od skrivnih dogovorov. Tako lahko kaznujejo
tiste ¢lane kartelnega dogovora, ki se niso drzali skupnega dogovora, ter bolje oblikujejo
delovanje kartela v prihodnjih razpisih javnih naro¢il. Preko skrivnih dogovorov se cena, Ki
jo placa naro¢nik, umetno visa, kar ima takojSen ucinek na javne izdatke (OECD, 2008, str.
2). Razpisi javnih naroCil Se z namenom maksimizacije naro¢nikovih prihrankov
uporabljajo za izbiro najbolj uéinkovitega izvajalca izmed konkurenénih ponudnikov. Ce si
naro¢nik zeli ¢im vec¢jo konkurenco med ponudniki, pa ta vsekakor ni zazelena s strani
ponudnikov. Podjetja so nagnjena h koordinaciji dejanj, saj jim to omogoca umetno



znizanje stopnje konkurence in posledi¢no dvig skupnega dobicka. Ker je narava javnih
narocil taksna, da se jih vecina v ¢asu ponavlja, je mogoca realizacija tako eksplicitne kot
implicitne koordinacije. Na oligopolnem trgu je skupen dogovor lazje doseci, saj lahko
podjetja postavijo visoko ceno in jo drzijo na tej ravni skozi daljse obdobje. Ce kateri
izmed ponudnikov prekrsi dogovor in postavi nizjo ceno, sledi cenovna vojna, Ki za
ponudnike pomeni nizje dobi¢ke. Zaradi omenjenega razloga razli¢ne spodbude in
ugodnosti za prijavitelja kartelnih dogovorov ne olajSajo odkrivanja kartelov (Albano,
Dimitri, Perrigne & Piga, 2006, str. 269). Postopki izvajanja javnega naro¢anja omogo¢ajo
dostop do informacij med ponudniki in javnim naro¢nikom ter med ponudniki samimi.
Omogocen jim je dostop do dolocenih informacij, ki so konkurentom na drugih trgih
nepoznane. Ta razlog pomembno vpliva na nizanje stopnje konkurence med ponudniki
(Sanchez Graells, 2010, str. 8). Zelja po &im ve&ji konkurenci na trgu javnih naroéil je
pomembno vplivala na reformo EU v letu 2014 (Sanchez Graells, 2014, str. 1-2). V praksi
pa se izkaze, da veljavna direktiva na eni strani preve¢, na drugi strani pa premalo regulira
trg javnega narocanja. Ne reSuje problema sodelovanja ve¢ podjetij z oblikovanjem enega
ekonomskega subjekta in ne prepoveduje njihovega avtomatskega izlo¢anja (Blazo, 2015,
str. 1493). V ekonomski teoriji je bilo Ze veckrat dokazano, da zaradi na¢ina oblikovanih
zakonskih regulacij javnega naro¢anja obstaja povecana verjetnost za oblikovanje kartelnih
dogovorov med ponudniki (Klemperer, 2008a; Klemperer, 2008b). Skozi zaporedne
interakcije med ponudniki trenutna zakonodaja znatno poveca transparentnost trga in s tem
olajsa dogovarjanja med ponudniki (OECD, 2006). Pri¢akovati bi bilo, da bodo omenjene
ugotovitve vplivale na nadaljnje oblikovanje zakonodaje. Dolocitev ustrezne ravni
transparentnosti je predvsem zaradi zagotavljanja drugih ciljev javnega narocanja, kot je
preprecevanje korupcije in goljufije, zelo kompleksna naloga. Zdi se, da je trenutna stopnja
transparentnosti, kar se ti¢e preprecevanja kartelnih dogovorov, dokaj ustrezna (OECD,
2009).

1.3 Drazba

DraZzba je trZzna ureditev s tocno doloCenimi pravili, ki na osnovi ponudb trZznih
udeleZencev opredeljuje alokacijo virov in njihove cene (McAfee & McMillan, 1987, str.
701). Glavni razlog za obstoj drazbe je asimetrija informacij. To pomeni, da prodajalec
oziroma naro¢nik o tem, kolik$na je dejanska vrednost predmeta za posameznega kupca,
nima to¢no znane cene. Namen drazb je, da kupec razkrije te vrednosti (Easley &
Kleinberg, 2010, str. 251).

Velik del ekonomskih transakcij, tako zasebnih kot javnih, poteka prek drazb. Vlada
uporablja drazbe za prodajo zakladnih menic, menjave tuje valute, nakupa naftnih
derivatov, privatizacijo drzavnih podjetij, vladne pogodbe pa so po navadi oddane prek
drazb za javna narocila (Klemperer, 1999, str. 1).
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Osnovne teorije drazb je podal angleski nobelovec za ekonomijo 1996 Wiliam Vickrey
(1961). Analiziral je razli¢ne tipe drazb in probleme, ki se pojavijo pri drazbah zaradi
asimetri¢nih informacij. Namen razli¢nih tipov drazb je, da spodbudijo razli¢ne naéine
obnasanja med ponudniki (Easley & Kleinberg, 2010, str. 249). Pri omenjeni delitvi drazb
se predpostavlja, da se prodaja posamezen, edinstven in nedeljiv predmet (Klemperer,
2004; Vickrey, 1961, str. 14-16; Pepall, Richards & Norman, 2005, str. 638).

- Angleska drazba (ang. ascending-bid auction): poteka v dejanskem ¢asu z osebno ali
elektronsko prisotnostjo. Je torej vrsta odprte drazbe. Cena se postopno visa, dokler ne
ostane le $e en aktiven ponudnik, saj ostali ponudniki niso pripravljeni ponuditi visje
ponudbe. Predmet drazbe se proda po zadnji ponujeni ceni. Ceno lahko naznani
prodajalec ali pa kupec. Glavna znacilnost je, da vsak ponudnik v dolo¢enem trenutku
pozna trenutno najboljSo ponudbo in ve, pri kateri ceni dolo¢en ponudnik preneha
sodelovati v drazbi. Dominantna strategija je sodelovanje v drazbi, dokler cena ne
doseze individualne vrednosti predmeta. To je takrat, ko je ponudnik irelevanten, ali
predmet drazbe dobi ali ne. Zaradi prilagajanja strategije obnaSanja posameznik, ki
najbolj vrednoti predmet, dobi predmet drazbe in to po ceni, ki je enaka vrednosti
drugega najboljSega ponudnika.

- Nizozemska drazba (ang. descending-bid auction): poteka v dejanskem ¢asu z osebno
ali elektronsko prisotnostjo. Poteka odprto, v nasprotni smeri kot angleska. Torej
prodajalec postavi visoko ceno in jo postopoma niza, dokler se ne pojavi prvi kupec, ki
sprejme ceno in kupi predmet drazbe po ponujeni ceni. Ponudnik mora biti pozoren,
kdaj sprejme ponujeno ceno, saj je od tega odvisna njegova koristnost. Ponudnikova
koristnost je ¢im vecja, ¢im nizje pod njegovo vrednotenje predmeta se spusti placana
cena.

- Zaprta drazba prve cene (ang. first-price sealed-bid auction): vsak ponudnik poda eno
neodvisno ponudbo, ne da bi vedel, kaksne ponudbe so podali konkurenti. Prodajalec
prejete ponudbe isto¢asno odpre, predmet pa je prodan tistemu ponudniku, ki poda
najboljso ponudbo. Cena, ki jo placa najboljsi ponudnik, je enaka ceni, ki je ponujena v
predloZeni ponudbi.

- Zaprta drazba druge cene (ang. second-price sealed-bid auctions oziroma tudi Vickery
auctions): vsak od ponudnikov poda eno neodvisno ponudbo, ne da bi vedel, kaksne
ponudbe so podali konkurenti. Prodajalec prejete ponudbe istocasno odpre, predmet
pripada tistemu, ki je podal najboljSo ponudbo. Najboljsi ponudnik placa ceno, ki jo je
podal drugi najboljSi ponudnik. Optimalna strategija posameznega ponudnika je, da
predlozi ponudbo, ki je enaka individualnemu vrednotenju predmeta drazbe.

Poznavanje drazb pomaga pri razvoju institucij in omogoca vpogled v delovanje nekaterih
ekonomskih aktivnosti. Teorem prihodkovne enakosti (ang. revenue equivalence theorem)
prouCuje pogoje, pri katerih razlicne oblike drazb pripeljejo do enakih prihodkov
(Klemperer, 2000, str. 2-4). Zaprta drazba prve cene in nizozemska drazba vodita do
enakega pricakovanega dohodka, saj so ponudniki v enakem polozaju in se morajo sami,
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brez poznavanja vrednosti ostalih ponudnikov, odlo¢iti o vrednosti predmeta. Predmet
drazbe vedno dobi tisti, ki poda najvi$jo ponudbo in zanjo placa najvi§jo ceno. Ena¢imo
lahko tudi zaprto drazbo druge cene in anglesko drazbo. Pri angleski drazbi predstavlja
dominanto strategijo ponujanje visje vrednosti za predmet tako dolgo, dokler se cena ne
izena¢i z individualnih vrednotenjem predmeta. Dominantna strategija je strategija, ki
ponudniku prinese najvec¢jo korist ne glede na strategije ostalih. Pri zaprti drazbi druge
cene se za dominantno strategijo izkaze ponujena cena v ponudbi, ki je enaka
posameznikovemu vrednotenju predmeta. Tako je cena pri vseh tipih drazb enaka znesku,
ki odraza vrednotenje drugega najboljSega ponudnika (Milgrom & Weber, 1982, str. 1090—
1094).

2 KARTELNI DOGOVORI OZIROMA DOGOVARJANJA MED
PONUDNIKI NA TRGU JAVNIH NAROCIL

Stigler (1964) je pri proucevanju oligopolnega trga ugotovil, da je oligopolist zaradi
namena maksimizacije skupnega dobicka nagnjen k dogovarjanju. Dogovarjanje se Vv
nekaterih okolis¢inah izkaze za bolj ucinkovito kot v drugih (nadzor nad outputom,
prerazdelitev dobicka in izgube, kvote, skrivno niZanje cen, razdelitev kupcev). Zanimalo
ga je, v katerih pogojih se strategija sodelovanja in dogovarjanja izkaze kot dominantna
strategija. To odlocitev je pripisal odvisnosti od informacij, ki so na voljo posamezniku.
Friedman (1971, str. 1-12) je s pomocjo teorije iger na oligopolnih trgih prisel do
zakljucka, da oligopolist izbere konkuren¢no obnasanje le v primeru, ko se dogodek pojavi
samo enkrat. Kjer pa se podjetja srecujejo veckrat, postane dogovarjanje med ponudniki
bolj verjetno.

2.1  Vrste dogovarjanj

Proucevanja do sedaj odkritih kartelov so pokazala, da ti delujejo na nac¢in medsebojne
rotacije (Heimler, 2012, str. 860). Ponavljanje javnih narocil v ¢asu ponudnikom olajsa
izvedbo te medsebojne rotacije (Albano, Buccirossi, Spagnolo & Zanza, 2006, str. 349).
Price fixing je dogovor, ki je sprejet med ponudniki glede dviga ali ohranjanja prodajnih
cen. Ni nujno, da se dogovorijo za to¢no enako zaracunano ceno, ali pa da so vsi ponudniki
¢lani tak$nega dogovora. Bid rigging pa je oblika skrivnega dogovora, kjer se ponudniki
dogovorijo, da za naro¢ilo zahtevajo visjo ceno ter kateri izmed ponudnikov poda najboljso
ponudbo in s tem dobi predmet narocila (Department of justice, 2015, str. 2-3). Poznamo
naslednje oblike rotacije med kartelnimi ¢lani (OECD, 2009, str. 3).

- Kritne ponudbe: glede na do sedaj odkrite kartelne dogovore je kritna ponudba
najpogosteje uporabljena oblika prikrojevanja razpisnih ponudb. Pri tem nacinu se
konkurenti med seboj dogovorijo, kdo bo prejel predmet drazbe, ostali ¢lani kartela pa
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oddajo lazno ponudbo. Za lazno ponudbo je znacilna previsoka cena, ali pa so v
ponudbi navedi pogoji, ki so za kupca nesprejemljivi.

- Zadrzevanje ponudb: ¢lani kartela se dogovorijo, kateri od konkurentov bo odstopil od
ponudbe ali umaknil Ze oddano ponudbo. To pomeni, da ponudnik ne odda ponudbe v
zakljuno ocenjevanje in s tem omogocCi sprejem vnaprej doloCenega najboljSega
ponudnika.

- Krozenje ponudb: pri krozenju ponudb podjetja oddajo ponudbe, vendar se vnaprej
dogovorijo, kateri ponudnik bo oddal najboljso ponudbo. Mesto najboljsega ponudnika
si pri razli¢nih razpisih izmenjujejo.

- Dodeljevanje trga: konkurenti si razdelijo trg z namenom nekonkuriranja na dolo¢enem
obmocju oziroma med dolo¢enimi kupci. Lahko se dogovorijo, da ostali ¢lani oddajo le
kritno ponudbo oziroma ne oddajo ponudbe za narocilo, ki jim ni dodeljeno.

2.2  Posledice kartelnih dogovorov na trgu

Pred letom 1945 je vecina verjela, da kartelna zdruzenja prinasajo velike koristi. Po letu
1945 pa so se pojavile prve ideje, da kartelna zdruZzenja predstavljajo zaroto proti narodu
(Fear, 2006, str. 1).

Kartel je organizacija ponudnikov blaga, katere cilj je z medsebojnim sodelovanjem
zmanjSati konkurenco in povecati dobicke. Lo¢imo dve obliki kartela. Pri centraliziranem
kartelu ponudniki delujejo kot eno podjetje ter se, z namenom, da bi povecali skupni
dobi¢ek vseh sodelujo¢ih v Kkartelu, dogovorijo o wusklajenem dolo¢anju cen in
proizvedenih koli¢inah. Druga oblika kartelnega dogovora je kartel z delitvijo trga, pri
katerem si ponudniki na tih ali javni na¢in delijo trg in s tem zmanjSajo ali celo odpravijo
medsebojno konkurenco (Mixon Jr., 1996, str. 37; Samuelson & Nordhaus, 2002, str. 744;
Tajnikar, 2003, str. 340). Znacilnost kartelnega dogovora je, da je skrit in mo¢no oslabi
stopnjo konkurence na dolocenem trgu. Karteli zato predstavljajo najhujso obliko krsitve
protimonopolne zakonodaje (Heimler, 2012, str. 860). Vstop v kartelni dogovor z drugimi
udeleZzenci z namenom manipulacije outputa procedure predstavlja krSitve osnovnih
temeljnih nacel EU, saj povzro€ijo resno izkrivljanje konkurence (Sanchez Graells, 2015,
str. 4). Na vecini trgov se zaradi kartelnega dogovora zmanjsa output in dvigne cena. Na
trgu javnih naro€il je koli¢ina doloena s strani naro¢nika, zato je posledica Kkartelnih
dogovorov na tem trgu dvig cene (Heimler, 2012, str. 860). Nekatere definicije kartelov
navajajo tudi namero dosege monopola na trgu, vendar so cilji kartelov dokaj variabilni. V
praksi jih zelo malo doseze monopol, saj je vecina ustvarjena z namenom ohranjanja
navideznih konkurentov (Barjot, 1994, str. 39-40, 67-69). Na splosno velja, da so karteli
prostovoljni, skriti dogovori med neodvisnimi podjetji z namenom regulacije trga.
PosploSevanje njihovih lastnosti je skoraj nemogoce, saj delujejo v razli¢nih oblikah, z
razlicnimi cilji in u¢inkovitostmi (Fear, 2006, str. 3—7). Kot je zapisal Stigler (1964), samo
Zelja omejevanja konkurence ne more pojasniti, kdaj in kje se kartel pojavi. Dejstvo, da
imajo karteli nagnjenost h goljufanju, pa povzroca njihovo nestabilnost.
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Negativen vpliv posledic kartelnih dogovorov poleg visje cene in manjSega outputa je tudi
ta, da z zatiranjem konkurence med podjetji kartel zmanj$a spodbude za inovacije in
diferenciacijo proizvodov (Heimler, 2012, str. 861). V modelu popolne konkurence se
zaradi tehni¢nih inovacij znizajo stroSki, mehanizem popolne konkurence pa poskrbi, da se
pri nespremenjenem povprasevanju zniza cena in poveca koli¢ina proizvoda. To pomeni
boljsSo zadovoljitev druzbenih potreb. Trzni mehanizem torej dodeljuje celotni sklad
proizvodnih dejavnikov, ki jih ima druzba na voljo, v takSno proizvodnjo dobrin, ki je
najproduktivnej$a in najbolj zazelena (Prasnikar, Domadenik & Koman, 2008, str. 189).
Zatiranje inovacij ima negativen vpliv na celotno dolgoro¢no druzbeno blaginjo. S tem
namenom Heimler (2012, str. 861) poudarja pomembnost dobro zasnovane konkuren¢ne
politike, njeno izvajanje in nadzor, saj le ta skupek vodi do konkuren¢nega obnasanja in
posledic¢no visjih zivljenjskih standardov v druzbi.

2.3 Boj proti kartelnim dogovorom

V sredini 90. let prejSnjega stoletja so tozbe na podro¢ju prehranskih dodatkov in
vitaminskih dopolnil vzbudile veliko pozornost protimonopolnih organov, ki jim od takrat
dalje posvecajo veliko pozornosti (Grossman, 2004; Marshall & Meurer, 2004; Kovacic,
Marshall, Marx & Raiff, 2006, str. 381-389). V ta namen je bilo zaradi zas¢ite trga pred
nedovoljenimi obnasanji posameznih ekonomskih subjektov implementiranih kar nekaj
orodij (kazenska odgovornost za podkupovanje na tujih trgih, dvig glob in zaporne kazni
za obsojene kartele, program prizanesljivosti) (Auriol, Hjelmeng & Sereide, 2016, str. 1—
3).

Proucevanje nacinov delovanja kartelov je pokazalo, da je za ponudnike naravno vedenje
taks$no, da poizkusajo zatreti rivalstvo in si pridobiti dodatne rente, ki v primeru popolne
konkurence ne obstajajo (American Bar Association, 2002, str. 89-91; Kovacic, Marshall,
Marx & Raiff, 2006, str. 381-389). Namen dogovarjanja je, da se podjetja uskladijo glede
strategij delovanja in se ¢im bolj priblizajo rezultatu, ki se doseze na trgu, kjer obstaja eno
samo dominantno podjetje (Albano, Dimitri, Perrigne & Piga, 2006, str. 270). Da imajo
Clani kartela spodbudo za dosego skupnega dogovora, mora vsak izmed njih prejeti
doloc¢en del kartelne rente. Visji dobi¢ki so mogoci, saj lahko z dogovorom dosezejo visjo
ceno kot na konkuren¢nem trgu (Grimm, Pacini, Spagnolo & Zanza, 2006, str. 182).
Dogovoriti se morajo tudi glede pravila delitve dobicka in transfera rente tistim, ki podajo
lazne ponudbe (Albano, Buccirossi, Spagnolo & Zanza, 2006, str. 349).

Empiri¢ne raziskave (Mirow & Maurer, 1982, str. 11-35) so pokazale, da se kartelni
dogovori najveckrat pojavijo v industrijah z ekonomijo obsega in povezanih proizvodov,
kjer obstajajo visoki fiksni stroski. Vecino jih torej najdemo v dokaj bogatih drzavah z
vec¢jimi korporacijami. Vecja verjetnost je, da se najprej pojavijo med domacimi podjetji,
kasneje pa se razsirijo ¢ez nacionalne meje (Fear, 2006, str. 10). Kartelni dogovori so
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pogostejSi na trgih s homogenimi proizvodi ter na trgih z nizjo stopnjo konkurence
(Heimler, 2012, str. 860—863).

Studije so pokazale, da se nekooperativno ravnoteZje teorije iger lahko pojavi in vzdrzuje
pod Stirimi skupnimi pogoji. Prvi je ta, da si oligopolisti delijo skupno dojemanje cene
(Yao & Desanti, 1993; Tirole, 1988). Drugi pogoje je, da obstaja groznja za povracilne
ukrepe proti tistim, ki se dogovora ne drzijo (Osborne, 1976; Orr & McAvoy, 1965). Tretji
pogoj je, da imajo oligopolisti nadzor nad cenami drugih in moznost odkrivanja odklonov
od dogovorjene cene. Cetrti pogoj pa je, da imajo podjetja moZnost odvra¢anja vstopa
novih podjetij v panogo, ki jih privabljajo visoke cene v panogi (Petit, 2012, str. 6). Za
dosego dolgoroc¢ne stabilnosti se morajo torej sodelujoci sporazumeti o nac¢inu delovanja in
imeti nadzor nad tem delovanjem (OECD, 2009, str. 3). Opazovanja delovanja odkritih
kartelov so pokazala veliko iznajdljivost in vztrajnost ¢lanov, da najdejo nacin za
nadzorovanje, koordinacijo in delovanje posameznih ¢lanov (Kovacic, Marshall, Marx &
Raiff, 2006, str. 386-387).

Da se ponudniki odlo¢ijo za sodelovanje v kartelnem dogovoru, mora biti pricakovan
dobicek, ki ga omogoca kartelni dogovor, vi§ji od pricakovanih izgub, ki sledijo v primeru
odkritja le-tega (Albano, Buccirossi, Spagnolo & Zanza, 2006, str. 367). Learned Hand
(1947) je v eni od svojih sodb (United States v. Carroll Towing Co., 159 F. 2nd 169)
uporabil preprosto formulo, ki proucuje odlo¢anje o izogibi kazni. Po njegovem mnenju so
odvisne spremenljivke verjetnost, da se dogodek zgodi, izguba, ki jo povzroci, ter stroski
preventivnih ukrepov (Posner, 1998, str. 4). Pricakovane izgube so torej odvisne predvsem
od absolutne vrednosti kazni in verjetnosti, da bo posameznik tej kazni izpostavljen. Na
stopnjo verjetnosti, da bo posameznik izpostavljen kazni, lahko naro¢nik vpliva tako, da
sum glede obstoja kartelnega dogovora prijavi protimonopolnemu organu (Albano,
Buccirossi, Spagnolo & Zanza, 2006, str. 367).

Karteli so sami po sebi dokaj nestabilni, saj jim odstop od dogovora z zniZanjem cene in
prodano ve¢jo koli¢ino prinese ve¢je dobicke (Heimler, 2012, str. 860-861). Stigler (1964)
poudari, da pri dogovarjanju obstaja verjetnost, da se posameznik odlo¢i za prekrSitev
skupnega dogovora in pridobi vecji dobicek kot v primeru, ¢e dogovor spostuje. Aksiom
CloveSkega obnaSanja namreC pravi, da se vsa odstopanja od dogovora izvede, Ce to
posamezniku prinese vecji dobicek. Petit (2012, str. 6) navaja, da dolgoro¢ni dobicek, Ki je
dosezen z dogovorom, preseze kratkoro¢ni dobicek v primeru prekrSitve dogovora. Pri
ponavljajocih poslih pa se vsak oligopolist, ki se odlo¢i prekrsiti skupni dogovor, sooci s
tveganjem povracilnih ukrepov v nadaljnjih poslih in s tem tvega svoj obstoj na trgu.

Pri javnih narocilih koli¢ino dolo¢i naro¢nik, katerega namen je najti ustreznega ponudnika
Z najnizjo ceno. Ponudniki vedo, da v tem primeru znizanje cene pod dogovorjeno ne
prinese vecje prodane koli¢ine. V primeru, da ponudijo nizjo ceno od dogovorjene, jim to
omogoca povecanje dobicka, v primerjavi s konkurenti, le pri eni ponudbi. Transparentnost
pravil namre¢ omogoca hitro odkritje odstopa od dogovora, kar pripelje do razpada
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kartelnega dogovora in konkuren¢nega obnaSanja vseh ponudnikov pri naslednjih razpisih
javnih naro€il. Zaradi omenjenega razloga je odstop od kartelnega dogovora pri javnih
naro¢ilih manj izrazit kot na drugih trgih (Heimler, 2012, str. 860-861).

Ker sistem javnega naroCanja tezi K transparentnosti, to za kartel pomeni lazji nadzor nad
Clani, saj imajo pregled nad tem, kdo se dogovora drzi in kdo ne. To jim omogoca, da
lahko tudi v primeru veéjega Stevila konkurentov dosezejo stabilen kartelni dogovor
(Heimler, 2012, str. 860-863). Glede na problematiko visoke stopnje transparentnosti na
trgu javnih naroCil bi se te negativne ucinke lahko delno nevtraliziralo z dvigom
potencialnih kazni. Dvignili bi se stroski, ki so vklju¢eni v dogovarjanje, in posledi¢no
zmanjSala razsirjenost kartelnih dogovorov (Sanchez Graells, 2015, str. 3-4).

Kazni za odkrite kartele so vi§je v primeru, da ti delujejo na trgu javnega sektorja kot na
trgu zasebnega sektorja (Connor, 2009, str. 4). Velik ucinek na dvig stroskov ima tudi
uporaba moznosti izklju¢evanja ponudnikov iz sodelovanja v postopku javnega narocanja,
ki so bili v preteklosti obtozeni kartelnega dogovora (Sanchez Graells, 2015, str. 3-4).
Izlo¢itev ponudnikov, ki so bili obsojeni kaznivega dejanja kartelnega dogovarjanja ali
korupcije, poveca sedanje vrednosti $kode v primeru odkritja prepovedanih dogovorov.
Predstavlja orodje, s pomocjo katerega se dvigne raven integritete javno naroc¢niSkih
ponudnikov in pomaga prepreCevati prepovedane oblike obnasanja ponudnikov na dolgi
rok. Sedanja vrednost $kode je odvisna od Stevila konkurentov in vrednosti ponudb, iz
katerih bodo izlo¢eni. Kljub temu pa izlocitev ve¢ ponudnikov oslabi stopnjo konkurence
na posameznem trgu. Kot sledi iz osnovne teorije oligopolnega trga, omejena konkurenca
pomeni, da posamezen ponudnik ne more biti izloen, ne da bi naro¢nik s tem povzrocil
Skodo v smislu cenovne oziroma kvalitetne konkurence na dolo¢enem trgu. Na trgu, Kkjer
obstaja nekaj ponudnikov, ki predstavljajo bistven del celotne ponudbe, izloCitev
posameznega ponudnika povzroCi vecje tveganje za oblikovanje kartelnega dogovora.
Izkljucitev vseh ponudnikov zaradi odkritja kaznivega obnasanja pa zmanj$a druzbeno
blaginjo. V tem primeru se priporoca izloc¢itev vodje kartelnega zdruZenja. Kot je bilo
dokazano, korupcija olajSa delovanje kartela, veliko kartelov je namre¢ imelo notranjega
sodelavca na strani naro¢nika (Auriol, Hjelmeng & Sereide, 2016, str. 5-6). Kljub temu, da
je bila moznost izkljuCevanja potrjena z Direktivo 2014/24, nekateri pomembni vidiki
diskvalifikacije Se vedno ostajajo na nacionalni ravni drzav (Sanchez Graells, 2015, str. 3—
4). V Evropi je pravilo izlo¢anja slabo sprejeto in uporabljeno (Auriol, Hjelmeng &
Sereide, 2016, str. 7). V evropski zakonodaji se izlocanje uporablja le na omejen nacin, v
primeru, da se odkrijejo zadostni dokazi glede obstoja skritega dogovora, katerega namen
je bila manipulacija kon¢nega izida. TakSno orodje ima vecji vpliv na trgih, kjer so
vrednosti javnih narocil vecje. Vrednost potencialne ekonomske izgube namre¢ pomembno
vpliva na odlo¢itev glede sodelovanja ali nesodelovanja pri kartelnem dogovoru. Strikten
in skupen sistem izloc¢anja, bi prispeval k okrepitvi konkurenénega spodbujanja pri javnih
naroCilih ter omejil zasebno usmerjena nagnjenja k izkrivljanju konkurence (Sanchez
Graells, 2013, str. 13-17).
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Z razumevanjem nacinov delovanja kartelov lahko izvajalec drazb oziroma naro¢nik
sprejme doloc¢ene ukrepe, ki ¢lane kartelov odvracajo od kartelnih dogovorov. Dejstvo, da
¢lani kartelov medsebojno rotirajo, ima pri odkrivanju kartelov za naro¢nika potencialno
vrednost, saj mu omogoca pridobitev dolocenih informacij, ki kaZejo na sum obstoja
kartelnega dogovora (Heimler, 2012, str. 860-863). V ta namen je leta 2012 OECD
sprejela PriporocCila za boj proti kartelnim dogovorom med ponudniki na trgu javnih
naroc¢il. Njihov namen je bil, da javne naroc¢nike seznani z dolocenimi lastnostmi regulacije
javnega narocCanja, ki vplivajo na skrita dogovarjanja med ponudniki. Priporocila tezijo k
spodbujanju konkurence in posledicno zmanjSanju tveganja skritega dogovarjanja.
Vkljucujejo pa tudi smernice, ki pomagajo nacionalnim zakonodajalcem izboljsati javno
naro¢anje na podroc¢ju boja proti kartelnim dogovorom (OECD, 2012).

Razvoj primernih nadzornih orodij v podjetjih bi pripomogel k temu, da bi bili karteli prej
odkriti. Do takrat pa ostaja odkrivanje kartelnih dogovorov ena kljuénih nalog
protikorupcijske komisije (Hiischelrath & Veith, 2011, str. 2).

2.3.1 Pravila o konkurenci Evropske unije in Slovenije

V EU so pravila o konkurenci dolo¢ena s 101. in 102. ¢lenom Pogodbe o delovanju
Evropske unije (PDEU), Ur. I. 115, 09/05/2008.

V svojem 101. ¢lenu PDEU doloca, da so kot nezdruzljivi z notranjim trgom prepovedani
in ni¢ni vsi sporazumi med podjetji, sklepi podjetniskih zdruzenj in usklajena ravnanja, ki
bi lahko prizadeli trgovino med drzavami ¢lanicami in katerih cilj oziroma posledica je
preprecevanje, omejevanje ali izkrivljanje konkurence na notranjem trgu, zlasti tisti, ki:

a) neposredno ali posredno dolo¢ajo nakupne ali prodajne cene ali druge pogoje
poslovanja,

b) omejujejo ali nadzorujejo proizvodnjo, trge, tehni¢ni razvoj ali nalozbe,

¢) dolocajo razdelitev trgov in virov nabave,

d) uvajajo neenake pogoje za primerljive posle z drugimi trgovskimi partnerji in jih tako
postavljajo v podrejen konkurenéni poloZaj,

e) pogojujejo sklepanje pogodb s tem, da sopogodbeniki sprejmejo dodatne obveznosti, Ki
po svoji naravi ali glede na trgovinske obiCaje nimajo nikakr$ne zveze s predmetom
taks$nih pogodb (PDEU).

Kot izjeme so v skladu s 101. ¢lenom PDEU dovoljeni sporazumi ali skupine sporazumov
med podjetji, sklepi ali skupine sklepov medpodjetniskih zdruzenj in usklajeno ravnanje ali
skupine usklajenih ravnanj, ki prispevajo k izboljSanju proizvodnje ali distribucije blaga
oziroma k pospeSevanju tehni¢nega ali gospodarskega napredka. Pri tem morajo
zagotavljati potrosnikom pravic¢en delez dosezenih koristi, in zadevnim podjetjem ne smejo
doloc¢ati omejitev, ki za doseganje teh ciljev niso nujne ali takSnim podjetjem glede
znatnega dela zadevnih izdelkov ne dajejo moznosti izkljucitve konkurence (PDEU).
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V skladu s 102. ¢lenom PDEU je kot nezdruzljiva z notranjim trgom prepovedana vsaka
zloraba prevladujoega poloZaja enega ali ve¢ podjetij na notranjem trgu ali njegovem
znatnem trgu, v kolikor bi lahko prizadela trgovino med drzavami ¢lanicami. Tak$na
zloraba je zlasti:

a) neposredno ali posredno dolo¢anje neposStenih nakupnih ali prodajnih cen ali drugih
nepostenih pogojev poslovanja,

b) omejevanje proizvodnje, trgov ali tehni¢nega razvoja na Skodo potrosnikov,

c) uporaba neenakih pogojev za primerljive posle z drugimi trgovinskimi partnerji, Ki
slednje postavlja v podrejen konkurencni polozaj,

d) sklepanje pogodb, ki sopogodbenikom narekujejo sprejetje dodatnih obveznosti, ki po
svoji naravi ali glede na trgovinske obicaje nimajo nikakrSne zveze s predmetom
tak$nih pogodb (PDEU).

V Sloveniji je podro¢je o konkurenci urejeno z Zakonom o prepreevanju omejevanja
konkurence (ZPOmK-1), Ur. I. RS, §t. 36/08. Prvi odstavek 6. ¢lena doloca, da so
prepovedani in ni¢ni sporazumi med podjetji, sklepi podjetniskih zdruzenj in usklajena
ravnanja, katerih cilj ali ucinek je preprecevati, omejevati ali izkrivljati konkurenco na
ozemlju Republike Slovenije. 6. ¢len ZPOmK-1 prav tako kot 101. ¢len PDEU
prepoveduje omejevalna ravnanja s to razliko, da pogoj za uporabo 101. ¢lena PDEU
zahteva moznost vpliva tovrstnih ravnanj na trgovanje med drzavami c¢lanicami EU.
Poudariti je potrebno, da je subjekt konkuren¢nega prava podjetje, ki je ekonomski pojem
in ni enak pojmu pravne osebe v gospodarstvu ali davénem pravu. Varstvo konkurence
med podjetja namre¢ uvrséa tudi gospodarske druzbe in partnerstva, samozaposlene,
kmetijske zadruge, Sportne zveze ter tudi gospodarske druzbe, katerih lastnik je drzava, in
organe, ki jim drzava zaupa le dolo¢ene naloge, ter subjekte, ki sami ne ustvarjajo dobicka.
6. ¢len sporazum doloca kot sporazum, ko se podjetja oziroma stranke sporazumejo o
skupnem nacrtu, ki omejuje ali lahko omejuje njihovo samostojno sprejemanje poslovnih
odlocitev. Bistveno je, da sta podjetji prostovoljno izrazili skupen namen o dolo¢enem
obnasanju na trgu (ZPOmK-1).

Omejevalne sporazume lahko razdelimo na horizontalne in vertikalne omejevalne
sporazume. Odvisno je od tega, ali podjetja delujejo na isti (horizontalni) ali razli¢ni
(vertikalni) stopnji proizvodnje oziroma distribucijske verige. Kartel je eden izmed najbolj
tipi¢nih horizontalnih sporazumov. Je omejevalni sporazum oziroma usklajeno delovanje
med dvema ali ve¢ konkurenti, katerih cilj je prepreCevati, ovirati ali izkrivljati konkurenco
na ozemlju Republike Slovenije. Delujejo na nacin, da doloc¢ajo nakupne ali prodajne cene
oziroma druge poslovne pogoje, omejujejo proizvodnjo ali prodajo ali si razdelijo trg.
Zakon prepoveduje tudi kakrSnekoli druge sporazume, ki imajo kakrSenkoli
protikonkuren¢ni cilj ali u¢inek - kot je primer prikrojevanja ponudb pri javnih narodilih.
Omejevalni sporazum na podlagi 73. ¢lena ZPOmK-1 predstavlja prekrsek, za katerega se
kaznujeta pravna oseba, samostojni podjetnik posameznik in posameznik, ki samostojno

18



opravlja poklicno dejavnost ter odgovorna oseba navedenih subjektov (Javna agencija RS
za varstvo konkurence, 2016).

2.3.2 Program prizanesljivosti

Odkrivanje kartelov je na splosno zelo tezka naloga, saj so industrijsko zelo razprseni,
kupci pa imajo redko dostop do podatkov, ki bi pokazal na sum obstoja kartelnega
dogovora (Heimler, 2012, str. 866). Institucije za varovanje konkurence so za odkrivanje
kartelnih dogovorov sprejele Program prizanesljivosti, ki udeleZencem kartela omogoca,
da si pod dolo¢enimi pogoji pridobijo moznost imunitete in s tem oprostitve placila globe
oziroma moznost znizanja globe. Program prizanesljivosti naj bi udelezence kartela
spodbudil k sodelovanju z agencijo pri odkrivanju ravnanj (Javna agencija RS za varstvo
konkurence, 2016).

V Sloveniji 76. ¢len ZPOmK-1 doloca, da se globa lahko odpusti, ko gre za sporazume ali
usklajena ravnanja med dvema ali ve¢ konkurenti, katerih cilj je preprecevati, ovirati ali
izkrivljati konkurenco na ozemlju Republike Slovenije z ravnanji, kot so zlasti dolo¢anje
nakupnih ali prodajnih cen ali drugih poslovnih pogojev, omejitev proizvodnje ali prodaje,
razdelitev trga (v nadaljevanju kartel):

- Ce storilec razkrije svoje sodelovanje v Kkartelu,

- Ce storilec kot prvi predlozi dokaze, ki po mnenju urada omogocijo izvedbo preiskave v
zvezi z domnevnim kartelom ali ugotovitev krsitve 6. ¢lena tega zakona ali 81. ¢lena
Pogodbe o Evropski skupnosti v zvezi z domnevnim kartelom,

- Ce storilec sodeluje z uradom med celotnim postopkom,

- Ce storilec preneha sodelovati v domnevnem kartelu takoj po zacetku sodelovanja z
uradom v zvezi z odpustitvijo sankcije, razen ¢e bi bilo po mnenju urada to v nasprotju
z interesi preiskave,

- Ce storilec ni prisilil drugih k sodelovanju v domnevnem kartelu, niti jih ni prisilil k
temu, da v njem $e naprej sodelujejo (ZPOmK-1).

Po izku$njah najrazvitejsih pristojnih organov, ki delujejo v Zdruzenih drzavah Amerike in
EU, obstaja ve¢ lastnosti, ki vplivajo na uspe$nost uporabe programa prizanesljivosti.
Klju¢ne lastnosti tega programa so, da morajo obstajati dovolj visoke kazni, moZnost
podelitve imunitete prijavitelju ter minimalni prag zagotovitve kvalitetnih dokazov za
dodelitev imunitete. Dva klju¢na dejavnika, ki spodbudita podjetja k prijavi kartelnega
dogovora, sta, da obstajajo podatki glede delovanja kartela, ki jih je mogoce odkriti pri
skrbnem pregledu ter moznost razpada kartela v bliznji prihodnosti. Stabilnost kartelov na
trgu javnih naroé¢il jih torej odvrada od prijave kartelnega dogovora. Ce posamezni ¢lan
kartela odstopi od dogovora, je velika verjetnost, da drug ¢lan prijavi kartel in si zagotovi
imuniteto, drugi ¢lani pa placajo globo. To dejstvo Se dodatno poveca stabilnost kartelnih
dogovorov na trgu javnih narocil (Heimler, 2012, str. 866-867). Na trgu javnih narogil
zaradi navedenega razloga omenjeni program do sedaj zal ni imel ve¢jih u¢inkov. Pri enem
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samem razpisu se udeleZenci trudijo prikazati obstoj umetne konkurence, zato je kartelni
dogovor skoraj nemogoce odkriti. Kartelni dogovori so v vecini industrijsko dokaj $iroki in
vkljucujejo vedje Stevilo ¢lanov. Javni naro¢niki pri ve¢jem Stevilu javnih narocil pridobijo
dovolj podatkov, ki pokaZejo obstoj doloGenega vzorca prejetin ponudb in s tem
nakazujejo na sum obstoja kartelnega dogovora. Javno naro¢niSke procedure zal $e niso
oblikovane na nacin, ki bi omogocal sistemati¢en nadzor nad pridobljenimi podatki iz
posameznih ponudb in s tem olajsal odkrivanje kartelnih dogovorov. Sam sum glede
obstoja kartelnega dogovora ne ustavi postopka javnega narocanja, ampak morajo zato
obstajati trdni dokazi (Heimler, 2012, str. 860-863).

3 PROBLEMATIKA JAVNEGA NAROCANJA

Kartelni dogovori se lahko pojavijo na vsakem trgu. Na trgu javnih narocil formalna
pravila javnega naroCanja in zasledovanje transparentnosti olaj$ajo komunikacijo med
ponudniki, kar spodbuja in olajSuje skrite dogovore med njimi (Albano, Buccirossi,
Spagnolo & Zanza, 2006, str. 347; OECD, 2007, str. 7). Na trgu, kjer je javni naro¢nik
glavni ali celo edini kupec, predstavljajo skriti dogovori posebno groznjo. Ti trgi so
predvsem trg gradnje cest, drugih javnih del, trg zdravstvenih storitev, izobrazevanja,
zascite okolja ali obrambe (Sanchez Graells, 2014, str. 3). Sanchez Graells (2010, str. 7)
poda dejstvo, da regulacija javnih narocil bistveno poveca transparentnost trga, kar je sicer
tudi cilj regulacije trga javnih narocil. Z visoko transparentnostjo pa se pri ponavljajocih
interakcijah med ponudniki olajsa njihovo dogovarjanje. Stabilnost kartelov na trgu javnih
narocil zato omogoca vecje sStevilo ¢lanov, kot jih najdemo v kartelnih dogovorih na drugih
trgih. Prav zato so kartelni dogovori na trgu javnih narocil dokaj pogosti in uspesni
(Heimler, 2012, str. 861).Torej dejstvo, da je veliko $tevilo odkritih kartelov v zadnjih letih
delovalo prav na trgu javnih naro¢il, sploh ne preseneca. Zato je tudi glavni fokus
protimonopolnih organov pri javnem narofanju usmerjen prav v preprecevanje skritih
dogovorov med ponudniki (Sanchez Graells, 2015, str. 2). Kljub temu pa te kljucne
ugotovitve niso povzroCile pomembnejSih zakonodajnih sprememb in vecina javno
narocniSkih zakonodaj Se vedno vsebuje Stevilna pravila, ki teZijo k ve¢ji transparentnosti
in omejevanju konkurence. Dolociti ustrezno raven transparentnosti je seveda zelo
kompleksna naloga (Sanchez Graells, 2010, str. 7).

3.1  Strukturni dejavniki trga in vpliv na dogovarjanja

3.1.1 Spodbude za kartelne dogovore in trajnost dogovarjanj

Postopek javnih narocil je oblikovan tako, da naro¢niku izmed predlozenih ponudb
omogoca izbor najbolj ucinkovitega ponudnika in s tem maksimizacijo naro¢nikovih
prihrankov. Konkurenca na drugi strani ni zeleno stanje ponudnikov. Ponudniki so z
namenom zniZzanja stopnje konkurence in dviga skupnega dobicka nagnjeni k
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dogovarjanju. Ker se ve¢ina naro€il ponavlja v ¢asu ter podobnosti oligopolnega trga in
javno naro¢niSkega trga, lahko ponudniki s skupnim dogovorom vzpostavijo visoko ceno
in jo na tej ravni drzijo dalj ¢asa. Transparentnost trga javnih naro¢il omogoca, da ¢lani
kartela izvajajo nadzor nad tem, ali se posamezni ¢lani drzijo skupnega dogovora. Odstop
od dogovora se tako hitro zazna, temu pa sledi cenovna vojna, ki si je ne Zeli noben
ponudnik. Kot je poudaril Ze Stigler (1964), transparentnost javno naro¢niskih postopkov
olajsa dogovore, saj se odstopi hitro odkrijejo in kaznujejo. Vickers (v Albano, Buccirossi,
Spagnolo & Zanza, 2006, str. 348) je mnenja, da skriti dogovori zelo pove€ajo ceno in
zmanjSajo kvaliteto pri dani ceni ter s tem prikrajSajo kupce vseh koristi, ki jih omogoca
konkurenca. Ce se podjetjem uspe dogovoriti glede na¢ina delovanja in delitve dobicka, pa
se sooCijo s tem, da lahko posameznik, na racun odstopa od dogovora, poveca svoj
kratkoro¢ni dobicek. Skrito dogovarjanje je na trgu prepovedano, zato se Clani kartela ne
morejo zanesti na legalno uveljavitev dogovora, ampak so vezani na samodisciplino in
uporabo povracilnih ukrepov. Racionalno odlocitev za podjetje predstavlja upoStevanje
skupnega dogovora, ¢e je sedanja vrednost kratkoro¢nega dobicka zaradi odstopa od
dogovora manjsa od sedanje vrednosti dolgoro¢ne izgube, ki nastane zaradi povracilnih
ukrepov in ostrejSe konkurence v prihodnosti. Posamezni dejavniki imajo lahko dvoumen
ucinek na skrito dogovarjanje (lahko olajSa koordinacijo, ampak zmanjSa obseg
uveljavljanja, ali pa lahko poveca tako dobic¢ek kot izgubo zaradi odstopa od dogovora). V
splosnem posamezni dejavnik olajsa skrito dogovarjanje, ¢e pomaga podjetjem reSiti
problem koordinacije in delitve dobic¢ka, ali zmanjsa kratkoro¢ne dobicke, ki nastanejo ob
odstopu od dogovora, ali povzro¢i ostrejSe povracilne ukrepe v primeru odstopa od
dogovora, ali pa poveéa stopnjo dobicka pri skritem dogovarjanju (Albano, Buccirossi,
Spagnolo & Zanza, 2006, str. 348-350).

Prikrojevanje razpisnih ponudb je moZzno v vsakem gospodarskem sektorju. Dolo¢ene
znacilnosti posamezne panoge oziroma izdelka pa spodbujajo podjetja k prikrojevanju
razpisnih ponudb in trajnosti vzpostavljenih skritih dogovorov. Te znaéilnosti so sledece
(OECD, 2009, str. 3-4; Albano, Buccirossi, Spagnolo & Zanza, 2006, str. 350-357,
Department of Justice, 2015, str. 5).

- Stevilo konkurentov: majhno $tevilo konkurentov omogo¢a, da se ti lazje dogovorijo
glede podrobnosti prikrojevanja ponudb. Nasprotno pa vecje Stevilo konkurentov
pomeni tezjo koordinacijo med njimi, posameznemu podjetju pripada manjsi del
kartelne rente, potencialni dobi¢ek zaradi odstopa od dogovora je vecji. Navedeni
razlogi povecajo tveganje za odstop od dogovora.

- Konkurenca pri razpisih: ¢e Zelijo ¢lani kartela pridobiti kartelno rento, potem mora
vnaprej dolocen zmagovalni ponudnik podati nizjo ponudbo (vi§jo pri narocilih), kot bi
jo podal v konkuren¢nih pogojih. V primeru, da vsi ponudniki na trgu niso vkljuceni v
kartelni dogovor, potem mora vnaprej dolocen ponudnik podati konkurencnejSo
ponudbo. V primeru odprtih drazb se vnaprej dolofen ¢lan kartela lahko prilagaja
trenutnim ponudbam in s tem pridobi vecje kartelne rente. Pri zaprtih drazbah, v
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primerjavi z odprtimi drazbami, pomanjkanje informacij glede drugih ponudb
potencialno zmanjSa kartelne rente. Ker se kartelne rente zmanjSajo, to za nekatere
ponudnike pomeni, da niso veC pripravljeni sodelovati v kartelnem dogovoru.
Ponudniki, ki prej odstopijo od kartelnega dogovora, so tisti, ki visoko cenijo naro¢ilo
in imajo nizje produkcijske stroske. V nasprotju pa so pri odprtih drazbah ti ponudniki
bolj nagnjeni h kartelnim dogovorom.

Vstop v panogo: majhna stopnja vstopa novih podjetij v panogo varuje obstojeca
podjetja pred konkuren¢nimi pritiski potencialnih konkurentov in jih spodbuja k
dogovarjanju glede prikrojevanja ponudb. Vstop novih konkurentov v panogo torej
ovira kartelne dogovore. Novi ponudniki se namre¢ obnaSajo konkuren¢no in
zasledujejo cilj normalnega dobicka. Vstop novih konkurentov tudi zmanjsa obseg
povracilnih ukrepov ter posledi¢no omeji trajnost skritih dogovorov.

Diferenciacija proizvodov: enaki ali podobni izdelki oziroma storitve omogocajo
podjetjem lazjo dosego dogovora glede dolocitve cene. Malo ali ni¢ nadomestnih
izdelkov oziroma storitev predstavlja ve¢jo verjetnost za uspesen dogovor in postavitev
visje cene, saj kupec nima na voljo drugih alternativ. Lo¢imo dve razli¢ni diferenciaciji
proizvodov. Vertikalna diferenciacija izdelke med seboj locuje glede na ceno in
posledi¢no kvaliteto. Kupci so za vecjo kvaliteto pripravljeni placati visjo ceno. Na trgu
se vzpostavijo asimetrije, ki ovirajo vzpostavitev skupnega dogovora. Podjetja, Ki
prodajajo proizvode po niZzji ceni, lahko povecajo druZzbeno blaginjo. Naroc¢nik se mora
torej odlociti, ali bo kupil produkt s slabso kvaliteto in s tem povzrocil ve¢jo druzbeno
blaginjo. Razdelitev sklopov glede na kvaliteto, mo¢no poveca tveganje za kartelne
dogovore. Pri horizontalni diferenciaciji so izdelki ponujeni po primerljivi ceni,
razlikujejo se po karakteristikah (barva, oblika ...), njen cilj je vzpostavitev blagovne
znamke. Podjetja na racun odstopa od dogovora zaradi zvestobe blagovni znamki
pridobijo manj, hkrati so zaradi istega razloga manj obcutljivi na povracilne ukrepe.
Vpliv na kartelne dogovore je torej dokaj nejasen.

Trzni pogoji: sprememba povpraSevanja ali ponudbe negativno vpliva na stabilnost
kartelnih dogovorov, medtem ko stalnost povprasevanja spodbuja dogovarjanja. V
obdobju gospodarskih sprememb ali negotovosti se spodbude za prikrojevanje
razpisnih ponudb povecajo, saj si ponudniki Zzelijo nadomestiti izgubljene posle s
pomocjo Kartelnih rent. Rast povprasevanja pri fiksnem Stevilu ponudnikov pomeni
lazje vzdrzevanje kartelnih dogovorov. Razlog je ta, da bodo prihodnji dobicki vecji od
sedanjih, to pa povzro¢i manjso nagnjenost k odstopom od dogovora. Nasprotna sila, ki
deluje na trgu z rastjo povpraSevanja in ovira nemoteno delovanje kartelov, je vstop
novih podjetij v panogo. Katera nasprotujoca sila prevlada, je odvisno od vstopnih ovir.
Nihanje povpraSevanja otezuje ohranjanje kartelnih dogovorov. Ko se na nekem trgu
doseze vrh, odklon od dogovora prinese maksimalne dobicke, medtem ko so povracilni
ukrepi minimalni. Ko je povpraSevanje nadpovprecno, so torej odkloni od dogovora
bolj verjetni in kartelni dogovori tezji za vzdrzevanje. Isto velja za poslovne cikle.
Pogostost interakcij: ponavljajoci razpisni postopki povecajo moznost dogovarjanja, saj
omogocajo lazjo razporeditev ponudb med ¢lane. Omogoca tudi hitro odkritje odstopa
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od dogovora in s tem hitre povracilne ukrepe s strani ostalih ¢lanov in posledi¢no
izgubo vnaprej dodeljenih ponudb posamezniku. Pogostejsi kot so stiki med ponudniki,
lazje se dogovorijo in trajnejSe dogovore lahko dosezejo, saj lahko odklone od
dogovora hitreje odkrijejo in hitreje uporabijo povracilne ukrepe. Redkejsi stiki
otezujejo dogovarjanja, saj se odkloni od dogovora kaznujejo v daljni prihodnosti, kar
zmanjSa njihovo sedanjo vrednost. Pogostost medsebojnih interakcij se doloca s
pogostostjo razpisnih postopkov za posamezno javno narocilo. To pomeni, da daljsa
kot je pogodba za predmet narocila, manj stikov je med ponudniki. Frekvenca
interakcij je torej v negativni povezavi z ro¢nostjo pogodbe. Pri pogostosti interakcij je
potrebno upostevati delovanje posameznih podjetij na ve¢ trgih. Stiki na ve¢ trgih zelo
olajsajo vzpostavitev kartelnih dogovorov predvsem zaradi dveh glavnih razlogov. Prvi
razlog je ta, da se podjetja, ki delujejo na vec trgih, sreCujejo pogosteje, kar jim
omogoca lazjo koordinacijo. Drugi razlog pa je ta, da podjetja na ta nacin lahko
uravnavajo asimetrije, povracilne ukrepe pa lahko izvajajo na vec razli¢nih trgih. Zato
mora biti naro¢nik pozoren na frekvenco interakcij na vseh trgih, kjer delujejo vegji
ponudniki in se ne osredotoc¢a le na en sam trg. Ponavljajo¢e drazbe omogocajo ¢lanom
kartela, da med seboj izvajajo transfere kartelnih rent. Ce je pogostost izvajanja drazb
vnaprej predvidljiva, se ¢lani lazje dogovorijo glede izvajanja transfera kartelih rent in
nacina rotacijske sheme. Povracilni ukrepi pa predstavljajo ve¢jo groznjo. Spodbude za
odstop od dogovora so manjse, ¢e je vrednost narocila manjsa.

Industrijska zdruZzenja: njihov namen naj bi bil spodbujanje konkurenénih mehanizmov
za ¢lane poslovnega ali storitvenega sektorja pri uveljavljanju standardov, inovativnosti
in konkurence. Ta zdruzenja se lahko izkoristijo v nelegalne, protikonkuren¢ne namene
in se uporabljajo za srecevanje in prikrivanje razprav o nacinih in postopkih doseganja
in izvajanja dogovorov o prikrojevanju razpisnih ponudb.

Tehnoloske spremembe: malo ali ni¢ tehnoloskih sprememb pomaga ohranjati skrivni
dogovor skozi daljse obdobje.

Transparentnost trga oziroma razkritje informacij posamezne ponudbe: transparentnost
trga olajSuje vzpostavitev trajnih kartelnih dogovorov, saj omogoca hitro odkritje
odklona od dogovora in uporabo povracilnih ukrepov. Potek kartelnega dogovora je
zato lazje nadzorovati in vzdrzevati. Transparentnost pri javnih narocilih se nanaSa
predvsem na koli¢ino in vrsto razkritih informacij, ki se razkrijejo v posamezni fazi
postopka javnega naro¢anja. Vec¢ informacij kot naro¢nik razkrije, lazji in bolj$i nadzor
ima kartel nad delovanjem ¢lanov. Clani kartela lahko delujejo udinkoviteje, ¢e
naro¢nik razkrije identiteto in posamezne lastnosti zmagovalne ponudbe ali celo
informacije o drugih ponudnikih. Zelene lastnosti ponudb mora naro¢nik razkriti
predhodno, saj s tem zagotovi, da ponudniki podajajo konkuren¢nejSe ponudbe,
predvsem tisti, ki po navadi nimajo dovolj informacij in zato niso ¢lani kartelnega
dogovora.

Asimetrije trznega deleza, stroskov in kapacitet na splosno niso odvisne od enega
razpisnega postopka, zato naro¢nik nanje nima vpliva. Glede na ucinke teh asimetrij na
kartelne dogovore jih lahko naro¢nik uposteva pri oblikovanju razpisnih postopkov in
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3.12

zmanjSa tveganja za kartelne dogovore. Lo¢imo veC asimetrij, ki imajo na kartelne
dogovore razlicne ucinke.

Asimetrija trznega deleza ovira vzpostavitev kartelnih dogovorov. Na teh trgih imajo
manjsa podjetja vec¢je dobicke, ¢e se dogovora ne drzijo, saj je trzni delez, ki si ga
lahko prisvojijo na ta racun, vecji. Na to nagnjenost vplivajo produkcijski stroski,
kapacitete, raznolikost izdelkov in njihova kakovost. Majhna podjetja so finan¢no
krhkejsa, zato imajo lahko povracilni ukrepi in cenovna vojna nanje vecji vpliv.
Trzni delez predstavlja pomembnejsi faktor pri konkuriranju za posamezno javno
narocilo in delitev sklopov med ¢lane kartela. V primerih, ko se posamezno narocilo
deli na sklope, se razdelitev sklopov oblikuje glede na preference, ki so omejene s
produkcijsko kapaciteto, ki posledi¢no doloca trzni delez. Razdelitev narocila na
manjSe sklope omogoca vecje potencialno Stevilo ponudnikov, saj omogoca
sodelovanje tudi manjsih podjetij, koordinacija kartelnih dogovorov pa je zaradi tega
mnogo tezja in bolj kompleksna.

Stroskovna asimetrija podjetjem otezuje dogovarjanje glede cenovne politike in s
tem otezuje vzdrzevanje kartelnih dogovorov. Podjetja z nizjimi stroski so nagnjena
k nizjim cenam, kot so jo pripravljena vzdrzevati podjetja z viS§jimi stroski.
Podjetjem z nizjimi stroski odstopi od skupnega dogovora prinesejo vecje koristi,
povracilni ukrepi pa imajo nanje manjsi ucinek. Ce Zelijo ponudniki vzpostaviti
stabilen kartelni dogovor, so podjetja prisiljena sprejeti asimetri¢no delitev kartelnih
rent. Podjetjem z vi§jimi stro$ki tako pripada manjsi delez, kar jih spodbudi k
odstopom od dogovora.

Asimetrija kapacitet ima na skrite dogovore dva nasprotna ucinka, saj odstop od
dogovora za podjetje pomeni omejitev glede pridobitve dobic¢ka zaradi omejitve
kapacitet. To pa zanj pomeni tudi, da je omejen glede u€inka povracilnih ukrepov.
Asimetrija kapacitet ima manj nejasnih ucinkov, saj podjetje z vecjimi kapacitetami
z odstopom od dogovora pridobi veéji dobicek, povracilni ukrepi imajo zaradi
konkurentovih manjSih kapacitet manjSe ucinke, zato so bolj nagnjeni k odstopom od
dogovora.

Lastnosti razpisnih postopkov, ki povecajo cenovno konkurenco in omejijo
tveganje za vzpostavitev kartelnih dogovorov

3.1.2.1 Oblika razpisnega postopka

Narocnik lahko izbira med razlicnimi postopki izvedbe javnega narocila, ki se v glavnem
razlikujejo po zmoznosti ponudnika glede popravljanja ponudbe (odprta ponudba, zaprta
ponudba) in viSine cene (prva cena, druga cena).

Odprte drazbe delujejo na nacin, da se karteli glede strategije delovanja dogovorijo pred
drazbo ali pa za izvajanje dogovorov po drazbi. Cilj kartelnega zdruzenja je, da dobijo
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predmet drazbe, ¢e Clan kartela vrednoti predmet drazbe bolj kot katerikoli ne¢lan. Na
koncu kartelno zdruZenje predmet drazbe dodeli naju¢inkovitejemu ¢lanu. Clani kartela
morajo na drazbi podajati ustrezne ponudbe na nacin, da ne delujejo proti drugemu ¢lanu
kartela, ampak samo proti ne¢lanom kartelnega zdruzenja. Od c¢lanov kartela takS$no
delovanje zahteva, da razkrijejo svojo pravo vrednost predmeta. Ce tega ne storijo, se
lahko zgodi, da predmet dobi neélan, ¢etudi ¢lan kartela bolj vrednoti predmet, ali pa se
predmet dodeli Clanu, ki predmet vrednoti manj. Da se izognejo tem neucinkovitostim, se
morajo glede strategije delovanja in transferov dogovoriti vnaprej, kar pa poveca tveganje
za odkritje kartelnega zdruZenja. V primeru uporabe zaprtih ponudb se morajo ¢lani kartela
sestati pred drazbo, kjer ¢lani razkrijejo svoje prave vrednosti predmeta drazbe, nato pa se
dogovorijo, kaksno ponudbo poda posamezen ¢lan. VcEasih podajo komplementarne
ponudbe in s tem ustvarijo navidezno konkurenco. Transfer placil izvajajo obc¢asno ali pa v
manj$ih zneskih oziroma z uporabo podizvajalstva. Odprte drazbe so bolj dovzetne za
dogovore med ponudniki kot zaprte. Pri odprtih drazbah ¢lani kartela ne podajajo ponudb,
¢e je posamezni Clan kartela aktiven. V primeru, da ¢lan kartela izstopi, lahko deluje drugi
¢lan, ostali pa proti njemu ne delujejo. Predhodni dogovori med ¢lani niso potrebni, zato v
tem primeru ni tveganja za zavajanje z informacijami. Clan kartela, ki je produkcijsko
najucinkovitejsi, je pripravljen ponujati do njegove prave vrednosti, torej do cene, katero je
pripravljen ponuditi v konkurenénih pogojih. V teh pogojih posameznik torej nima
spodbud, da bi prekrsil kartelni dogovor. Pri zaprtih ponudbah pa mora zaradi zagotovitve
kartelnega dobicka najucinkovitej$i ponudnik spustiti ceno pod tisto, ki jo ponudi v
konkurenénih razmerah (oziroma poda vi§jo pri javnih narocilih). Ta razlika omogoca
posamezniku dodatne dobicke in zato predstavlja tveganje za odklone od kartelnega
dogovora. Z vidika privabljanja ponudnikov k sodelovanju pri razpisnem postopku imajo
zaprte ponudbe boljsi uéinek, saj v koncno odlocitev vnasajo vecjo negotovost (Kovacic,
Marshall, Marx & Raiff, 2006, str. 381-389; OECD, 2008, str. 3).

Odprte ponudbe olajsujejo skrito dogovarjanje, saj se odstop od dogovora takoj zazna in
nemudoma sledijo povracilni ukrepi. Pri zaprtih ponudbah, ima posameznik, ki se odloc¢i
prekrsiti kartelni dogovor, moZnost, da se dogovora ne drzi in poda konkurencnejSo
ponudbo ter s tem pridobi dodaten dobicek. Ker njegovo vedenje ni odkrito takoj, imajo
povracilni ukrepi zaradi zakasnjenega ucinka manjSo sedanjo vrednost (Kovacic, Marshall,
Marx & Raiff, 2006, str. 392—-397; Albano, Buccirossi, Spagnolo & Zanza, 2006, str. 362).
Kartelni dogovori se nanasajo na razsezne dogovore, kot je delitev trga ali kupcev. Zaprte
ponudbe naj bi oteZevale izvajanje dogovorov, vendar jim ponavljanje, nadzor in dogovor
o delitvi trga omogoca izvedljivost, dobickonosnost in stabilnost (Kovacic, Marshall, Marx
& Raiff, 2006, str. 398). Sistem zaprtih ponudb, ki se javno odprejo in popolno razkrijejo
posamezne lastnosti in cene ponudbe, pomeni za ¢lane kartela idealen instrument za
odkrivanje odstopov od kartelnega dogovora (Stigler, 1964, str. 48).

Kartel glede na dolocanje cene (prva, druga, povprec¢na cena) uporablja razli¢ne strategije z
namenom, da si zagotovi enak dobiCek. Pri uporabi prve cene vnaprej dolocijo
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najucinkovitejSe podjetje, ki poda ponudbo enako rezervni ceni, ostali ¢lani ne sodelujejo
pri podajanju ponudb. Lahko uporabijo tudi strategijo, v kateri najucinkovitejSe podjetje
poda ponudbo malo pod rezervno ceno, ostali pa z namenom ustvarjanja navidezne
konkurence podajo ponudbo enako rezervni ceni. V primeru, da naro¢nik uporablja drazbo
druge cene, podjetje, ki je stroskovno najuéinkovitejSe, poda ponudbo enako
produkcijskim strosSkom, ostali ¢lani pa ponudbo enako rezervni ceni. V tem primeru za
posameznika ni dobickonosno, da se dogovora ne drzi, saj bi to pomenilo nizanje cen
najucinkovitejSega podjetja, ki sovpada z njegovimi mejnimi stro$ki. Uporaba druge cene
torej mocno poveCa tveganje za ulinkovito kartelno delovanje (Albano, Buccirossi,
Spagnolo & Zanza, 2006, str. 358-366). Povpre¢na cena za dodelitev narocila spodbuja
vzpostavitev kartelnih dogovorov, saj odstop od dogovora za posameznika predstavlja
dosti vecje stroSke, ki se vecajo s Stevilom ponudnikov. Posameznik mora zelo znizati
vrednost ponudbe, da postane edini, ki se nahaja pod povpre¢no vrednostjo ostalih med
seboj enakih ponudb. To pomeni, da ve¢ji kot je obseg kartela, manjSe so spodbude za
odstop od dogovora (Albano, Buccirossi, Spagnolo & Zanza, 2006, str. 358-366).

Teorija iger pravi, da ko postavimo pravila, ki urejajo CloveS$ko obnaSanje, moramo
predpostaviti tudi, da se ti nanje prilagodijo. V primeru drazbe prve in druge cene se torej
ponudniki obnasajo drugace. V primeru drazbe prve cene ponudniki ponudijo nizjo ceno
kot pri drazbi druge cene. Zakljucek, da prodajalec dobi veéji znesek, ¢e uporabi drazbo
prve cene, ne uposteva teorije iger. Razlaga je tak$na, da pri drazbi druge cene ponudba
pomeni, ali zmagas ali ne, ne dolo¢a pa viSine placila. Za ponudnika je v primeru uporabe
drazbe druge cene dominantna strategija ponudba prave vrednosti. V primeru uporabe
drazbe prve cene ponudba prave vrednosti ne omogoca prihrankov in zato ne predstavlja
dominantne strategije. Dominantno strategijo predstavlja izbira med prihranki in
vrednostjo predmeta nakupa. Ker na oligopolnih trgih ponudnik pri svojih odlocitvah
uposteva tudi konkurentove ponudbe, je dominantna strategija odvisna tudi od tega, kaksne
ponudbe podajo konkurenti. Manj$e $tevilo konkurentov na trgu pomeni ve¢ manevrskega
prostora in posledi¢no lahko posameznik ponudi manj$o ceno oziroma v primeru javnega
narocanja vi§jo ceno. Ve¢ kot je konkurentov, blizje pravi vrednosti morajo ponudniki
podati ponudbo (Easley & Kleinberg, 2010, str. 254-257).

Uporaba socasnih (ang. simultaneous) razpisov za ve¢ razlicnih, vendar med seboj
povezanih predmetov (npr. tiskalnik, prenosni in namizni ra¢unalniki, monitorji, serverji)
so zelo pogosti pri javnih naroCilih. Taks$na javna naroCila se najpogosteje oddajajo z
uporabo zaporednih razpisnih postopkov in uporabo drazb zaprtih ponudb s kriterijem prve
cene. Zaradi visoke transparentnosti in razkritja informacij po dodelitvi narocila zaporedni
(ang. sequential) razpisni postopki bolj olajsajo skrito dogovarjanje kot pa soCasni razpisni
postopki. Pri zaporednih razpisnih postopkih se odstop od dogovora hitro odkrije,
povracilni ukrepi pa sledijo pri naslednji sekvenci razpisov. To poveca sedanjo vrednost
povracilnih ukrepov in olajSuje vzpostavitev kartelnega dogovora. V primeru povezanih
predmetov in uporabe zaporednih javnih narocil se povisa interakcija med podjetji. Ve kot
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je zaporednih razpisov javnih narocil, veja je interakcija in ¢lani kartela lazje izvajajo
nadzor nad dogovori. V primeru asimetrij med podjetji tiste, ki jim potencialni odstop od
dogovora prinasa najve¢je dobicke, nadzorujejo tako, da jim dodelijo zadnje narocilo v
pripadajoc¢i sekvenci. Na ta naCin minimizirajo tveganje za odstop od dogovora in
omogocajo vzdrzevanje kartelnega dogovora (Albano, Buccirossi, Spagnolo & Zanza,
2006, str. 359-360).

3.1.2.2 Pravilo za dolocitev ponudnika, kateremu se dodeli narocilo

Enostavnost in transparentnost se v sploSnem smatrata za dobre lastnosti razpisnih
postopkov. Naro¢nik z jasno razkritimi preferencami olajSuje oblikovanje ponudbenih
strategij in ocenjevanje posamezne ponudbe glede na tehni¢ne in ekonomske lastnosti
posamezne ponudbe. Transparentnost ocenjevanja torej omogoca posamezniku, da vnapre;j
izracuna vrednost ponudbe. Konéna vrednost ocene posamezne ponudbe predstavlja izbiro
med kvaliteto in ceno. Ce posameznik ne more vnaprej predvideti ocene svoje ponudbe, so
pravila ocenjevanja netransparentna (Albano, Buccirossi, Spagnolo & Zanza, 2006, str.
362-364).

3.1.2.3 Skupna ponudba in podizvajalstvo

Skupna ponudba in podizvajalstvo omogocata, da lahko ponudniki podajo skupno
ponudbo, ali pa lahko del dobljene pogodbe javnega narocila posameznik preda drugemu
izvajalcu, ki ni sodeloval v podajanju ponudbe ali pa javnega narocila ni prejel. Vpliv
podajanja skupne ponudbe in uporaba podizvajalstva imata na kartelne dogovore dvoumne
ucinke. Lahko reSujeta problem ucinkovitosti in zaostrujeta konkurenco, saj omogocata
sodelovanje vecjega Stevila podjetij oziroma podajanje konkurenénej$e ponudbe. Lahko pa
se jih izrabi za instrument, s katerim koordinirajo delovanje kartela in razdelitev dobicka.
Kompleksna naloga narocnika je, da vzpostavi pravila glede uporabe podajanja skupne
ponudbe in podizvajalstva, ne da bi negativno vplival na u¢inkovitost. Uporabne usmeritve
so, da dovoli podajanje skupne ponudbe v primeru, da posamezno podjetje v postopku
javnega narocanja ne izpolnjuje pogojev za individualno podajanje ponudbe. V nasprotnem
primeru skupna ponudba ni dovoljena. To pravilo predstavlja nujen, vendar ne zadosten
pogoj. Skupna ponudba lahko povzro€i, da postanejo podjetja ucinkovitejSa in s tem
konkurenénejsa. Podajanje skupne ponudbe se ne dovoli, ¢e se ucinkovitost podjetij ne
izboljSa. Uporaba teh dveh nacel je zelo kompleksna in teZka ter naloZena naro¢niku, ki po
navadi nima dovolj ¢asa in znanja za konkretno preucitev izpolnjevanja teh dveh pogojev.
Naro¢niki se zato posluzujejo naslednjih pravil, ki prepovedujejo podajanje skupne
ponudbe prvotnim udeleZzencem, trznim vodjem (glede na trzni deleZ) ter podjetjem, ki so
ze dobila narocilo istega obsega in produktov.

Protimonopolni organi (vsaj v Evropi) imajo do podajanja skupne ponudbe ostrejSe
zahteve oziroma pristope. Skupna ponudba zahteva od udeleZzencev dogovor glede
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katerekoli dimenzije sodelovanja, ki pa je s pogodbo Evropske skupnosti prepovedano,
razen v primeru, da podjetja niso dejanski konkurenti. Ta pogoj je izpolnjen v primeru, ¢e
dve podjetji ne moreta posamezno sodelovati pri razpisnem postopku (Albano, Buccirossi,
Spagnolo & Zanza, 2006, str. 364—-366).

3.2 Spodbujanje udelezbe

Udelezba v razpisnih postopkih je kljuéna dimenzija javnega naroCanja. Veliko Stevilo
udelezencev vodi do ostrejSe konkurence in posledicno vecjih prihrankov in boljse
kvalitete za naroc¢nika. ViSja stopnja konkurence predstavlja Zeleno stanje v razpisnem
postopku, kon¢ni rezultat pa je odvisen od individualnih lastnosti posameznega razpisnega
postopka in ponudnika. Ce sodeluje le nekaj vegjih podjetij, so ti bolj nagnjeni k
vzpostavitvi kartelnega dogovora glede delitve naroc¢ila in S tem znizanja stopnje
konkurence. Ce potencialne konkurente sestavljajo tako vedja kot manjsa podjetja, je
kartelne dogovore mnogo tezje ohranjati. Naro¢nik se torej sooca z dvema nalogama:
privabiti ¢im ve¢je Stevilo udeleZencev ter vplivati na sestavo teh potencialnih ponudnikov
(Albano, Dimitri, Perrigne & Piga, 2006, str. 267). Regulacija trga javnega narocanja in
administrativna praksa lahko vplivata in spreminjata dinamiko na trgu javnih naro¢il in s
tem vplivata na stopnjo konkurence na trgu javnih narocil. Javno naro¢niske aktivnosti
morajo zagotavljati in spodbujati zdravo in Zivahno konkurenco (Sanchez Graells, 2015,
str. 7). Slika 3 prikazuje mrtvo izgubo, ki nastane v primeru monopola. Monopol zato ni
druzbeno zazelena trzna struktura, saj je zaradi racionalnega obnasanja monopolista, ki ga
zanima predvsem maksimiziranje dobicka, druzba kot celota na slabSem (PraSnikar,
Domadenik & Koman, 2008, str. 218).

Slika 2: Alokacijska neucinkovitost monopola

cena MC

mrtva izguba

MCm

obseg proizvodnje

Vir: Prasnikar, Domadenik & Koman (2008).
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Pravila javnega naroCanja bi morala, z namenom spodbujanja uc¢inkovitosti naro¢nisSkih
aktivnosti in zagotavljanja najboljSe denarne vrednosti, ¢im bolj spodbujati udelezbo ter
¢im manj omejevati konkurenco pri posameznem razpisnem postopku. S konkuren¢nega
vidika je podrocje javnega narocanja videno kot podrocje, kjer se pogosto dogaja skrito
dogovarjanje med ponudniki in izkrivlja konkurenca. Instrument regulacije javnega
naro¢anja ima torej pomembno vlogo in bi zahteval podrobnej$o analizo trga in trznega
dogajanja (Sanchez Graells, 2013, str. 4-5).

3.2.1 Delitev na sklope

Stevilo in velikost posameznega sklopa neposredno vpliva na konkurenco ter posredno na
vrednost in kakovost narocila, zato delitev na sklope predstavlja eno klju¢nih naro¢nikovih
odlocitev. Konkurenca na kratek rok je odvisna od S$tevila udeleZzencev v razpisnem
postopku ter njihovega obnaSanja. Tako stopnja konkurence in strategija obnaSanja sta
odvisni od trzne strukture in oblike razpisnega postopka. Dolgoro¢no konkurenco dolocata
vstop in izstop podjetij v panogo ter iz nje na dolgi rok. Glede na oblikovanje sklopov
naro¢nik doloca, kateri ponudnik ima zadostne kapacitete in lahko sodeluje v razpisu za
posamezen sklop. Lahko je to majhno lokalno podjetje, ki ima geografske prednosti in
nizje transportne stroske, ali pa veliko multinacionalno podjetje z nizjimi produkcijskimi
stroSki. S tem naro¢nik vpliva na obnaSanja posameznega ponudnika in na konéni rezultat
razpisnega postopka. V literaturi se pojavljata dve glavni usmeritvi glede delitve na sklope.
Prva usmeritev je, da naj bo $tevilo sklopov manjse od pri¢akovanega Stevila ponudnikov.
Na ta nacin se prepre¢i enostavna razdelitev sklopov med ponudnike. V mislih pa je Se
vedno potrebno imeti rotacijske sheme in njeno delovanje. Obstajajo tudi izjeme, kjer vecje
Stevilo sklopov ovira uspesnost kartelnih dogovorov. Druga usmeritev pa pravi, da naj se
oblikuje najmanj en sklop ve¢, kot je bil oblikovan v predhodnem identi¢énem narocilu, ki
Se ga rezervira za novo vstopajoce podjetje. Na ta nacin se spodbuja vstop novih podjetij v
panogo in zaostruje konkurenco. To sta le dve splo$ni usmeritvi, tocnih ugotovitev glede
optimalnega Stevila sklopov in njihove velikosti zaradi raznolikosti posameznih predmetov
javnih naro€il ni podal $e nihce. Delitev na sklope in njihova velikost spreminjata stratesko
obnasanje posameznih ponudnikov v posameznem razpisnem postopku in posledi¢no
vplivata na obseg kartelnih dogovorov. V primeru, da posamezen naro¢nik predstavlja
velik deleZz skupnega povpraSevanja po doloCenem predmetu, lahko maksimizacija
konkurence na kratek rok negativno vpliva na dolgoro¢no stopnjo konkurence.
NajekstremnejSa situacija na dolgi rok, ki se lahko pojavi, je ta, da ostane naro¢nik ujet na
trgu z enim samim ponudnikom (Grimm, Pacini, Spagnolo & Zanza, 2006).

3.2.1.1 Kazalnika konkurence

Pri javnih narocilih poznamo dva kazalnika pri¢akovane konkurence. Odvisna sta od
Stevila in velikosti sklopov, na katere je posamezno naroCilo razdeljeno. Optimisti¢ni
kazalnik (v nadaljevanju OR) temelji na hipotezi, da podjetja med seboj ne vzpostavljajo
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kartelnih dogovorov. Pesimisti¢ni kazalnik (v nadaljevanju PR) pa v nasprotju z
optimisti¢nim kazalnikom temelji na hipotezi, da podjetja v primeru ugodnih pogojev med
seboj vzpostavijo kartelne dogovore. Naro¢nik s pomocjo kazalnikov konkurence pred
oblikovanjem razpisnega postopka izracuna pricakovano Stevilo udelezencev in dobi
usmeritve, kako naj narocilo razdeli na sklope.

OR =n/L (1)
PR = N/L (2)

n: prilagojeno Stevilo posameznih ponudnikov (podjetje upostevano tolikokrat, kolikokrat
lahko poda ponudbo glede na omejitev kapacitet)

N: S$tevilo posameznih ponudnikov (absolutno S$tevilo ponudnikov, vsak ponudnik se
uposteva enkrat, ne glede na to, v koliko sklopih sodeluje)

L: stevilo sklopov

Ce naro¢nik oceni, da se ponudniki obnasajo konkurenéno in niso nagnjeni k oblikovanju
kartelnih dogovorov, se bolj osredotoc¢i na kazalnik OR. Ko pa je tveganje za oblikovanje
kartelnih dogovorov vecje, se bolj osredotoc¢i na kazalnik PR.

Kazalnika glede na dano $tevilo sklopov in §tevilo udelezencev pokazeta minimum (PR) in
maksimum (OR) pric¢akovane konkurence. Dejanska vrednost se lahko giblje med obema
vrednostma. Priporo¢ljivo je, da naro¢nik primerja obe vrednosti ter skusa z veanjem ali
manjsanjem Stevila sklopov vplivati na vrednost kazalnika konkurence.

Ce obstajajo tehnoloske ali geografske omejitve in je pri¢akovano stevilo ponudnikov
manjSe od Stevila sklopov, potem kazalnik PR ne poda dobre informativne vrednosti.
Osredotociti se moramo na vrednost kazalnika OR ter razpis oblikovati na nacin, da lahko
manj$a podjetja Konkurirajo ve¢jim. Kljub temu moramo Se vedno preuciti vpliv
zdruzevanja sklopov ter obravnavati kazalnike pazljivo, Se posebej v primeru glede vpliva
na kartelne dogovore (Grimm, Pacini, Spagnolo & Zanza, 2006, str. 176-180).

3.2.1.2 Delitev na sklope in njihov vpliv na stopnjo konkurence v razpisnem postopku

Javni naroénik si Zeli ¢im vecjo udelezbo v razpisnem postopku, Saj pomeni
konkuren¢nejSe obnaSanje ponudnikov in posledi¢no niZjo ceno za naro¢nika. Podjetje se
odlo¢i za sodelovanje v razpisnem postopku, ¢e pricakuje dolocen dobicek v primerjavi s
stroSki, ki jih prinese izpolnitev narocila. Za naroc¢nika je torej klju¢no vpraSanje, kako naj
oblikuje sklope, da poveca potencialni dobi¢ek novih ponudnikov, ne da bi zmanjsal
pri¢akovani dobicek Ze obstojecih ponudnikov. Heterogenost podjetij povzroci, da imajo le
ta razlicne spodbude glede sodelovanja v razpisnem postopku. Spremenljivke, ki so
relevantne in najbolj vplivajo na spodbude za sodelovanje v razpisnem postopku so
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velikost narocila ter obstojeCa pozicija na trgu. Podjetja z majhno kapaciteto po navadi
nimajo zadostnih kapacitet, da zadostijo pogojem narocila in sodelujejo v razpisnem
postopku. Naro¢nik torej z oblikovanjem vecjih sklopov iz sodelovanja v razpisnem
postopku izlo¢i manjSa podjetja. U¢inkovitost majhnih podjetij je zaradi specializacije po
navadi bolj$a od ve¢jih podjetij, zato so bolj u¢inkovita pri dobavljanju posameznih delov
projekta. Sodelovanje manjSih podjetij na posameznih sklopih pomeni vec¢jo konkurenco in
s tem nizjo pri¢akovano kon¢no ceno za naro¢nika, hkrati pa tudi otezi enostavno delitev
sklopov med vecje ¢lane Kkartelnih dogovorov. Navedena dejstva torej zagovarjajo
oblikovanje ¢im ve¢ manjsih sklopov. V primeru komplementarnosti med posameznimi
sklopi pa so ponudniki lahko izpostavljeni problemu dolo¢itve stroskov in s tem tezavi pri
dolo¢anju cene za posamezno narocilo ali ve¢ narocil skupaj. Preveliko $tevilo sklopov
olajsa kooperativno obnaSanje, kar povzroci vi§jo koncno ceno. Odlocitev glede delitve na
sklope mora torej upoStevati komplemente med njimi ter tveganje za Vzpostavitev
kartelnega dogovora glede na dolo¢eno Stevilo oblikovanih sklopov. Lahko se naro¢nik
odloci tudi, da dovoli uporabo podizvajalstva, s pomocjo katerega se omogo¢i manjSim
podjetjem, da preko veéjih podjetij sodelujejo pri izvajanju narocila. To pomeni, da vecja
podjetja zaradi sodelovanja z u¢inkovitejSimi manj$imi podjetji pri oblikovanju ponudbe
upostevajo nizje stroSke izvedbe narocila, kar posledicno pomeni nizjo kon¢no ceno za
izvedbo naroéila. Ze obstoje¢a podjetja imajo po navadi doloene prednosti, ki si jih
pridobijo z delovanjem na trgu. Nova podjetja teh prednosti nimajo, zato tezje konkurirajo
v razpisnih postopkih. Naro¢nik mora torej razpisni postopek oblikovati tako, da omogoci
novim podjetjem moznost konkuriranja. Cetudi so na kratek rok nova podjetja manj
uc¢inkovita, jim obstoj in delovanje na trgu omogoc¢i pridobitev dolo¢enih prednosti, kar v
prihodnosti povzroci ostrejSo konkurenco. Naro¢nik lahko spodbudi vstop novih podjetij S
tem, ko rezervira najmanj en sklop narocila za novo vstopajoce podjetje (Grimm, Pacini,
Spagnolo & Zanza, 2006).

3.2.1.3 Spremenljivke, ki vplivajo na stopnjo tveganja oblikovanja kartelnih dogovorov

Skrito dogovarjanje pri javnih naroCilih se pojavlja med potencialnimi konkurenti z
namenom delitve naro¢ila in dosego visje cene kot na konkuren¢nem trgu tako v implicitni
kot eksplicitni obliki. Kartelni dogovori zahtevajo koordinacijo glede skupnega pravila
delitve narocil. Posamezno podjetje se odlo¢i za sodelovanje v takSnem dogovoru, ¢e dobi
del kartelne rente, ki je posledica skupnega dogovora in visje cene kot na konkuren¢nem
trgu. Eksplicitni dogovor pomeni, da podjetja komunicirajo in se odlo¢ajo o strategiji
delitve sklopov, Se preden se razpisni postopek pri¢ne. Implicitni dogovor pomeni, da
podjetja koordinirajo obnasanje brez predhodnega dogovora. Individualno preucijo
lastnosti naroc¢niSke pogodbe in Se vedno doseZejo nekonkurencen rezultat. Posamezne
spremenljivke, ki vplivajo na stopnjo tveganja za kartelne dogovore, so navedene spodaj
(Grimm, Pacini, Spagnolo & Zanza, 2006, str. 182—-186).
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- Stevilo udeleZencev: vedje stevilo konkurentov v splo§nem pomeni, da podjetja tezje
koordinirajo delovanje ¢lanov in s tem tezje dolo¢ijo skupno pravilo delitve narocila in
kartelne rente. Za dano Stevilo sklopov vecje stevilo udeleZencev v razpisnem postopku
pomeni manjSe tveganje za vzpostavitev kartelnega dogovora.

- Stevilo sklopov: kartelni dogovor deluje le, ¢e vsak &lan dobi dologen del naroéila.
Prvo pravilo glede preprecevanja kartelnih dogovorov je, da mora biti Stevilo sklopov
manjSe, kot je pricakovano Stevilo udelezencev. Omenjeno pravilo ima dolocene
omejitve, saj lahko posamezni ponudniki delujejo na ve¢ trgih, koordinirajo svoje
delovanje in s tem dolocajo kje delujejo, kje podajajo lazne ponudbe, kje dobijo
narocilo, kje ne, ali pa uporabljajo stranske transfere za delitev kartelne rente.

- Simetrija: posamezne lastnosti ponudnika, kot so trzni delez, geografske omejitve, pri
izraCunu kazalnikov PR in OR niso upostevane. Ekonomske analize (Ivaldi, Jullien,
Rey, Seabright & Tirole, 2003) so pokazale, da stroSkovne asimetrije in asimetrije
kapacitet pomembno vplivajo na stopnjo tveganja za vzpostavitev kartelnih dogovorov.
Naceloma velja, da je pri danem Stevilu sklopov in ve¢jemu Stevilu udeleZencev tezja
koordinacija med ponudniki in s tem tezja vzpostavitev kartelnega dogovora.

Dano $tevilo udelezencev in ve¢je Stevilo sklopov pomeni tudi lazjo koordinacijo glede
razdelitve sklopov. Nadaljnje povecanje Stevila sklopov lahko pomeni, da podjetja tezje
koordinirajo podajanje ponudb in delitev sklopov. Brez komunikacije tega ne morejo
storiti, ta pa pomeni groznjo za odkritje in obsodbo kartelnih ¢lanov. Povecanje Stevila
sklopov in zmanjSanje posamezne vrednosti sklopa omogoci, da lahko sodelujejo tudi
manjsa podjetja, kar dodatno poveca konkurenco.

3.2.1.4 Lock-in

Lock-in je situacija, v kateri ostane naro¢nik ujet z enim samim ponudnikom za dolo¢eno
narocilo. Razlog za to je lahko odsotnost drugih konkurentov ali pa prisotnost previsokih
stroskov menjave. Ce se pri ponavljajo¢ih naroéilih oddaja naroéilo le enemu ponudniku,
lahko ostala podjetja izstopijo iz trga, pri tem pa se zmanjSa stopnja konkurence pri
prihodnjih naro€ilih. Pri ponavljajo¢ih narocilih je torej lock-in dinamicen problem, ki se
pojavi po dolocenem Stevilu ponovitev posameznega narocila. Da se omenjena situacija
lahko zgodi, morajo na trgu obstajati naslednji pogoji:

- obstoj learning-by-doing: podjetje se s prejetjem narocila nauci, kako zmanjsati stroske,
kar mu omogoca konkurencno prednost pred podjetji, ki do tedaj niso delovala;

- dominantno podjetje na trgu: ¢e narocilo predstavlja relevanten del povprasevanja na
doloCenem trgu, je podjetje, ki dobi narocilo, edino, ki lahko izboljSa produkcijske
procese;

- 0bstoj idiosinkrati¢ne nalozbe: delovanje na dolo¢enem trgu zahteva doloCene nalozbe,
ki se ob prisotnosti konkurence spremenijo v potopljene stroske. Ce Ze obstaja
dominantno podjetje na trgu, je torej spodbuda za vstop novih podjetij na trg manjsa.
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Ce se naro¢nik v omenjenih primerih odlo¢i za razpisni postopek enega sklopa, lahko to na
srednje-dolgi rok pomeni izstop vseh ponudnikov, razen tistega, ki dobi naroéilo. Stevilo
potencialnih ponudnikov se zmanjSuje iz razpisa v razpis, na koncu ostane le en ponudnik.
Naro¢nik mora biti pri oblikovanju razpisnih postopkov pozoren na omenjene lastnosti in
temu primerno prilagoditi posamezne pogoje za sodelovanje v razpisnih postopkih javnega
naro¢anja (Grimm, Pacini, Spagnolo & Zanza, 2006, str. 186-191).

3.2.2 Oblikovanje razpisnega postopka in udelezba

Ucinkovitost naro¢niS$kega postopka ni odvisna samo od oblike drazbe, ampak tudi od
celotnega razpisnega postopka, nacina izpeljave in oblikovanja zahtevanih pogojev za
podajanje ponudb. Povecanje moznosti sodelovanja potencialnih ponudnikov povzro¢i
uéinkovitej$i naro¢niski postopek in zmanjsa tveganje za skrite dogovore. Tveganje za
dogovarjanja naro¢nik lahko zmanjsa, ¢e zasleduje naslednje cilje:

- zmanj$a ovire za vstop in poveca udelezbo ponudnikov,

- zmanjSa transparentnost naro¢niSkega postopka in tok konkurencno obcutljivih
informacij,

- zmanjsa frekvenco interakcij pri naro€ilih (OECD, 2008, str. 4).

Rezervna cena, stroski oblikovanja ponudb, Stevilo sklopov in oblika razpisnega postopka
so spremenljivke, ki dolo¢ajo Stevilo udeleZzencev v razpisnem postopku. V tem smislu se
torej udelezba smatra kot endogena odlo¢itev ponudnikov. Naroénik lahko na razlicne
nacine vpliva na to, da privabi dolocen tip ponudnikov, kot so majhna in srednje velika
podjetja ali nova vstopajo¢a podjetja na doloCen trg, kjer Zze obstaja stabilno Stevilo
uveljavljenih podjetij. Pri vplivu na sestavo ponudnikov se ne osredoto¢amo na
ucéinkovitost ali prihranke, ampak na dosego zelene stopnje konkurence (Albano, Dimitri,
Perrigne & Piga, 2006, str. 270).

Zaprte drazbe v primerjavi z odprto drazbo po navadi privabijo ve¢ udeleZencev, ¢e imajo
ti asimetri¢no strukturo, ki se lahko pojavi v razli¢nih oblikah. Pri odprtih drazbah namre¢
manj$a in SibkejSa podjetja predvidevajo, da bo narocilo dobil mo¢nejsi ponudnik, sami pa
bodo morali odstopiti $e pred koncem drazbe. Moc¢nejsi ponudnik lahko pri odprtih
drazbah prilagaja svojo strategijo in na koncu lahko le z majhno razliko premaga
SibkejSega ponudnika. Glede na to, da odprte drazbe vedno predstavljajo nek vstopni
strosek, majhna moznost za zmago majhne ponudnike odvraca od udelezbe na drazbah. Za
sodelovanje se lahko odlocijo, ¢e zelijo vecjim podjetjem povzrociti vecje stroSke, hkrati
pa na trg posiljajo signale, da si Zelijo biti aktivni na doloCenem trgu. Zaprte drazbe v
nasprotju z odprtimi drazbami vnasajo element negotovosti, ki omogoca Kkoristi tudi
manj$im ponudnikom, saj zaprte drazbe ne omogocajo prilagajanja strategije trenutni
situaciji. Naro¢nik lahko zaprte drazbe izvede tudi v ve¢ rundah. Mo¢nejsi ponudniki se v
tem primeru po navadi odloc¢ijo, da v zadetnih fazah delujejo manj agresivno in podajo
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vi§je cene, ki se nahajajo nad ponujenimi cenami manjs$ih ponudnikov. Ve¢ faz izbora

namre¢ omogoca, da kasneje znizajo ponujeno ceno in prejmejo predmet narocila. Ce se

naro¢nik odloc¢i, da Stevilo rund ne bo vnaprej znano, odvraca sodelovanje SibkejSih

ponudnikov. Vnaprej znano Stevilo rund spodbudi $ibkejse ponudnike k sodelovanju, saj se
trudijo priti do zadnjega kroga, s tem pa povecajo moznosti, da prejmejo predmet narocila.
Zaprto drazbo uporabimo, ¢e zelimo spodbuditi sodelovanje SibkejSih ponudnikov ter s tem
povecati stopnjo konkurence na dolo¢enem trgu (Albano, Dimitri, Perrigne & Piga, 2006,
str. 271-273).

Dejavniki razpisnega postopka, ki pomembno vplivajo na stopnjo udelezbe (Albano,
Dimitri, Perrigne & Piga, 2006, str. 273-279):

Rezervna cena predstavlja najvi§jo ceno, do katere se sprejme ponudbo za javno
narocilo, ponudbe nad rezervno ceno javni naro¢nik zavrne. Za naro¢nika je koristno,
da neucinkovite ponudnike izlo¢i iz sodelovanja v razpisnem postopku. Rezervno ceno
se oceni s pomocjo pri¢akovanih stroSkov izvedbe narocila. Natanfen izraun bi
namre¢ zahteval poznavanje dejanskih stroskov posameznih ponudnikov, ki pa
narocniku niso poznani in bi zanj pomenile prevelik stroSek. Z razvojem
ekonometri¢nih tehnik (Guerre, Perrigne & Vuong, 2000) se ti izrauni olajSujejo.
Rezervno ceno lahko tudi direktno ocenimo s pomoc¢jo ponudnikovih pri¢akovanih
stroskov (Li, Perrigne & Voung, 2003). Za podjetja, ki imajo produkcijske stroske nad
rezervno ceno, ni smiselno, da se udelezijo razpisnega postopka. V primeru, da bi se
odlocili za sodelovanje, bi morali podati sprejemljivo ceno pod dolo¢eno rezervno
ceno, kar bi zanje pomenilo izgubo. S postavitvijo rezervne cene trg dobi informacijo,
katera podjetja so dovolj u¢inkovita za podajanje ustrezne ponudbe. Pri vnaprej znani
rezervni ceni se Stevilo in heterogenost ponudnikov zmanjsata, ponudniki so
ucinkovitejsi, zato so podane ponudbe agresivnej$e kot v primeru, ¢e rezervna cena ni
javno objavljena pred pricetkom razpisnega postopka javnega narocila. Pri optimalni
se to zgodi v primeru cenovne diskriminacije monopolista. Monopolist naj ne bi
prodajal pod ceno, kjer so mejni prihodki enaki mejnim stroSkom, drazitelj pa ne bi
smel prodati predmeta drazbe pod rezervno ceno, ki je enaka vrednosti mejnih
prihodkov in vrednosti, da drazitelj predmet drazbe obdrzi (Klemperer, 1999, str. 13). S
postavitvijo rezervne cene se prodajalec zavaruje, da predmeta drazbe ne proda pod
dolo€eno ceno. Priporocljivo je, da se rezervno ceno objavi pred pricetkom drazbe.
Predmet se proda najvi§jemu ponudniku, ¢e je ta ponudba postavljena nad rezervno
ceno. V primeru uporabe drazbe prve cene ponudnik placa ponujeno ceno. V primeru
uporabe drazbe druge cene pa ponudnik placa drugo ponujeno ceno nad rezervno ceno
(Easley & Kleinberg, 2010, str. 266). Ce obstajajo kartelni dogovori med ponudniki,
postavljena rezervna cena ublaZzi njihove negativne ucinke. Rezervna cena, vstopni
stroSki in financni depoziti zmanjSajo Stevilo udelezencev, izboljSajo pa raven
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konkurence in posledi¢no zmanjSajo konc¢no ceno, ki jo pla¢a naro¢nik (Albano,
Dimitri, Perrigne & Piga, 2006, str. 279-284).

- Vstopni stroski predstavljajo vse stroske ponudnika, da pripravi ponudbo. Ponudnik, ki
ne dobi predmeta narocila, Se vedno nosi vstopne stroske in se sooca z izgubo. Ti
stroSki imajo pomemben vpliv na konkurenco v prihodnosti. Majhna in srednje velika
podjetja, ki neprestano nosijo vstopne stroske, narocilo pa le tezko dobijo, se lahko
odlocijo, da zaradi izgub ne bodo vec¢ sodelovala na trgu javnih narocil.

- Finan¢ni depoziti dokazujejo zanesljivost ponudnika. Uporabljajo se z namenom,
preprecevanja nenormalno nizkih ponudb, ki jih po navadi podajo podjetja v finan¢ni
stiski z Zeljo, da si kasneje izpogajajo ugodnejSe pogodbene klavzule. To je mogoce,
saj menjava dobavitelja za naroc¢nika predstavlja dodatne stroSke. Financni depoziti
lahko otezijo sodelovanje manjsih in srednjih podjetij, ker imajo ti omejen dostop do
kreditnega trga.

- Stevilo sklopov vpliva na stopnjo konkurence. Vedje $tevilo sklopov pomeni vedje
pri¢akovano Stevilo ponudnikov, saj se poveca moznost, da ponudnik prejme vsaj en
sklop. V nekaterih sektorjih je Stevilo kvalificiranih ponudnikov omejeno, kar pomenti,
da povecanje Stevila sklopov nad dolo¢eno vrednost ne more povecati udelezbe.

3.2.3 Metode spodbujanja udelezbe

Naroc¢nik vedno tezi k ¢im vecjemu Stevilu prejetih ponudb. V primeru visokih vstopnih
stroSkov ali Ze uveljavljenih prvotnih ponudnikov, ki imajo informacijske prednosti, za
majhna in srednje velika podjetja to pomeni manjSe moznosti za uspes$no konkuriranje in
pridobitev narocila. Naro¢nik mora v takSnem primeru sprejeti doloCene ukrepe in
spodbudi manja in nova podjetja, da se odlogijo za sodelovanje na tem trgu. Ce ukrepov
ne sprejme, se sooca z nizjo stopnjo konkurence in posledi¢no vi§jimi cenami. Nacini, S
katerimi naro¢nik povea moznost, da nova podjetja prejmejo narocilo, so (Albano,
Dimitri, Perrigne & Piga, 2006, str. 284-290):

- omeji stevilo sklopov ali tip sklopa, ki ga lahko dobi posamezni ponudnik. Empiri¢ne
Studije (Ayres & Cramton, 1996) so pokazale, da rezervacija sklopa za novo vstopajoce
podjetje povzroCi ostrejSo konkurenco med mocnejSimi ponudniki, saj se obseg
posameznega narocila zmanjsa,

- ponudbene ugodnosti za manjSa vstopajoca podjetja,

- kombinacija angleSko-nizozemske drazbe omogoci manjSemu ponudniku, ki pride do
zadnje faze izbora koncnega ponudnika, da odda konkuren¢no ponudbo in konkurira
vecjim ponudnikom. Kot preventiva proti kartelnim dogovorom deluje, ¢e se v vseh
sklopih pojavljajo isti ponudniki,

- premium drazbe: analogija ponudbenih kreditov, kjer se ponudnikom ne najboljse
ponudbe omogoci odstotno premijo glede na boljSo ponudbo.
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4 ANALIZA TRGA JAVNIH NAROCIL V SLOVENIJI

4.1  Trg javnih narocil v Sloveniji

V Sloveniji javna naro¢ila normativno urejamo od sredine 90. let prej$njega stoletja. Od
uveljavitve Cetrtega zakona o javnem naro¢anju je sistem javnega naroCanja urejen s tremi
posebnimi zakoni. Ti so Zakon o javhem naroc¢anju (ZJN-3), Ur. I. RS, st. 91/15, Zakon o
javnem narocanju na podroCju obrambe in varnosti (ZJNPOV), Ur. 1. RS, st. 90/12 ter
Zakon o pravnem varstvu v postopkih javnega narocanja (ZPVPIN), Ur. 1. RS, §t. 43/11
(Matasa, 2016, str. 13). ZIN-3 doloca, da se pri sklepanju odpla¢ne pisne pogodbe z enim
ali ve¢ gospodarskimi subjekti in katerih posledica so izvedba storitve, gradnja ali dobava
blaga, pri javnih naro¢nikih (pretezno osebe javnega prava) uporabljajo javna narodila.

Z uveljavitvijo ZJN-3 so se v pravni red Republike Slovenije prenesle naslednje direktive:
Direktiva 2014/24/EU, Direktiva 2014/25/EU, Direktiva Sveta $t. 89/665/EGS in Direktiva
Sveta §t. 92/13/EGS. Cilji pri oblikovanju direktiv so bili dose¢i vecjo fleksibilnost in
poenostaviti postopke oddajanja javnih narocil ter zasledovanje sekundarnih politik,
predvsem okoljskih, socialnih in delovnih politik ter spodbujanje inovacij. Ustvarjanje
enotnega trga z odstranitvijo ovir za trgovanje med drzavami ¢lanicami oziroma prost
pretok blaga, storitev in kapitala ter prosto gibanje delavcev predstavlja enega izmed
temeljnih ciljev EU. Dosleden prenos direktiv v nacionalne zakonodaje posamezne drzave
Clanice omogoca poveCanje transparentnosti, omejevanja korupcijskih tveganj,
spodbujanja inovativnega naroCanja in sodelovanja malih in srednjih podjetij ter
povecevanja deleza zelenega narocanja in vecje gospodarnosti. V strategiji Evropa 2020 za
pametno, trajnostno in vkljucujoco rast predstavlja javno naro¢anje eno klju¢nih vlog, zato
je bila prenova sistema javnega naro¢anja vkljuéena v dvanajst prednostnih ukrepov Akta
za enotni trg (Matasa, 2016, str. 15-17).

Pogodba o delovanju EU dolo¢a, da mora ureditev in razvoj sistema javnega narocanja ter
njegovo izvajanje temeljiti na nacelu prostega pretoka blaga, nacelu svobode ustanavljanja
in nacelu prostega pretoka storitev. ZJN-3 od 4. do 8. ¢lena pri izvajanju javnih narodil
naro¢niku dolofa zagotavljanje nacela gospodarnosti, ucinkovitosti in uspeSnosti,
zagotavljanju konkurence med ponudniki, transparentnosti javnega naro¢anja, enakopravne
obravnave ponudnikov in sorazmernosti (ZJN-3).

- Nacelo gospodarnosti, u¢inkovitosti in uspes$nosti dolo¢a, da mora naro¢nik javno
naroCanje izvesti tako, da z njim zagotovi gospodarno in uéinkovito porabo javnih
sredstev in uspeSno doseze cilje svojega delovanja, dolo¢ene skladno s predpisi, ki
urejajo porabo proracunskih in drugih javnih sredstev.

- Nacelo zagotavljanja konkurence med ponudniki doloc¢a, da javno naroCilo ne sme
neupravi¢eno omejevati konkurence med ponudniki. Naro¢nik v postopku javnega
narocanja ne sme omejevati moznih ponudnikov z izbiro in izvedbo postopka, ki je v
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nasprotju z ZJN-3, pri izvajanju javnega narocanja pa mora ravnati v skladu s predpisi
0 varstvu oziroma prepre¢evanju omejevanja konkurence. Naro¢nik ne sme zahtevati
od ponudnika, da pri izvedbi narocila sodeluje z doloCenimi podizvajalci ali da izvede
kaksSen drug posel, kot na primer izvoz dolocenega blaga ali storitev.

- Nacelo transparentnosti javnega narocanja dolo¢a, da mora biti ponudnik izbran na
pregleden nacin in po predpisanem postopku. Javno dostopnost postopkov javnega
naroCanja Se zagotavlja z brezplatnimi objavami obvestil glede javnih naroCil na
portalu javnih naro¢il ali na portalu javnih naro¢il in v Uradnem listu Evropske unije.

- Nacelo enakopravne obravnave ponudnikov nalaga naro¢niku, da mora zagotoviti, da
med ponudniki na vseh stopnjah postopka javnega naroCanja in glede vseh elementov
ni razlikovanja, upoStevaje vzajemno priznavanje in sorazmernost zahtev naro¢nika
glede na predmet narocila. Naronik mora zagotoviti, da ne ustvarja okolis¢in, ki
pomenijo Kkrajevno, stvarno ali osebno diskriminacijo ponudnikov, diskriminacijo, Ki
izvira iz klasifikacije dejavnosti, ki jo opravlja ponudnik, ali drugo diskriminacijo.

- Nacelo sorazmernosti pravi, da se mora javno naro¢anje izvajati sorazmerno predmetu
javnega narocanja, predvsem glede izbire, doloCitve in uporabe pogojev, zahtev in
meril, ki morajo biti smiselno povezani s predmetom javnega narocila (ZIN-3).

ZJN-3 v svojem 84. ¢lenu doloca izbor najugodnej$e ponudbe. Naro¢nik mora izmed vseh
prejetih ponudb ugotoviti, katera ponudba predstavlja ekonomsko najugodnejsi izbor. Pri
dolocitvi ekonomsko najugodnejSe ponudbe Se uposteva ceno ali stroske, Ki so ocenjeni z
uporabo pristopa stroskovne uéinkovitosti (z izratunom stroSkov v zivljenjski dobi kot ga
doloca ZJN-3). Naro¢nik se lahko odlo¢i za izbor ponudbe, ki predstavlja najboljse
razmerje med ceno in kakovostjo, ocenjeno na podlagi meril, ki se nanasajo na kakovost,
ter okoljske ali socialne vidike, povezane s predmetom javnega narocila (ZIN-3).

4.2  Postopki javnega narocanja v slovenski zakonodaji

Da naro¢nik pripravi oddajo javnega narocila, lahko pred zafetkom postopka javnega
naroCanja izvede preverjanje trga in obvesti gospodarske subjekte o svojih nacrtih in
zahtevah v zvezi z javnim naroanjem. ZJN-3 od 40. do 47. ¢lena doloca, da lahko
naro¢niki za oddajo javnega narocila uporabljajo naslednje postopke:

1. Odprti postopek: vsak zainteresirani gospodarski subjekt odda ponudbo na podlagi
objavljenega povabila k sodelovanju. Ponudbi se predloZijo informacije za ugotavljanje
sposobnosti, ki jih zahteva naroc¢nik.

2. Omejeni postopek: vsak zainteresirani gospodarski subjekt lahko odda prijavo za
sodelovanje. Prijavi za sodelovanje predlozi informacije za ugotavljanje sposobnosti, ki
jih zahteva naro¢nik. Ponudbo lahko oddajo le gospodarski subjekti, ki jih na podlagi
ocene v prijavi predloZenih informacij k temu povabi naro¢nik. Naro¢nik lahko omeji
stevilo ustreznih kandidatov, ki bodo povabljeni k oddaji ponudbe.

3. Konkuren¢ni dialog lahko uporabi naro¢nik v naslednjih primerih:
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a) za gradnje, blago ali storitve, pri katerih je izpolnjen eden ali ve¢ naslednjih pogojev:
potreb naroc¢nika ni mogoce zadovoljiti brez prilagoditve zlahka dostopnih reSitev;
vkljuuje zasnove ali inovativne reSitve; zaradi posebnih okolis¢in, povezanih z
vrsto, kompleksnostjo ali pravno in finan¢no strukturo ali z njimi povezanih tveganj,
javnega naroCila ni mogocCe oddati brez predhodnih pogajanj; narocnik ne more
dovolj natancno dolociti tehni¢nih specifikacij s sklicevanjem na standard, evropsko
tehni¢no oceno, skupno tehnicno specifikacijo ali tehni¢no referenco;

b) za gradnje, blago ali storitve, pri katerih so bile v odprtem ali omejenem postopku ali
postopku narocila male vrednosti predlozene le ponudbe, ki niso skladne z
dokumentacijo v zvezi z oddajo javnega narocila, ali so prispele prepozno, ali za
katere je naro¢nik ugotovil, da so neobi¢ajno nizke, ali ponudbe ponudnikov, Ki niso
ustrezno usposobljeni, ali ponudbe, katerih cena presega narocnikova zagotovljena
sredstva. V primerih iz te tocke naro¢niku v konkuren¢nem dialogu ni treba objaviti
obvestila o javnem naroCanju, ¢e v postopek vkljuci vse ponudnike, ki izpolnjujejo
pogoje za sodelovanje in zanje ne obstajajo razlogi za izkljucitev in so v predhodno
izvedenem odprtem ali omejenem postopku ali postopku narocila male vrednosti
predlozili ponudbe v skladu s formalnimi zahtevami za postopek javnega narocanja.

C) za javna narocila na infrastrukturnem podro¢ju se lahko konkurenéni dialog uporabi
ne glede na izpolnjevanje pogojev iz a) in b) tocke prejSnjega odstavka. Za
sodelovanje v konkuren¢nem dialogu se lahko na podlagi objavljenega obvestila o
javnem naroCanju, pri javnem narocanju na infrastrukturnem podroc¢ju, pa tudi na
podlagi objavljenega obvestila o vzpostavitvi kvalifikacijskega sistema prijavi vsak
gospodarski subjekt tako, da k prijavi prilozi informacije za ugotavljanje
sposobnosti, ki jih zahteva naro¢nik. V dialogu lahko sodelujejo le gospodarski
subjekti, ki jih na podlagi ocene predlozenih informacij k temu povabi naro¢nik.
Naro¢nik lahko omeji Stevilo ustreznih kandidatov, ki jih povabi k dialogu. V
konkurenénem dialogu se narocilo odda izkljuéno na podlagi merila najboljSega
razmerja med ceno in kakovostjo. Naro¢nik v obvestilu o javnem naro€anju navede
svoje potrebe in zahteve, ki jih v tem obvestilu ali v opisnem dokumentu tudi
podrobneje opredeli. Hkrati v istih dokumentih dolo¢i in podrobneje opredeli merila
za oddajo javnega narocCila ter dolo¢i okvirni ¢asovni razpored. Lahko se izvaja v
zaporednih stopnjah, da se zmanjSuje Stevilo reSitev. Narocnik v obvestilu navede,
ali bo uporabil to moznost. Ko naro¢nik zakljuci dialog, o tem obvesti udeleZence, ki
so sodelovali v zadnji stopnji dialoga, in vsakega od njih povabi, da predlozi kon¢no
ponudbo.

4. Partnerstvo za inovacije: na podlagi objavljenega obvestila o javnem narocilu, pri
javnem naroCanju na infrastrukturnem podrocju, pa tudi na podlagi objavljenega
obvestila o vzpostavitvi kvalifikacijskega sistema se lahko prijavi vsak gospodarski
subjekt tako, da k prijavi prilozi informacije za ugotavljanje sposobnosti, ki jih zahteva
naro¢nik. Naro¢nik v dokumentaciji v zvezi z oddajo javnega narocila opredeli potrebo
po inovativnem blagu, storitvah ali gradnjah, ki je ne more zadovoljiti z nakupom
blaga, storitev ali gradenj dostopnih na trgu. Navede tudi, kateri elementi opisa
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dolo¢ajo minimalne zahteve, ki jih morajo izpolnjevati vse ponudbe. Navedene
informacije morajo biti dovolj natan¢ne, da lahko gospodarski subjekti prepoznajo
vrsto in obseg resitve ter se odlocijo, ali se bodo prijavili za sodelovanje v postopku. V
postopku lahko sodelujejo le gospodarski subjekti, ki jih na podlagi predloZenih
informacij k temu povabi naro¢nik. Naro¢nik lahko omeji Stevilo ustreznih kandidatov,
ki bodo povabljeni v partnerstvo za inovacije. Javna narocila ob uporabi partnerstva za
inovacije se oddajo izklju¢no na podlagi najboljSega razmerja med ceno in kakovostjo.
Pri partnerstvu za inovacije se doloc¢ijo vmesni cilji, ki jih morajo doseci partnerji,
naroCnik pa zagotovi placilo v ustreznih obrokih. Naro¢nik lahko po vsaki stopnji
prekine partnerstvo za inovacije.

Konkuren¢ni postopek s pogajanji: naro¢nik lahko uporabi konkuren¢ni postopek s
pogajanji le za javno narocanje na sploSnem podrocju, in sicer zgolj za naslednja javna
narocila:

a) za gradnje, blago ali storitve, pri katerih je izpolnjen eden ali ve¢ naslednjih pogojev:
potreb naro¢nika ni mogoce zadovoljiti brez prilagoditve zlahka dostopnih reSitev;
vkljucujejo zasnovne ali inovativne resitve; zaradi posebnih okolis¢in, povezanih z
vrsto, kompleksnostjo ali pravno in finan¢no strukturo ali zaradi z njimi povezanih
tveganj, javnega narocila ni mogoce oddati brez predhodnih pogajanj; naro¢nik ne
more dovolj natan¢no dolociti tehni¢nih specifikacij s sklicevanjem na standard,
evropsko tehni¢no oceno, skupno tehni¢no specifikacijo ali tehni¢no referenco;

b) za gradnje, blago ali storitve, pri katerih so bile v odprtem ali omejenem postopku ali
postopku narocila male vrednosti predloZzene ponudbe, ki niso skladne z
dokumentacijo v zvezi z oddajo javnega narodila, ali so prispele prepozno, ali za
katere je naro¢nik ugotovil, da so neobi¢ajno nizke, ali ponudbe ponudnikov, ki niso
ustrezno usposobljeni, ali ponudbe, katerih cena presega naro¢nikova zagotovljena
sredstva;

c) za gradnje, blago in storitve, katerih vrednost je niZja od mejnih vrednosti; za
sodelovanje v konkurenénem postopku s pogajanji se lahko na podlagi objavljenega
obvestila o javnem naro€ilu prijavi vsak gospodarski subjekt. Prijavi za sodelovanje
priloZi informacije za ugotavljanje sposobnosti, ki jih zahteva naro¢nik. Naro¢nik v
dokumentaciji v zvezi z oddajo javnega naroc€ila opredeli vsebino javnega narocila z
opisom svojih potreb in zahtevanih znacilnosti blaga, gradenj ali storitev, ki so
predmet naro€anja ter dolo¢i merila za oddajo javnega narocila. Navede tudi, kateri
elementi opisa dolo¢ajo minimalne zahteve, ki jih morajo izpolnjevati vse ponudbe.
Navedene informacije morajo biti dovolj natan¢ne, da lahko gospodarski subjekti
prepoznajo vrsto in obseg javnega narocila ter se odlocijo, ali se bodo prijavili za
sodelovanje v postopku. Prvo ponudbo lahko oddajo le gospodarski subjekti, ki jih
na podlagi ocene predlozenih informacij k temu povabi naro¢nik. Ta ponudba je
podlaga za nadaljnja pogajanja. Naro¢nik lahko omeji Stevilo ustreznih kandidatov,
ki bodo povabljeni k oddaji ponudbe. Ko namerava naroénik zakljuéiti pogajanja,
obvesti preostale ponudnike o zadnjem krogu pogajanj in dolo¢i skupni rok za
predlozitev morebitnih novih ali spremenjenih ponudb, razen ce je Stevilo krogov
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napovedal v obvestilu o narocilu ali dokumentaciji v zvezi z oddajo javnega narocila,
ali ¢e se pogaja le z enim kandidatom.

6. Postopek s pogajanji z objavo: postopek lahko uporabi naro¢nik le za javno narocanje
na infrastrukturnem podrocju. Prijavo za sodelovanje na podlagi objavljenega povabila

lahko odda vsak zainteresiran gospodarski subjekt. Prijavi prilozi informacije za
ugotavljanje sposobnosti, ki jih zahteva naro¢nik. Prvo ponudbo lahko oddajo le

gospodarski subjekti, ki jih na podlagi ocene predlozenih informacij k temu povabi

naro¢nik. Naro¢nik lahko omeji Stevilo ustreznih kandidatov, ki bodo povabljeni k
oddaji ponudbe.

7. Postopek s pogajanji brez predhodne objave: naro¢nik lahko uporabi ta postopek za
javno narocilo gradenj, blaga ali storitev v naslednjih primerih:

a) ¢e za javno naroCilo na sploSnem podro¢ju v odprtem, omejenem ali postopku

naroCila male vrednosti, za javno naroCilo na infrastrukturnem podrocju pa v
predhodno izvedenem postopku, v katerem je naro¢nik objavil povabilo k
sodelovanju, ni oddana nobena ponudba ali prijava za sodelovanje ali nobena
ustrezna ponudba ali prijava za sodelovanje, pod pogojem, da se prvotni pogoji
javnega narocila bistveno ne spremenijo in da naro¢nik Evropski komisiji poslje
porocilo, ¢e komisija to zahteva,

b) ¢e ima javno narocilo na infrastrukturnem podrocju le raziskovalni, eksperimentalni,

Studijski ali razvojni namen, nima pa namena ustvariti dobicka ali povrniti stroskov
raziskav in razvoja, pod pogojem, da oddaja takSnega naroCila ne vpliva na
konkurenénost pri oddaji poznejsih javnih naro¢il s temi nameni;

¢e lahko gradnje, blago ali storite zagotovi le doloCen gospodarski subjekt iz
naslednjih razlogov: cilj javnega naro¢nika je ustvariti ali pridobiti unikatno
umetniSko delo ali umetniS8ko uprizoritev; iz tehni¢nih razlogov konkurence za
predmet narocanja ni; za zas¢ito izklju¢nih pravic, vklju¢no s pravicami intelektualne
lastnine. Naroc¢nik ne sme uporabiti postopka s pogajanju brez predhodne objave na
podlagi te toCke, ¢e je predmet javnega narocanja izvedba projekta, ki ga je
projektant projektiral v predhodnem postopku javnega narocanja, in namerava v
pogajanja vkljuciti le tega projektanta;

¢) ¢e zaradi skrajne nujnosti, nastale kot posledica dogodkov, ki jih naro¢nik ni mogel

predvideti, rokov za odprti ali omejeni postopek ali konkurenéni postopek s
pogajanji ni mogoce upostevati;

d) ¢e vrednost javnega narocCila ne presega vrednosti, od katere dalje je treba objaviti

povabilo k sodelovanju v Uradnem listu Evropske unije, ¢e lahko narocilo izpolni
vnaprej znano konéno Stevilo sposobnih ponudnikov in pod pogojem, da
enakopravno obravnava vse ponudnike;

e) postopek s pogajanji brez predhodne objave se lahko uporabi za javno narocilo novih

gradenj ali storitev, ki pomenijo ponovitev podobnih gradenj ali storitev in se oddajo
gospodarskemu subjektu, ki mu je naro¢nik oddal prvotno naro¢ilo pod pogojem, da
so nove gradnje ali storitve v skladu z osnovnim projektom in da je bilo prvotno
naroCilo oddano v postopku, v katerem je naro¢nik objavil povabilo k sodelovanju. V
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osnovnem javnem naroCilu morajo biti navedeni obseg mogocih dodatnih graden;j ali
storitev in pogoji za njihovo oddajo. Naro¢nik mora v povabilu k sodelovanju za
prvotno javno narocilo navesti morebitno uporabo tega postopka in pri izraCunu
ocenjene vrednosti osnovnega javnega naroCila upoStevati tudi skupne ocenjene
stroSke poznejSih gradenj ali storitev. Za javna narocila na sploSnem podrocju se
lahko ta postopek uporablja le tri leta po oddaji prvotnega javnega narocila.

8. Postopek narocila male vrednosti: za katerega pri javnem narocilu blaga in storitev
obvestil v zvezi z njim ni treba poslati v objavo Uradu za publikacije Evropske unije,
pri javnem narocilu gradnje, ¢e je vrednost javnega naroCila na splosnem podrocju
enaka ali vi§ja od 40.000 evrov in nizja od 500.000 evrov, ter na infrastrukturnem
podro¢ju enaka ali vi§ja od 100.000 evrov in nizja od 1.000.000 evrov. V postopku
naroCila male vrednosti lahko vsak gospodarski subjekt odda ponudbo na podlagi
objavljenega povabila k sodelovanju. Naro¢nik lahko v postopek narocila male
vrednosti vklju¢i pogajanja. Ce jih vkljuéi, mora to navesti v obvestila o javnem
naroCilu in jih tudi izvesti (ZJN-3).

4.2.1 Tehnike in instrumenti za elektronsko in skupno javno narocanje po Zakonu
0 javnem narocanju

V skladu z ZJN-3 so v ¢lenih od 48. do 51. dolocene naslednje tehnike in instrumente za
elektronsko in skupno javno narocanje:

- okvirni sporazum: naro¢nik lahko sklene okvirni sporazum, ¢e uporabi enega od
postopkov ZJN-3. Okvirni sporazum pomeni sporazum med enim ali ve¢ naro¢niki in
enim ali ve¢ gospodarskimi subjekti, katerega predmet je dolocitev pogojev, s katerimi
uredijo narocila, ki se oddajo v posameznem obdobju, zlasti v zvezi s ceno in, ¢e je
ustrezno, predvideno koli¢ino.

- dinami¢ni nabavni sistem: naro¢nik lahko uporabi dinami¢ni nabavni sistem za
obi¢ajne nabave z znacilnostmi, ki taksne, kot so splosno dostopne na trgu, izpolnjujejo
njegove zahteve. Dinami¢ni nabavni sistem je popolnoma elektronski na¢in naro€anja,
ki je med celotnim obdobjem veljavnosti nabavnega sistema na voljo gospodarskim
subjektom, ki izpolnjujejo pogoje za sodelovanje.

- elektronska drazba: naro¢nik lahko uporablja elektronsko drazbo, na kateri pridobi
nove cene, popravljene navzdol, oziroma nove vrednosti za nekatere elemente ponudb.
V ta namen narocnik elektronsko drazbo strukturira kot ponavljajoci se elektronski
postopek, ki sledi popolni zacetni oceni ponudb in omogoca razvr$¢anje ponudb z
metodami samodejnega ocenjevanje.

- elektronski katalogi: ¢e se za oddajo javnega narocCila zahteva uporaba elektronskih
komunikacijskih sredstev, lahko naro¢nik zahteva predlozitev ponudb v obliki
elektronskega kataloga, ali da ponudba vkljucuje elektronski katalog (ZIN-3).
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4.2.2 Razdelitev javnega narocila na sklope po Zakonu o javnem narocanju

73. ¢len ZJN-3 opredeljuje razdelitev javnega narocila na sklope in doloca, da ¢e predmet
javnega narocila dopusca in e to prispeva k vecji gospodarnosti in u¢inkovitosti izvedbe
javnega narocCila, mora naro¢nik javno narocCilo oddati po locenih sklopih ter dolociti
velikost in predmet taksnih sklopov. Pri tem mora zagotoviti nediskriminatorno obravnavo
in s tem vecjo dostopnost javnega narocila gospodarskim subjektom. Naro¢nik v obvestilu
o javnem naroc¢ilu ali povabilu k potrditvi interesa, ¢e se kot sredstvo za objavo povabila k
sodelovanju uporabi periodi¢no informativno obvestilo, v tem obvestilu, ¢e se kot sredstvo
za objavo povabila k sodelovanju uporabi obvestilo o vzpostavitvi kvalifikacijskega
sistema, pa v povabilu k predlozitvi ponudb ali k pogajanjem, navede, ali se lahko ponudbe
predlozijo za en sklop, za ve¢ sklopov ali za vse sklope. Tudi ¢e se ponudbe lahko oddajo
za ve¢ sklopov ali vse sklope, lahko naro¢nik omeji Stevilo sklopov, ki se lahko oddajo
enemu ponudniku, ¢e v obvestilu, ki ga uporabi za objavo povabila k sodelovanju,
povabilu k potrditvi interesa ali povabilu k predlozitvi ponudb ali k pogajanjem navede
najve¢je mozno Stevilo sklopov na ponudnika. V tem primeru mora v dokumentaciji v
zvezi z oddajo javnega naroc€ila navesti objektivna in nediskriminatorna merila ali pravila,
ki jih namerava uporabiti pri odlocanju, katere sklope bo oddal, ¢e bi se ob uporabi meril
za oddajo javnega narocila enemu ponudniku oddalo ve¢ sklopov, kot je najvecje mozno
Stevilo (ZIN-3).

Kadar se enemu ponudniku odda ve¢ kot en sklop, lahko naroénik odda javno narocilo z
zdruZevanjem vec ali vseh sklopov, ¢e v obvestilu, ki se uporabi kot sredstvo za objavo
povabila k sodelovanju, povabilu k potrditvi interesa ali povabilu k predloZzitvi ponudb ali
k pogajanjem navede, da si pridruzuje to moznost in doloci sklope ali skupine sklopov, ki
se lahko zdruzijo. Naro¢nik lahko odda javna narocila za posamezne izlocene sklope brez
uporabe postopkov ZJN-3, ¢e je ocenjena vrednost izlo¢enih sklopov brez DDV niZja od
80.000 evrov za blago ali storitve, vendar skupna vrednost sklopov, oddanih brez uporabe
tega zakona, ne sme presegati 20 % skupne vrednosti vseh sklopov, na katere je bila
razdeljena predlagana pridobitev podobnega blaga ali predlagana izvedba storitev (ZJN-3).

4.2.3 Pogoji za sodelovanje po Zakonu o javnem narocanju

V skladu s 76. ¢lenom ZJN-3 naro¢nik lahko dolo¢i objektivna pravila in pogoje za
sodelovanje, ki se lahko nanaSajo na ustreznost za opravljanje poklicne dejavnosti;
ekonomski in finan¢ni polozaj; tehni¢no in strokovno sposobnost. Naro¢nik v postopek
javnega narocanja vkljuci le tiste zahteve, ki so potrebne za zagotovitev, da ima kandidat
ali ponudnik ustrezne zahteve in financne zmogljivosti ter tehni¢ne in strokovne
sposobnosti za izvedbo javnega narocila, ki se oddaja. Vse zahteve morajo biti povezane in
sorazmerne s predmetom javnega narocila (ZIJN-3).
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4.2.4 ZmanjSanje $tevila ustreznih kandidatov, ponudb in reSitev po Zakonu o
javnem narocanju

82. ¢len ZJN-3 doloc¢a, da v omejenem postopku, konkurenénem postopku s pogajanji,
postopku s pogajanji z objavo, konkurenénem dialogu in partnerstvu za inovacije lahko
naro¢nik omeji Stevilo kandidatov, ki izpolnjujejo pogoje za sodelovanje in ki bodo
povabljeni, da oddajo ponudbo ali sodelujejo v dialogu, ¢e je bilo najmanjse Stevilo
ustreznih kandidatov doloceno v skladu s 82. ¢lenom ZJN-3. Naro¢nik v obvestilu 0
javnem narocCilu ali povabilu k potrditvi interesa navede objektivna in nediskriminatorna
merila ali pravila, ki jih namerava uporabiti za zmanjSanje Stevila ustreznih kandidatov ter
najmanj$e in po potrebi najveje Stevilo kandidatov, ki jih namerava povabiti k
sodelovanju. V omejenem postopku je najmanjSe Stevilo kandidatov pet, v konkurenc¢nem
postopku s pogajanji, konkuren¢nem dialogu in partnerstvu za inovacije pa je najmanjSe
Stevilo kandidatov tri. V vsakem primeru mora Stevilo povabljenih kandidatov zadostovati
za zagotovitev prave konkurence (ZJN-3).

V skladu z 88. ¢lenom je odpiranje pravocasnih ponudb javno, razen Ce se javno naro€ilo
oddaja v postopku s pogajanji brez predhodne objave ali v konkurenénem postopku s
pogajanji. Odpiranje pravocasnih ponudb se izvede na kraju in ob €asu, ki sta navedena v
objavljenem obvestilu 0 javnem naroéilu. O odpiranju ponudb se vodi zapisnik, Ki
vklju€uje vsaj naziv ponudnika ali §ifro, ¢e je bil postopek anonimen; variantne ponudbe,
¢e so dopustne, ali ponudbe z opcijami; ponudbeno ceno (ZIN-3).

4.2.5 Porocila in statistika po Zakonu o javnem narocanju

V skladu s 105. ¢lenom ZJN-3 za vsako javno narocilo, razen za javna naroc€ila, oddana na
podlagi postopka narocila male vrednosti, ter za vsak okvirni sporazum, razen za narocila,
oddana na podlagi okvirnih sporazumov, ter vsako vzpostavitev dinami¢nega nabavnega
sistema in kvalifikacijskega sistema, naro¢nik pripravi pisno poro¢ilo, ki vkljucuje najmanj
naslednje:

- ime in naslov naro¢nika, predmet in vrednost javnega narocila, okvirnega sporazuma
ali dinami¢nega nabavnega sistema ali kvalifikacijskega sistema;

- po potrebi rezultate ugotavljanja sposobnosti in zmanjSanja Stevila, in sicer imena
izbranih kandidatov ali ponudnikov in razloge za njithov izbor ter imena izkljucenih
kandidatov ali ponudnikov in razloge za njihovo zavrnitev;

- ime uspesSnega ponudnika in razloge za izbiro njegove ponudbe ter, ¢e je znano, delez
javnega narocila ali okvirnega sporazuma, ki ga uspe$ni ponudnik namerava oddati v
podizvajanje tretjim osebam, pa tudi imena morebitnih podizvajalcev glavnega
izvajalca, Ce so v tistem trenutku znana,;

- pri konkurenénem postopku s pogajanji in konkurencnem dialogu okolis¢ine, ki
upravicujejo uporabo tega postopka;
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- pri postopku s pogajanji brez predhodne objave okolis¢ine, ki upravicujejo uporabo
tega postopka;

- kadar je mozno razloge, na podlagi katerih se je naro¢nik odlo¢il, da ne odda javnega
naroCila oziroma ne sklene okvirnega sporazuma, ali da ne vzpostavi dinamicnega
nabavnega sistema ali kvalifikacijskega sistema;

- kadar je mozno razloge, na podlagi katerih so bila za predlozitev ponudb uporabljena
neelektronska komunikacijska sredstva;

- kadar je mozno ugotovljena nasprotja interesov in nadaljnje ukrepe, ki so bili sprejeti
(ZIN-3).

Naro¢nik dokumentira potek vseh postopkov javnega narocanja ne glede na to, ali se ti
izvajajo z elektronskimi sredstvi ali ne. V ta namen zagotovi in hrani zadostno
dokumentacijo za utemeljevanje odlocitev, sprejetih na vseh stopnjah postopka javnega
narocanja. Dokumentacija se hrani najmanj pet let od datuma izdaje odlocCitve o javnem
naroCilu oziroma najmanj dve leti po poteku pogodbe o izvedbi javnega narocila (ZJN-3).

Z namenom vzpostavitve ¢im bolj optimalne in ucinkovite zakonodaje javnih narocil
morajo drzave Clanice Evropski komisiji porocati o najpogostejSih razlogih za napacno
uporabo postopov, strukturne in ponavljajoe se tezave pri uporabi predpisov, delezu
udelezbe malih in srednjih podjetij, preprecevanju in odkrivanju goljufij ter korupcije pri
javnih narocilih. TakSne analize predstavljajo pomemben vir informacij glede poslovanja,
o trendih ter pokazejo, na katerih podro¢jih je potrebno spremeniti zakonodajo za dosego
vecje ucinkovitosti (Ministrstvo za javno upravo, 2017, str. 50).

4.3  Trg javnih narocil v Sloveniji v letu 2016
Slika 3 prikazuje trend deleZa javnih naroc¢il v BDP med leti 2011 in 2016.

Slika 3: Delez javnih narocil v BDP, oddanih v letih 20112016, v %
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Vir: Ministrstvo za javno upravo (2017).
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Po vrednosti in Stevilu je bilo v letu 2016 oddanih najve¢ narocil blaga (8.654 narocil v
vrednosti 1.031.465.857 evrov), sledijo narocila storitev (3.829 narocCil v vrednosti 803.
465.179 evrov), najmanj pa je bilo naro¢il gradenj (1.554 narocil v vrednosti 526.362.477
evrov) (Ministrstvo za javno upravo, 2017, str. 4).

Iz obvestil o oddaji javnih naro€il, objavljenih na portalu javnih narocil oziroma v
Uradnem listu Evropske unije, in sporoCenih statisticnih podatkov o eviden¢nih narocilih,
je razvidno, da je v letu 2016 javna narocila oddalo 1992 naro¢nikov. Od leta 2013 napre;j
je bil razviden padec deleza javnih narocil v BDP, v letu 2016 pa se je ta trend ponovno
obrnil navzgor (Ministrstvo za javno upravo, 2017, str. 5).

4.4  Neucinkovitosti v trenutni zakonodaji javnih narocil glede
preprecevanja dogovarjanj med ponudniki

Po poro¢anju Ministrstva za javno upravo se je v letu 2016 v primerjavi s preteklimi leti
Stevilo postopkov javnega naroCanja, ki so glede na postopkovna pravila manj
transparentni in konkurenéni, zmanjalo. Se vedno je opazen dokaj velik delez naro¢il, pri
katerih je naro¢nik prejel le eno samo ponudbo. V letu 2016 je ta trend posebej izrazit pri
odprtih postopkih in postopkih naro¢il male vrednosti. Pri ostalih postopkih se je Stevilo,
kjer je narocnik prejel samo eno ponudbo, v letu 2016 zmanjSalo. Naro¢niki v teh
postopkih oblikujejo specifikacije predmeta narocila, pogoje in merila na nacin, ki
onemogocata konkurenénost, posledica pa je prejem majhnega Stevila ponudb. Organi
nadzora, predvsem Drzavna revizijska komisija, Racunsko sodis¢e Republike Slovenije in
Urad Republike Slovenije za nadzor prora¢una, morajo v postopkih preveriti upostevanje
naCela gospodarnosti. UpoStevanje nacéela gospodarnosti pomeni pravilne uporabe
zakonodaje, zmanjSanje korupcijskega tveganja, boljso kakovost dobavljenega blaga,
storitev in gradenj ter nizje odhodke glede na razmerje med kakovostjo in ceno
(Ministrstvo za javno upravo, 2017, str. 6). Zaskrbljujoce je dejstvo, da je bilo s strani
naro¢nika kot razlog za uporabo izvedenega postopka javnega naroCanja, za katerega
predhodno ni bilo objavljeno obvestilo k javnemu narocilu, navedenih ve¢ medsebojno
nasprotujocih si utemeljitev (Ministrstvo za javno upravo, 2017, str. 18).

V Sloveniji je pri izvajanju postopkov javnih naro¢il izrazit problem principal agent, pri
katerem agent - izvajalec javnega narocila v imenu principala - druzbe izvaja postopek
javnega narocila. Problem, ki se pojavi, je ta, da se Zelje obeh strani razlikujeta. Agent
namre¢ deluje na na¢in, da maksimizira svojo korist in ne korist principala. V primeru, da
agent deluje in prinasa korist samo principalu (od vlozenega truda, prihrankov nima
koristi), bo pripravljen vloziti manj truda kot v primeru, da ima od izpeljanega postopka
doloc¢eno korist (Soudry, 2007, str. 432).

Neucinkovitosti pri izvajanju javnih naro¢il v Sloveniji glede konkurence pri razpisih
lahko v vecini pripiSemo izvedbi samih postopkov s strani narocnika in ne sami
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zakonodaji. ZJN-3 v skladu s 4.-8. ¢lenom dolo¢a nacela, v skladu s katerimi poteka razvoj
sistema javnega naroCanja ter njegovo izvajanje. Nacela poudarjajo pomen gospodarnosti,
ucinkovitosti, uspesSnosti, zagotavljanja konkurence med ponudniki, transparentnosti,
enakopravne obravnave ponudnikov in sorazmernosti. Ce javna naroéila niso izvedena v
skladu z omenjenimi naceli, se drzavni denar porablja mimo pravil javnega narocanja. To
pomeni ve¢milijonsko porabo drzavnega denarja, ki bi se lahko v primeru ucinkovitega
izvajanja javnih narocil prerazdelil na druga podroc¢ja. Postavi se nam tudi vpraSanje, kako
lahko posamezni izvajalec postopka javnega narocila, ki postavi neucinkovite pogoje za
sodelovanje v razpisnem postopku, presodi, katera od prejetih ponudb naj bi bila
najucinkovitejSa. Neucinkovito izvajanje postopkov javnega naroCanja, pomanjkanje
nadzora nad izvajalci postopkov javnih narodil ter pomanjkanje nadzora nad obnaSanjem
ponudnikov na trgu pomeni manjSo konkurenco v posameznem razpisnem postopku.
Manjsa konkurenca omogoca ponudnikom, da vzpostavijo stabilne kartelne dogovore, ki
za naro¢nika pomenijo vis§je cene, slabSo kakovost izvedbe narocila, manjSe spodbude za
inovacije, ve€jo porabo drzavnega denarja, pocasnejSo gospodarsko rast in manjSo
druZbeno blaginjo.

Potencialni vstop novih konkurentov v panogo predstavlja dober instrument preprecevanja
kartelnih dogovorov. Poenostavitev razpisnih postopkov, zmanj$anje vstopnih stroskov,
uporaba spletnih drazb, povecanje S$tevila sklopov, zmanj$anje ekonomske vrednosti
posameznega sklopa, so dejavniki, ki spodbujajo vstop novih ponudnikov na trg. Pri
ponavljajo¢ih narocilih je seveda potrebno upostevati tudi ekonomske koristi, ki jih s
poslovanjem pridobijo Ze obstoje¢a podjetja na trgu (Albano, Buccirossi, Spagnolo &
Zanza, 2006, 350-357).

4.4.1 Neucinkovitosti pri izvajanju javnih naro¢il v Sloveniji

Glavne usmeritve, ki lahko javnemu naro¢niku pomagajo minimizirati lastnosti, ki
spodbujajo dogovarjanja med ponudniki, so (Sanchez Graells, 2013, str. 12):

- zahteve v razpisih so specificirane, izogibajo se njihovi predvidljivosti,

- postopek izvedejo tako, da ¢im bolj zmanjSajo komunikacijo med ponudniki,

- previdno izberejo kriterije za ocenitev ponudbe in Kkriterije za dodelitev narocila,

- spodbujajo zavedanje glede kartelnih dogovorov pri osebah, ki izvajajo postopke
javnega narocanja.

Glede na analizo trga javnih narocil in veljavno zakonodajo javnega narocanja, ugotovimo,
da usmeritve, ki naro¢niku pomagajo minimizirati lastnosti, ki spodbujajo dogovarjanja
med ponudniki, niso izpolnjene. Pri izvajanju javnih naro€il opazimo naslednje
neucinkovitosti:
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4.4.1.1 Uporaba postopkov in objava obvestil

Naro¢niki uporabljajo postopke (naro¢ila male vrednosti, eviden¢na narocila), za katere ni
obvezna objava na portalu javnih narocil ali v Uradnem listu Evropske unije. Posledica je
manjS$a stopnja konkurence Vv posameznem razpisnem postopku in veéje tveganje za
oblikovanje stabilnih kartelnih dogovorov.

V letu 2016 se je glede na leto 2015 povecalo Stevilo evidenénih naro¢il. Povecale so se
skupna vrednost eviden¢nih narocil ter povpreéne vrednosti eviden¢nega naroCila. TO
povecanje je posledica spremembe javno narocniS$ke zakonodaje. Naro¢niki morajo poleg
porocanja o oddanih eviden¢nih narocilih na portalu javnih narocil za narocila, nizja od
mejnih vrednosti, v skladu z zakonom vsako leto do zadnjega dne februarja na svoji spletni
strani ali na portalu javnih narocil objaviti seznam javnih narocil, oddanih za preteklo leto.
Naro¢niki so v letu 2016 na podlagi sklenjenih okvirnih sporazumov oddali za
672.025.628 evrov posameznih narocil (Ministrstvo za javno upravo, 2017, str. 5).

Razlog za velik delez evidenénih narocil je nepravilno oblikovanje $tevila sklopov s strani
javnega naro¢nika. Naro¢nik ima moznost, da naro¢ilo razdeli na ve¢ manjsih sklopov in s
tem zadosti pogojem uporabe evidencnega narocila. ManjSa vrednost narocila pomeni
pogostejSe izvajanje tega narocila, kar spodbudi ponudnike, da oblikujejo kartelni dogovor
in s tem dosezejo viSje cene. Pogostost izvajanja evidenénih naro€il Kartelu omogoca
nadzor nad ¢lani. Groznja povracilnih ukrepov v bliznji prihodnosti ponudnike spodbuja,
da se drzijo kartelnega dogovora.

Priporocilo za zakonodajalca je, da preuci nacine oziroma oblikuje nadzorno aplikacijo, Ki
bo omogocala analizo oblikovanja posameznih sklopov in njthovo zdruZevanje.
Zdruzevanje sklopov bo pomenilo uporabo postopkov dolo¢enih v ZJN-3, vecjo
konkurenco pri postopkih in manjSe tveganje za kartelne dogovore.

Naro¢niki so v letu 2016 najpogosteje izvedli postopek oddaje naro€ila male vrednosti,
odprti postopek ter postopek s pogajanji brez predhodne objave. Ti trije postopki znaSajo
95,78 % vseh dokoncanih postopkov v letu 2016 (Ministrstvo za javno upravo, 2017, str.
4).

47



Na sliki 4 je prikazan delez izvedenih postopkov glede na Stevilo postopkov v letu 2016.

Slika 4: Delez izvedenih postopkov glede na stevilo postopkov
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Vir: Ministrstvo za javno upravo (2017).
Sika 5 prikazuje delez izvedenih postopkov glede na Stevilo javnih narocil v letu 2016.

Slika 5: Delez izvedenih postopkov glede na stevilo javnih narocil
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Vir: Ministrstvo za javno upravo (2017).
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Slika 6 prikazuje delez izvedenih postopkov glede na vrednost javnih narocil v letu 2016.

Slika 6: Delez izvedenih postopkov glede na vrednost javnih narocil
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Vir: Ministrstvo za javno upravo (2017).

Vrednost oddanih narocil, za Katere je potrebna predhodna objava na portalu javnih narocil
ali v Uradnem listu Evropske unije, se je v letu 2016, glede na leto 2015, povecala za 48,89
%. Prav tako se je povecalo $tevilo izvedenih postopkov, in sicer za 8,43 % (Ministrstvo za
javno upravo, 2017, str. 5).

Tabla 1 prikazuje, da naro¢niki glede na vrednost oddanega narocila niso izpolnili obvezne
objave obvestil 0 oddaji javnih naro¢il v Uradnem listu Evropske unije.

Tabela 1: Narocila v postopkih javnega narocanja, objavijena le na portalu javnih narocil
glede na obveznost objave v Uradnem listu Evropske unije in izvedeni postopek

delez v
delez v $t. | vrednosti
obveznost vseh vseh
objava v UL | objave v UL St. istovrstnih | istovrstnih
EU EU vrsta postopka narocil vrednost narocil narocil
odprti postopek 87 9.154.122 1,30 0,68
postopek s
pogajanji brez
NE DA predhodne objave 19 12.749.933 2,24 4,33
postopek s
pogajanji po
predhodni objavi 2 1.000.911 0,70 0,43
skupaj 269 44.611.194

Vir: Ministrstvo za javno upravo (2017).

49




Po vrednosti je najvecji delez takih narocil pri postopku s pogajanji brez predhodne objave,
za katere v Uradnem listu Evropske unije ni bilo objavljenih 19 naro¢il v skupni vrednosti
12.749.933 evrov. Stevilo vseh oddanih naroéil v letu 2016 obsega narodila, ki bi jih
naro¢niki morali objaviti v Uradnem listu Evropske skupnosti, 2,67 % vseh narocil, v
vrednosti pa 1,93 % (Ministrstvo za javno upravo, 2017, str. 14).

Tabela 2 prikazuje javna narocila glede na mesto objave in sedez izbranega ponudnika.
Naro¢niki so v letu 2016 ponudnikom s sedezem v Republiki Sloveniji oddali ve¢ kot 97 %
javnih naro€il. Vrednost teh naro€il je znaSala 89,90 % vseh oddanih javnih narocil.
Slovenskim ponudnikom je bilo v letu 2016 oddanih 13.660 javnih narocil, za katere je
potrebna objava na portalu javnih narocil oziroma v Uradnem listu Evropske unije. Skupna
vrednost teh narodil je 2.122.778.640 evrov, kar predstavlja 97,38 % vseh naroéil, ki jih je
treba objaviti, in 89,90 % teh naro€il. Ponudniki iz drugih drzav so pridobili 368 javnih
naro€il v vrednosti 238.514.873 evrov, kar po Stevilu znasa 2,62 % narocil, ki jih je treba
objaviti, po vrednosti pa 10,10 % teh narocil (Ministrstvo za javno upravo, 2017, str. 34).

Neupostevanje 5. €lena in 6. ¢lena ZJN-3, nacela zagotavljanja konkurence ter nacela
transparentnosti, pomeni manjse Stevilo prejetih ponudb in manjSo stopnjo konkurence v
posameznem razpisnem postopku. Ce naroénik ne objavi razpisa v Uradnem listu Evropske
unije, to pomeni manjSe Stevilo prejetih ponudb, kar je tudi razlog za prevladujo¢ delez
oddaje narocila domac¢im ponudnikom pred tujimi.

Tabela 2: Javna narocila glede na mesto objave in sedez ponudnika

objava v delez v &t.

Uradnem poreklo  |st. pogodbena istovrstnih delez v vrednosti

listu EU ponudnika | narocil vrednost narocil istovrstnih narocil
Slovenija 6.205 1.543.185.730 97,99 88,01

DA tujina 127 210.218.961 2,01 11,99
skupaj 6.332 1.753.404.691 100 100
Slovenija 7.455 579.592.910 96,87 95,35

NE tujina 241 28.295.912 3,13 4,65
skupaj 7.696 407.888.822 100 100
skupaj 14.028 | 2.361.293.513

Vir: Ministrstvo za javno upravo (2017).

Slovenski javni naro¢niki so torej dokaj nenaklonjeni tujim ponudnikom. Pri javnih
narocilih vecje vrednosti to za ponudnike, ki ne prejmejo javnega narocila, pomeni izgubo
v viSini vstopnih stroskov. Nekateri ponudniki zato ne bodo ve¢ pripravljeni podajati
ponudb na slovenskem trgu in se bodo preusmerili na druge trge. Na kratek rok je zaradi
neobjavljanja v Uradnem listu Evropske unije manjsa stopnja konkurence v posameznem
razpisnem postopku, nenaklonjenost tujim ponudnikom pa na dolgi rok pomeni $ibkej$o
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konkurenco, manj inovacij, vi§je cene in s tem vecje kartelne rente, kar Se poveca tveganja
za oblikovanje kartelnih dogovorov.

Priporocilo za zakonodajalca je, da nadzoruje upostevanje objavljanja objav v Uradnem
listu Evropske unije. Priporocljiva bi bila tudi niZja mejna vrednost, nad katero je potrebna
objava v Uradnem listu Evropske unije. To bi pomenilo ve¢jo stopnjo konkurence med
potencialnimi ponudniki, ponudniki bi bili bolj trZzno razprSeni in stopnja tveganja za
oblikovanje kartelnih dogovorov bi bila manjsa.

4.4.1.2 Razkritje informacij

Skrivanje vseh informacij otezi vzpostavitev Kartelnih dogovorov in nadzor nad njegovim
izvajanjem. Ce nobeno podjetje ne more opazovati strategije delovanja drugega ponudnika,
je kartelni dogovor nemogoce vzdrzevati. Groznja povracilnih uéinkov je ni¢na, saj ¢lani
kartela nimajo pregleda nad tem, ali se vsi ¢lani kartela drzijo dogovora ali ne. V primerih,
da obstaja velika groZznja obstoja kartelnega dogovora, predmet javnega naroCanja pa se
izvaja v ve¢ zaporednih naro¢ilih, bi bila edina primerna politika razkritja informacij
taksna, da se ne razkrije nobene informacije. Tezava se pojavi, saj javni naro¢niki delujejo
v imenu naroda in si zaradi tveganja korupcije, politike popolnega skrivanja informacij ne
morejo privos¢iti. Minimalno razkritje informacij je, da povedo, kdo je dobil narocilo in
kateri ponudniki niso dobili predmeta narocila. Zakasnitev razkritja informacij povzro¢i
manjse sedanje vrednosti povracilnih ukrepov za ponudnika, ki se kartelnega dogovora ne
drzi. ManjSe sedanje vrednosti povrac¢ilnih ukrepov torej ¢lane kartela spodbudijo k
odklonu od kartelnega dogovora (Albano, Buccirossi, Spagnolo & Zanza, 2006, str. 350—
357).

Priporocilo za zakonodajalca je, da vzpostavi u€inkovit nadzor nad izvajalci razpisnih
postopkov javnih narocil, ki bo zagotavljal uinkovitejSo izvedbo samih postopkov in
hkrati omogocal, da se dolocene informacije potencialnim konkurentom ne razkrijejo. To
bo povzrocilo vecje tveganje, da se posameznik ne bo drzal kartelnega dogovora, saj bodo
povracilni ukrepi kasnejSi in zato njihova sedanja vrednost manjSa. Objava narocil v
Uradnem listu Evropske unije in prisotnost tujih ponudnikov bi zaostrila in povecala
Stevilo konkurentov ter s tem zmanjSala tveganje za oblikovanje uspeSnega kartelnega
dogovora.

4.4.1.3 Izbor merila za dodelitev javnega narocila

Tabela 3 prikazuje javna naroCila glede na predmet naroCanja in merila za izbor za
dodelitev narocila v letu 2016.
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Tabela 3: Javna narocila glede na predmet narocanja in merila za izbor

delez v
delez v st. |  vrednosti
St pogodbena | istovrstnih | istovrstnih
predmet | merila narocil vrednost narocil narocil
cena 7.300 | 864.849.386 84,44 83,85
ekonomsko najugodnejsa
blago ponudba 1.345 166.616.471 15,56 16,15
skupaj 8.645 | 1.031.465.857 100 100
cena 3.370 687.409.155 88,01 85,56
ekonomsko najugodnejsa
storitve | ponudba 459 116.056 024 11,99 14,44
skupaj 3.829 | 803.465.179 100 100
cena 1.496 | 515.675.153 96,27 97,97
ekonomsko najugodnejsa
gradnje |ponudba 58 10.687.324 3,73 2,03
skupaj 1.554 | 526.362.477 100 100
skupaj 14.025 | 2.361.293.513

Vir: Ministrstvo za javno upravo (2017).

Iz Statisti€nega poroc€ila oddaje javnih narocil v letu 2016 je razvidno, da je najpogosteje
uporabljeni kriterij dodelitve javnega narocila cena. Pri projektih vedje vrednosti
predstavlja oblikovanje kakovostne ponudbe vecje stroske, ki so vklju€eni v ceno podano v
ponudbi. Istoasno cena kot merilo za oddajo narocila za manjSe ponudnike pomeni, da
tezko konkurirajo ve&jim. Ce izvajalec javnega naroéila uporablja ceno kot edino merilo za
oddajo narocila, pomeni, da kakovostni ponudniki zaradi vi§je cene ne prejmejo narocila.
Na dolgi rok izstopijo iz trga javnih narocil, zmanjSa se stopnja konkurence, kar za
ponudnike predstavlja spodbudo za oblikovanje kartelnih dogovorov. Kartelni dogovor jim
omogoca postavitev vi§je cene za manj kakovostno izvedbo javnega narocila.

Priporocilo za zakonodajalca je, da se dolo€itev kon¢nega ponudnik in ocenjevanje prejetih
ponudb v vecini primerov uporablja ekonomsko najugodnejSa ponudba, ki predstavlja
kombinacijo cene in kvalitete. UpoStevanje kvalitete pri ocenjevanju prejetih ponudb bo
spodbudila ponudnike k inovacijam in razvoju, hkrati pa pomenila daljSo Zivljenjsko dobo
predmeta narocila.

4.4.1.4 Neupostevanje nacel dolocenih v Zakonu o javnem narocanju

Oblikovanje enega sklopa narocila velike vrednosti zmanjsa stopnjo konkurence na trgu in
dvigne potencialne izgube ponudnika, ki ne prejme narocila. Za ponudnike, ki ponujajo
iste proizvode in imajo podobno stroskovno strukturo, to predstavlja spodbude za
oblikovanje stabilnih kartelnih dogovorov, saj zmanj$a potencialno izgubo dobicka, Ce
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predmeta narocila posameznik ne dobi, hkrati pa omogoca postavitev vi§je ponujene cene
in pridobitev veéje kartelne rente.

Priporocilo za zakonodajalca je, da vzpostavi nadzor nad izvajanjem razpisnih postopkov
in oblikovanjem sklopov. Privabljanje tujih ponudnikov bi povecalo stopnjo konkurence in
posledi¢no otezilo vzpostavitev stabilnih kartelnih dogovorov.

4.4.1.5 Sodni procesi in nadzor nad obnasanjem ponudnikov

Izvajanje nadzora, realizacija obsodb in kazni predstavlja temelj za omejevanje kartelnih
dogovorov, saj s tem poveCa stopnjo tveganja za odkritje kartelnega dogovora in
posledi¢no poveca sedanjo vrednost kazni v primeru obsodbe. Neizvajanje in zavlacevanje
sodnih procesov in izdajanje kazni za ponudnika predstavlja idealno okolje in ga spodbudi
k oblikovanju kartelnega dogovora z drugimi konkurenti. Slab nadzor nad konkurenco
zmanj$a tveganje za odkritje kartelnega dogovora in skupaj z dolgimi sodnimi procesi
zmanjS$a sedanjo vrednost kazni v primeru odkritja. To pomeni, da je sedanja vrednost
kartelnih rent vec¢ja od sedanje vrednosti kazni v primeru odkritja.

Priporocilo za zakonodajalca je, da oblikuje ucinkovit nadzor nad konkurenénim
obnaSanjem ponudnikov na trgu javnih naro€il ter redno spremlja in analizira prejete
ponudbe. Dvig kazni in hitri sodni procesi pa predstavljajo temelj, ki bo ponudnike
odvracal od misli na kartelne dogovore.

4.5  Primeri neudinkovitosti izvajanja javnih naro¢il v Sloveniji

V Sloveniji so bili do sedaj odkriti naslednji primeri oblikovanja kartelnih dogovorov na
trgu javnih narocil oziroma neucinkovitosti pri izvajanju javnih narocil, katera spodbujajo
ponudnike k oblikovanju kartelnih dogovorov.

45.1 Zemonski sporazum

Kmalu po osamosvojitvi se je slovenska gradbena industrija zna$la v tezavah, saj je velik
del slovenskega gospodarstva utrpela izgubo trgov na obmoc¢ju nekdanje skupne drzave in
tudi drugod po Vzhodni Evropi. Na pomo¢ jim je priskocila drzava, ki je pricela z
izgradnjo slovenskega avtocestnega kriza. Ve¢ino poslov so dobila slovenska podjetja, ki
so v boju proti tujim konkurentom pri gradnji slovenskega avtocestnega kriza na javnih
aneksov k pogodbi izkazali za nekajkrat drazje. V primerjavi s tujino pa tudi precej
pocasneje izvedene (Cerar, 2012). Vse do vstopa Slovenije v EU je slovenska zakonodaja
v javnih razpisih slovenskim podjetjem dajala prednost pred tujimi. V eni izmed odredb je
bilo navedeno, da domaca podjetja na javnih razpisih zmagajo, tudi ¢e so do 15 % drazja
od tujih ponudnikov (Mekina, 2010).
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"Zemonski sporazum" je en izmed najodmevnejSih kartelnih dogovorov v Sloveniji.
Kartelni dogovor je sestavljalo nekaj ve¢jih in nekaj manjSih gradbenih podjetij, ki si med
seboj niso konkurirala. Sporazum o sodelovanju so podpisali leta 1998. Z njim so se
gradbinci razdelili v dve skupini, in sicer na vec¢ja in manjSa podjetja. V skupini vecjih
podjetij so bili SCT, Primorje in Kraski zidar, v skupini manjsih podjetij pa so bila zbrana
manjsa in bolj regionalno usmerjena gradbena podjetja. S tem sporazumom je drzava po
ocenah ve¢ kot sedem milijard evrov vredno gradnjo avtocestnega programa preplacala za
dobro tretjino (Tomazi¢ & Sovdat, 2010). To predstavlja dve milijardi evrov oziroma
polovico takratne zadolZenosti Darsa (Bon¢a, 2010).

Neupostevanja nacela gospodarnosti, ucinkovitosti in uspeSnosti ter nacela zagotavljanja
konkurence med ponudniki s strani javnega naro¢nika je skupaj z majhnim S$tevilom
konkurentov na trgu z asimetricno trzno strukturo vecjim podjetjem omogocilo, da s
finan¢no SibkejSimi podjetji vzpostavijo stabilen kartelni dogovor. Naro¢nik ni spodbujal
konkurence med ponudniki, niti ni privabljal tujih investitorjev, hkrati pa dovoljeval
anekse k pogodbi, ki so kasneje dvigovali ceno izvedbe narocila in omogocali Se vecje
kartelne rente. Ze sama analiza trga in prejetih ponudb bi omogocala, da se odkrije sum o
obstoju kartelnega dogovora.

4.5.2 Javno narocilo Univerzitetnega klini¢nega centra Maribor

Primer omejevalnega sporazuma in dogovorjena oddaja ponudb v postopku oddaje javnega
narocila, povezanega z izgradnjo UKC Maribor. Podjetja GH HOLDING d .d., TAMES d.
0. 0., BEGRAD d. d. so se sporazumela in dogovorjeno oddala ponudbe v postopku oddaje
javnega narocila "Izvedba gradbenih, obrtniskih in inStalacijskih del ter dobava in vgradnja
sploSne medicinske in nemedicinske opreme za urgentni center UKC Maribor". Naro¢nik,
Ministrstvo za zdravje, je do poteka prvega prvotnega roka za predlozitev ponudb prejel 3
ponudbe. Ponudbe so oddala podjetja KOLEKTOR KOLING d. o. 0. (podizvajalec IMP d.
0. 0.), GH HOLDING d. d. (s podizvajalcem SGP POMGRAD d. d.) in STRABAG d. o.
0.. Podjetja TAMES d. 0. 0. in BEGRAD d. d. sta v okviru prvotnega roka za oddajo
ponudb vloZzili zahtevka za revizijo z namenom razveljavitve postopka oddaje javnega
narocila oziroma posameznih dolo¢b razpisne dokumentacije ter seznanitve s potencialno
konkurenco. V novem roku za predlozitev ponudb je narocnik prejel zgolj 1 ponudbo.
Podjetji GH HOLDING in TAMES sta bila navedena kot ponudnika, podjetji SGP
POMGRAD in BEGRAD kot njuna podizvajalca za izvedbo gradbenih del, podjetje
KOLEKTOR KOLING je bilo v ponudbi navedeno kot podizvajalec za dobavo
prezracevalnih klimatskih naprav (Javna agencija Republike Slovenije za varstvo
konkurence, 2015).

Neupostevanje nacela gospodarnosti, ucinkovitosti in uspeSnosti, nacela zagotavljanja
konkurence, nacela transparentnosti in nacela sorazmernosti je povzrocilo preve¢ razkritih
informacij. Zaradi majhnosti trga in majhnega Stevila konkurentov je poznavanje
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informacij glede dejanske konkurence omogocilo ponudnikom, da vzpostavijo kartelni
dogovor.

4.5.3 Narodilo Studije Direkcije Republike Slovenije za infrastrukturo

Direkcije Republike Slovenije za infrastrukturo je v marcu 2016 narocila Studijo z
naslovom "Preveritev ocenjene vrednosti ter vse mozne racionalizacije in optimizacije
projekt drugega tira nove ZelezniSke proge Divaca—Koper". Naroc¢nik je skladno s pravili
stroke pricakoval transparentno in strokovno izdelano oceno stroke in identifikacijo ter
oceno moznih tveganj pri gradnji, saj je projekt ze v fazi pridobljenega gradbenega
dovoljenja. Narocilo je bilo dodeljeno italijanskemu podjetju Geodata, ki je ponudilo
izdelavo Studije v visini zgolj 25 % povprecne vrednosti preostalih ponudb. Po mnenju
Damijana je bila izbrana metoda, ki jo je uporabilo podjetje Geodata pri izdelavi revizije
strokovno neprimerna. Navaja, da revizije, ki jo je naro¢nik potrdil, placal in celo javno
objavil, ni potrdila niti strokovna recenzentska komisija, ki je bila imenovana s strani
naro¢nika. Z napac¢no in prenapihnjeno ocenjeno izhodis¢no ceno gradnje predorov in
visokimi ocenjenimi stroski nepredvidenih del naj bi izvajalec revizije favoriziral
predvsem tuje in bistveno drazje gradbince (Damijan, 2017).

Posledica neuposStevanja nacela sorazmernosti in izbor napacnega izbora merila za
dodelitev javnega narodila je bil izbor ekonomsko neucinkovite in neuporabne ponudbe za
izvedbo javnega narocila, ki naj bi predstavljala temelj za oblikovanje novega postopka
javnega narocila za izvedbo projekta.

4.5.4 Narocilo pisarniSkega materiala

Neprimerno oblikovani sklopi narocil so povzrodili oblikovanje kartelnega dogovora leta
2006, ko je Ministrstvo za javno upravo izvedlo skupno javno narocilo pisarniskega
materiala in s tem bistveno spremenilo veleprodajni trg pisarniSkega materiala. V
obravnavanem c¢asu krsitve, od leta 2007 do 2012, so bila na trgu tri podjetja (DZS,
EXTRA LUX, MLADINSKA KNJIGA), ki so bila edina sposobna zagotoviti celotno
oskrbo s pisarniSkim materialom velikim kupcem na ozemlju Republike Slovenije.
Neuspeh posameznega ponudnika na razpisu bi zanj pomenil izgubo pomembnega dela
dosedanjega prometa, hkrati pa bi oster konkurenéni boj, ki se je vodil v tem casu,
zmagovalcu prinesel nizko razliko v ceni ter posledi¢no nizje dobicke. Tveganja so
ponudniki odpravili na nacin, da so se dogovorili glede delitve naro¢nikov iz skupnega
javnega narocila in oddala prikrojene skupne in posamezne ponudbe. S sklenjenim
omejevalnim sporazumom so ponudniki izkljucili medsebojno konkurenco (Javna agencija
Republike Slovenije za varstvo konkurence, 2015).
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455 Neuéinkovite izvedbe obsodb

Neucinkovite izvedbe obsodbe kartelnih dogovorov v Sloveniji ob razkritju dogovorov
med slovenskimi gradbinci glede delitve avtocestnih poslov, ki so leta 2010 razburjala
slovensko javnost in politiko. Vrhovno sodisce je leta 2014 razveljavilo odlocbo Agencije
za varstvo konkurence (v nadaljevanju AVK), ta pa v $tirih letih Se ni spisala nove. Kljub
temu, da so informacije in dokumenti potrjevali to, o emer se je na glas govorilo najmanj
desetletje, da so si takrat najvplivnejSi domaci gradbinci z dogovori razdelili trg.
Dokumentacijo, ki jo je pridobila Agencija za varstvo konkurence, sta prejeli tudi Komisija
za preprecevanje korupcije in policija, ki pa takrat ni zacela predkazenskega postopka, saj
je Cakala na kon¢ne ugotovitve AVK. Osem let pozneje je zgodba o kartelu $e vedno na
zaCetku. AVK je namrec¢ z delno odloc¢bo o kartelu, ki jo je izdala marca 2012, na sodisc¢u
pogorela skoraj na celi ¢rti. AVK po oceni sodis¢a ni izvedla vseh dokazov, ki so jih
podjetja predlagala v postopku ugotavljanja ocitane krsitve, ali se ni opredelila do njihovih
trditev. Na AVK zaradi postopka v teku ter interesa samega postopka podrobnejSih
informacij o postopku ne dajejo. Velika vecina gradbincev, ki jih je preiskovala AVK je v
tem Casu zaradi krize slovenskega gradbenistva po izbruhu svetovne gospodarske krize
pristala v ste¢aju. Odprto vpraSanje torej ostaja, ali bo in kdaj bo zadeva sploh dobila
kakrsenkoli epilog, saj se zastaralni rok desetih let izteka (Cirman & Vukovi¢, 2018).

4.6  Priporocila za izvajanje javnih narocil in preprecevanje kartelnih
dogovorov med ponudniki

Kot sledi iz Statisti€énega porocila o javnih narocilih, oddanih v letu 2016, ugotovljenih
neucinkovitostih pri izvajanju postopkov javnega narocanja v Sloveniji in analizi do sedaj
odkritih kartelih v Sloveniji ugotovimo, da izvajalci javnih narocil ne zasledujejo cilja ¢im
ve¢je konkurence v posameznem razpisnem postopku. Z majhno stopnjo konkurence v
posameznem razpisnem postopku oblikujejo tak$no trzno okolje, ki ponudnike spodbuja k
oblikovanju in jim omogoca vzdrzevanje stabilnih kartelnih dogovorov. Zakonodajalec
mora spremeniti pravno ureditev oziroma vzpostaviti tak§no organizacijsko strukturo, ki bo
omogocala nadzor nad izvajanjem postopkov javnih narocil. Zaradi majhnosti slovenskega
trga in posledi¢no majhnega Stevila domacih ponudnikov mora privabiti tuje ponudnike, Ki
bi povecali stopnjo konkurence, spodbudili investicije v razvoj in inovacije, zaradi
razprSenosti in redkejSega stika med ponudniki pa tudi zmanjSali moznosti za oblikovanje
kartelnih dogovorov. To lahko stori na nacin, da se razpise javnih narocil objavlja v
Uradnem listu Evropske unije. Za slovenske ponudnike to ne pomeni, da bodo izgubili
dolocen del posla, ampak jih bo spodbudilo, da vlagajo sredstva v razvoj in inovacije ter s
tem postanejo uc¢inkovitejsi in konkurencnejsi, kar bi seveda vplivalo tudi na gospodarsko
rast in vecjo druzbeno blaginjo.

Da se zagotovi zadostna konkurenca v posameznem razpisnem postopku, mora
zakonodajalec dvigniti minimalno $tevilo prejetih ponudb, ki dopusc¢a nadaljnjo izvedbo
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postopka javnega narocanja in izbor kon¢nega ponudnika. Kot je navedeno v Statistiénem
poroCilu o javnih naro€ilih, oddanih v letu 2016, je v odprtih postopkih in postopkih
naro¢il male vrednosti velik delez naro€il, kjer je naro¢nik prejel samo eno ponudbo. Glede
na to, da lahko pri odprtem postopku vsak zainteresiran gospodarski subjekt odda ponudbo
na podlagi objavljenega povabila k sodelovanju, lahko sklepamo, da naro¢nik oblikuje
taksne pogoje za sodelovanje, ki niso v skladu z nacelom gospodarnosti, uc¢inkovitosti in
uspesnosti, nacelom zagotavljanja konkurence med ponudniki ter naCelom sorazmernosti.
Z namenom izvedbe ucinkovitih postopkov javnih naro¢il mora zakonodajalec vzpostaviti
nadzor nad izvajalci razpisov javnih narocil. Z neuc¢inkovitim oblikovanjem pogojev glede
sodelovanja javni naro¢nik vpliva na trzno strukturo, s tem pa spodbudi ponudnike k
oblikovanju kartelnih dogovorov.

Nadzorna aplikacija za analizo preteklih in sedanjih prejetih ponudb bi omogocila, da se
sum glede Kkartelnega dogovora hitreje odkrije, omogocala bi tudi nadzor nad izvajalci
javnih naro¢il, Agenciji za varovanje konkurence pa pokazala, kje je stopnja tveganja za
oblikovanje Kkartelnih dogovorov visoka in so potrebne podrobnejSe preiskave
konkurenénega obnaSanja ponudnikov. Potrebno je izobrazevanje izvajalcev in
ozave$Canje, zakaj je ucinkovitost postopkov javnega naroCanja tako pomembna. Za
neucinkovito izvajanje razpisov javnih naroc€il in neupostevanja zakonskih nacel in pravil
naj zakonodajalec uvede kazensko odgovornost, za odkrite kartelne dogovore in u¢inkovito
izpeljane postopke javnih narocil pa nagrade.

4.6.1 Analiza prejetih ponudb

Za nadzor in odkritje obstoja kartelnih aktivnosti je potrebna kvantitativna analiza
podatkov. Klju¢na je analiza prejetih ponudb v preteklih razpisnih postopkih ter odkritje
morebitnih vzorcev in njihova primerjava z delovanjem v konkuren¢nih razmerah. Taksne
analize bi omogocile maksimalno u¢inkovitost nadzora agencij nad konkurenco, javnemu
naro¢niku pa pomagale optimizirati razpisne postopke glede na lastnosti in tveganja, ki se
pojavijo v posameznem sektorju (OECD, 2008, str. 7).

Pri zaprtih ponudbah naro¢nik prejme vse ponudbe v pisni ali elektronski obliki. Ker
prejetje manjSega Stevila ponudb, kot jih je pricakoval naro¢nik, nakazuje na sum obstoja
kartelnega dogovora, ¢lani kartela z namenom ustvarjanja navidezne konkurence podajajo
lazne ponudbe. Naro¢niku analiza teh podatkov omogoca odkritje kartelnih shem, ki hkrati
sluzijo kot dokaz pri obsodbi kartelnih zdruzenj. Pri odprtih drazbah je do teh dokazov
tezje priti, saj nekateri ponudniki, ne glede na to, ali kartelni dogovor obstaja ali ne,
mogoce sploh ne podajo ponudbe. Majhno Stevilo sodelujo¢ih ponudnikov pri odprtih
drazbah torej ni pokazatelj suma o obstoju kartelnih dogovorov (Albano, Buccirossi,
Spagnolo & Zanza, 2006, str. 362—366).
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- VZORCI PONUDB IN CEN

4.6.2

en ponudnik vedno dobi dolo¢eno narocilo, Se sumljivejSe postane, ¢e en ali ve¢
ponudnikov neprestano podaja neuspesne ponudbe,

isti ponudniki podajajo ponudbe, ki se izmenic¢no izkazejo za najucinkovitejse,

cene v dolo¢enih ponudbah so ob¢utno visje od cen Vv prejsnjih ponudbah ali visje od
ocenjenih stroskov,

stevilo ponudnikov je manjse kot pri¢akovano,

posamezen ponudnik podaja nekatere ponudbe visje kot druge, ¢etudi stroski ostajajo
na isti ravni,

cene padejo, ko na trg vstopi nov ponudnik,

ponudnik, ki prejme narocilo za podizvajalca, izbere ponudnika, ki med podanimi
ponudbami ni bil izbran za izvedbo narocila,

ponudnik umakne ponudbo, kasneje pa je izbran za podizvajalca pri istem narocilu
(Department of justice, 2015, str. 4; Department of justice, 2015, str. 37).

CENE

identi¢ne cene nakazujejo na kartelne dogovore, ¢e na dolgi rok podajajo ponudbe
isti ponudniki, predhodno pa so bile cene razli¢ne in dvig cen ni posledica visjih
stroskov,

ponudniki v ponudbah ne ponudijo popustov, Se posebej sumljivo je, ¢e so jih v
preteklih ponudbah uporabljali,

ponudnik domacim kupcem zaracuna vi$jo ceno kot bolj oddaljenim kupcem
(Department of justice, 2015, str. 4).

SUMLJIVO OBNASANIJE:

pogosto so v podanih ponudbah opazne iste napake, pisava, oblika, saj v nekaterih
primerih kritne ponudbe pripravi isti ¢lan kartela,

v ponudbah uporabljena belila in popravki, kar nakazuje na popravljanje v zadnjem
hipu,

ponudnik prinese ve¢ ponudb, poda jo, ko so ostale Ze razkrite (Department of
justice, 2015, str. 4).

Naro¢niski postopek

Ne glede na to, da protimonopolni zakoni prepovedujejo kartelne dogovore, le-ti obstajajo.
Nacin, na katerega naro¢nik izpelje postopek javnega narocanja, lahko poveca ali zmanjsa
dovzetnost za kartelne dogovore (Kovacic, Marshall, Marx & Raiff, 2006, str. 407—-408):

¢e je kartelni dogovor glavna skrb za naro¢nika, potem naj uporabi zaprte drazbe prve
cene, raje kot odprte drazbe, uporaba agresivnejSe rezervne cene zmanjSa potencialne
dobicke kartelnega dogovora,

dolgorocno hrani zapise oziroma informacije vseh ponudb, saj lahko sluzijo kot
dokazno gradivo v primeru razkritja kartelnih dogovorov,

58



- razkritje informacij opravi ¢im pozneje, prvotni ponudnik pa pri odprti drazbi ne more
zadnji podati ponudbe,
- uporaba nestandardnih intervalov za posamezna narocila.

Tveganje za kartelne dogovore pri javnem narocanju zmanjSamo, ¢e preu¢imo razli¢ne
lastnosti posameznih naro¢niSkih postopkov in njihov vpliv na verjetnosti oblikovanja
kartelnih dogovorov. Obstajajo razli¢ne oblike naro¢ni$kih postopkov, vendar nimajo vsi
enakega vpliva na stopnjo konkurence v razpisnem postopku. Kjer je dovolj ponudnikov,
da se lahko vzdrzuje zadovoljivo stopnjo konkurence, se lahko uporabi standardne
postopke narocanja. V primeru, da na trgu ni zadostne stopnje konkurence, pa bi morali z
namenom dosege zadovoljive stopnje konkurence uporabiti bolj individualni pristop
(OECD, 2008, str. 3).

Da se naro¢nik izogne situaciji lock-in, ko ostane na trgu samo en primeren ponudnik,
mora zasledovati naslednje cilje (Grimm, Pacini, Spagnolo & Zanza, 2006, str. 186-191):

- Ohranjanje ¢im vecje konkurence med ponudniki. Narocilo razdeli na vsaj dva sklopa
in omeji delez narocila, ki ga lahko dobi posamezen ponudnik. Lahko pa se odlo¢i za
strategijo rotacije dobaviteljev. Na ta nacin naro¢nik omogoca vec kot enemu podjetju,
da izboljSa svoje tehnicne sposobnosti in ohranja konkurenco na vi§ji ravni skozi daljSe
obdobje.

- Omejitev deleza, ki ga prejme posamezni ponudnik, omogoca, da se narocilo razdeli
med vecje Stevilo najucinkovitejSih ponudnikov. Narocnik lahko izbere tudi moznost,
da dovoli posameznemu ponudniku, da poda ponudbo tako za dolo¢en odstotek
celotnega narocila kot za celotno naro€ilo. Na ta nacin prepreci, da se del narocila
dodeli neu¢inkovitemu ponudniku. Glede na trzno strukturo se mora previdno odloditi,
koliksnemu $tevilu ponudnikov se dodeli posamezno naroéilo. Pomembno je, da
skupne ponudbe ne zmanjSajo Stevila locenih ponudb, ki bi bile lahko dejansko podane.
Zmoznost podajanja ponudbe je najpomembnejsi faktor, kar pomeni, da posameznik
izpolnjuje kriterije v razpisu, ima zadostno kapaciteto, opremo, osebje, regulativna
dovoljenja in proizvaja produkte zadostne kvalitete. Za naro¢nika je ena ponudba za
vse sklope bolj atraktivna, saj je preprostejSa in laZja za izvedbo postopka. VpraSanje
je, ali lahko posamezno podjetje zadosti pogojem in poda realno ponudbo samo za en
velik sklop. Opazovanje preteklega obnasanje ponudnikov lahko pokaze, da je vcasih
ponudnik najel dodatne kadre ali kupil dodatno opremo, kar pa ne pomeni, da lahko to
stori tudi pri podajanju ponudbe danes. Preteklo obnaSanje ne more to¢no oceniti, kaj
lahko oziroma Cesa ne bo ponudnik storil. V postopku razpisa javnih narodil je
zmagovalec izbran na podlagi primerjave vseh ponudb, ki zadostijo zahtevam v
razpisih. Pri podajanju skupne ponudbe je pomembno, da se ne zmanjSa Stevilo
posameznih ponudb, ki bi bile podane, ¢e skupne ponudbe ne bi bile dovoljene. Glede
na Stevilo podanih ponudb ne moremo ugotoviti, ali podajanje skupne ponudbe
povzro¢i manj$o stopnjo konkurence. Tudi ¢e imajo podjetja manjsi trzni delez, lahko s
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skupno ponudbo zmanjSajo stopnjo konkurence. Skupna ponudba lahko naro¢niku
omogoc¢i, da ponudniki ponudijo kakovostnejSe storitve ali hitrejSo izvedbo narocila.
Skupna ponudba predstavlja legitimno sodelovanje med podjetji in ni nujno
nekonkurencno. Lahko predstavlja edino moznost, da dve podjetji sodelujeta na trgu.
Pri presojanju potencialne konkurence so pomembne naslednje znacilnosti: zmoznost
vstopa, namen vstopa, percepcija drugih glede potencialne konkurence. Od navedenih
lastnosti ima najpomembne;jsi vpliv zmoznost vstopa na trg (Ritter, 2017, str. 2-15). Za
trge v fazi razvijanja je priporo¢ljivo, da se narocilo dodeli ve¢ kot dvema podjetjema.
Na ta nacin se krepi konkurenca in spodbuja razvoj trga ter investicije v znanje, Ki
omogoca vecjo konkurenénost podjetij v prihodnosti. Delitev naro¢ila med najmanj dva
dobavitelja omogoca podjetjema, da se ucita in pridobita izkuSnje. To jima omogoca
pomik na bolj strmi del krivulje uéenja, zmanj$a se informacijska asimetrija med
ponudniki, kar pomeni podajanje konkurencnej$ih ponudb in manjSe stroske za
naroc¢nika.

Rotacija dobaviteljev deluje na nacin, da naro¢nik menja razli¢éne ponudnike. Ko
postane doloceno podjetje dominantno, ima naro¢nik koristi zaradi nizjih produkcijskih
stroskov, hkrati pa to pomeni zmanjSanje stopnje konkurence na doloenem trgu.
Naro¢nik mora v tem primeru upoStevati izklju¢evanje med ekonomijo obsega in
stopnjo konkurence. Rotacija dobaviteljev je koristna, saj omogoca izkoris¢anje
u¢inkov udenja in hkrati minimizira stroske situacije lock-in. Ce naroénik ne izbere
vedno najucinkovitejSega ponudnika, ponudniki delujejo bolj konkuren¢no in podajo
konkurenénejSe ponudbe, vcasih celo pod stroski, samo da prodrejo na trg in izkoristijo
ekonomije obsega.

Izbor ve¢ podjetij omogoca naro¢niku, da skozi ve¢ ciklov narocil izbira med ve¢jim
Stevilom izkuSenih ponudnikov. Konkurenca namre¢ povzroc¢i, da se podjetja bolj
trudijo zmanjsati stroske in pospeSevati proces ucenja. Ekonomije obsega niso povsem
izkoris¢ene, Ce se naroCilo razdeli med ve¢ ponudnikov oziroma le-ti rotirajo. V
primeru, da na trgu obstajajo idiosinkrati¢ne investicije, potem izguba ucinkovitosti
zaradi razdelitve produkcije pretehta prihranke razdelitve naroCila med vecje Stevilo
podjetij, stroSki pa so za naro¢nika vecji. Pri izboru vecjega Stevila ponudnikov so
stroSki, ki se pojavijo, izguba ekonomij obsega, vi§ji fiksni stroSki za narocnika ter
vecje tveganje za skrite dogovore. Naro¢nik jih mora primerjati s koristmi, kot SO
manjSe tveganje za lock-in situacijo ter delovanje ponudnikov na strmejSem delu
krivulje ucenja.

4.6.3 Razdelitev narocila na sklope

V praksi naro¢nik najpogosteje odda narocilo ponudniku, ki ponudi najniZjo ceno za

predmet javnega naroc€ila. Naro¢nik lahko poleg cilja minimizacije stroskov zasleduje tudi
cilj dodelitve posameznega sklopa narocila naju¢inkovitejSemu podjetju, mogoca pa je tudi
kombinacija obeh kriterijev.
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Ko se naro¢nik odloca glede delitve narocila na ve¢ posameznih sklopov, ali poda narocilo

za en sklop, mora preuciti naslednja podrocja:

StroS§kovna struktura podjetij: najpomembnejsi razlog za zdruzevanje sklopov v vecje
je izkoriS¢anje ekonomij obsega (ang. synergies in production). Oblikovanje ve¢
sklopov za ponudnika predstavlja vecje tveganje. Ponudnik pri oblikovanju ponudbe ne
ve, ali bo prejel narocilo za zadostno stevilo sklopov, ki mu omogoca izkori$¢anje
ekonomij obsega in s tem nizjo ceno. V primeru, da dobi ve¢ sklopov in lahko izkori$¢a
ekonomije obsega, lahko ponudi niZjo ceno za vse sklope. Ce pa koli¢insko ne dobi
zadostnega Stevila sklopov, nizja cena zanj pomeni, da ne pokrije vseh stroSkov.
Problem pride do izraza pri isto¢asnih drazbah. Ce torej $tevilo sklopov ne vpliva na
Stevilo ponudnikov, se naroéilo izvede z enim sklopom in ne v ve¢ sklopih. Ce so
podjetja asimetri¢na z razli¢nim trznim deleZem, predstavlja simetri¢na delitev sklopov
u¢inkovit protikartelni instrument. V' primeru asimetrij delitev na homogene sklope
odvraca podjetja od kartelnih dogovorov, v primeru simetrij pa naj naro¢nik uporabi
delitev na heterogene sklope. V razpisih, kjer se pojavljajo isti ponudniki, kartelni
dogovori pa so glavna skrb, naj se uporabijo socasni razpisi (Albano, Buccirossi,
Spagnolo & Zanza, 2006, str. 350-366).

Stevilo ponudnikov: &e nimamo ekonomij obsega in je na trgu le nekaj konkurenénih
ponudnikov, lahko zdruzevanje sklopov vpliva na stopnjo konkurence. V primeru, da
nimamo ekonomij obsega, pomeni vecje Stevilo sklopov bolj ucinkovito alokacijo,
medtem ko lahko zdruZevanje sklopov povzroéi neudinkovito alokacijo. Ce za sklope
konkurira veéje Stevilo podjetij, pa je vecje Stevilo sklopov za ponudnika bolj
dobickonosno.

Stopnja heterogenosti in poprodajni trg: v veliko primerih potencialne ponudnike
predstavljajo velika podjetja, ki proizvajajo ve¢ produktov, in majhna podjetja, ki lahko
izpolnijo le dolofen del naroCila (zaradi omejitve kapacitet in specializacije).
Zdruzevanje sklopov pomeni, da doloc¢en odstotek ponudnikov ne izpolnjuje zahtev za
sodelovanje v razpisnem postopku. Ceprav se manjsa podjetja izkljuéi iz sodelovanja v
razpisnem postopku, ne pomeni, da ne morejo sodelovati pri izvajanju doloCenega
narocila, saj se jih lahko vklju¢i s pomocjo podizvajalstva. Uporaba podizvajalstva
pomeni manjSe stroSke za ve€ja podjetja ter postavitev manjSe cene za narocilo.
Naro¢nik torej plata manj kot v primeru, ¢e naroCilo razdeli na sklope. Pri uporabi
podizvajalstva pa mora naro¢nik upostevati dejstvo, da lahko vecja podjetja uporabljajo
podizvajalstvo z namenom, da izrinejo manjSa podjetja S trga in s tem povzrocijo
manjSo stopnjo konkurence v prihodnosti ali pa za transfere kartelnih rent.

Cim kasnej$i nakup razliénih komponent: ¢e narodilo obsega komponente z zelo
razli¢nim ¢asom dobave, naj naro¢nik zaradi stroSkovnega tveganja razpise naro¢niske
postopke lo¢eno, razen v primeru obstoja zelo mo¢nih komplementov dveh projektov z
razli¢nimi roki dobave (Grimm, Pacini, Spagmolo & Zanza, 2006, str. 173-175).
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Sklope torej zdruzimo v primeru, KO obstajajo mo¢ne sinergije produkcije (produkcijske
procedure, transportni strodki ...). Ce je glavni cilj ¢im vedji prihranek naro¢nika in je na
trgu majhna stopnja konkurence, sklope zdruzimo. Ce pa je stopnja konkurence vedja, se z
veéjim Stevilom ponudnikov zagotovi zadostna stopnja konkurence na posameznem
sklopu, naroc¢ilo pa razdelimo na ve¢ sklopov. ZdruZevanje sklopov je bolj aktualno tudi v
primeru uporabe podizvajalstva. Ce pa je naro¢nikov cilj ¢im veéja udinkovitost in ni
sinergij produkcije, narocilo razdelimo na ve¢je Stevilo sklopov.

Tabela 4 prikazuje primer podjetja A, ki poda ponudbo za posamezen sklop po ceni 10,
podjetje B pa ima zaradi omejitve kapacitet moznost podajanja ponudbe le za sklop 1.
Podjetju A izkoriS€anje ekonomij obsega omogoca, da koli¢ino za sklop 1 in 2 proizvede
za ceno 15. Ce se naroénik osredotoda na uéinkovitost, je torej bolj smiselno, da zdruzi oba
sklopa in jih odda podjetju A.

Tabela 4: Cena stroSkov podjetja glede na posamezen sklop narocila

sklop Stroski podjetja A Stroski podjetja B, kapacitete
samo za 1 sklop

1 10 8

2 10 /

142 15 /

Vir: Grimm, Pacini, Spagnolo & Zanza (2006).

Ce so podjetja, ki sodelujejo pri razpisnem postopku, ve&produktna in sodelujejo v veé
razpisnih postopkih, se naro¢nik ne sme osredotoCiti samo na en sam trg, ampak mora
preuciti dejavnike, ki vplivajo na vzpostavitev in realizacijo kartelnih dogovorov na
razli¢nih trgih oziroma razpisnih postopkih. ZmanjSanje Stevila sklopov naj bi oviralo
preprosto razdelitev naroCil/trgov med ¢lane kartela. To ni zadosten pogoj, saj lahko
podjetja, ki delujejo na ve¢ trgih, dosezejo skupen dogovor glede strategije obnaSanja na
razli¢nih trgih. ZmanjSanje Stevila sklopov onemogoci sodelovanje manjsih podjetij, kar Se
dodatno olajsa kartelne dogovore med vecjimi podjetji. Ve¢ manjSih sklopov omogoci
udeleZzbo manjsih podjetij, poveCa stopnjo konkurence in otezuje vzpostavitev kartelnih
dogovorov. Zmanjsanje Stevila sklopov, ki ga priporo¢a kazalnik PR, ne prepreci vecjim
podjetjem, da so aktivna na vec¢ trgih, ima pa negativen u¢inek na manjSa podjetja, ki jih
izklju¢imo s trga. Manjsa stopnja konkurence Se dodatno olajSa vzpostavitev in delovanje
kartelnih dogovorov s strani vec¢jih podjetij. Primer 1: naroCilo razdelimo na tri manjse
sklope in s tem omogo¢imo dvema manjSima podjetjema, da sodelujeta pri podajanju
ponudb. Vec¢jim podjetiem otezimo vzpostavitev Kkartelnega dogovora. Primer 2:
oblikujemo en sklop narocila in s tem iz sodelovanja v razpisnem postopku izlo¢imo dve
manjsi podjetji. Tri velika podjetja lazje sprejmejo skupni dogovor in si razdelijo trg po
nekonkurencnih cenah. Kazalnik PR predvideva skrivno dogovarjanje, v primeru 2 znasa
5/3, v primeru 1 pa 3. Primer kaZe na to, da kazalnik PR priporo¢a zmanjSanje Stevila
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sklopov, ne prepreci pa, da se velika podjetja, ki delujejo na ve¢ trgih, sporazumejo glede
delitve razli¢nih trgov. IstoCasno ima negativen uc¢inek na stopnjo konkurence, saj izloci
manjSe ponudnike. Z manjSim Stevilom konkurentov na posameznem trgu postanejo
skrivni dogovori bolj verjetni (Grimm, Pacini, Spagnolo & Zanza, 2006, str. 185-191).

4.6.4 Analiza ponudb

Na splosno velja, da so odprte drazbe bolj dovzetne za vzpostavitev kartelnih dogovorov
kot zaprte drazbe. Za preprecevanje kartelnih dogovorov pri odprtih drazbah je mozna
uporaba naslednjih orodij: objava anonimnih ponudb, omejitev Stevila objavljenih ponudb,
omejitev izbora ponujene cene, odstope od ponudb se zaraCuna drazje, zapiranje ponudb
eno za drugo. Naroc¢nik naj v primeru suma o obstoju kartelnega dogovora drazbe izvaja
manj pogosto, ali pa naj zdruzi ve¢ manjsih naro¢il, ki imajo vecjo skupno vrednost.
Naroc¢nik naj uporablja daljSe, spreminjajoce se intervale, ki niso vnaprej znani. S tem
spodbuja odstope od kartelnih dogovorov, ker je sedanja vrednost povracilnih ukrepov
manjsa (Albano, Buccirossi, Spagnolo & Zanza, 2006, str. 362—-366). Tabela 5 prikazuje
razlicne strategije obnaSanja posameznega ponudnika pri uporabi razlicnih vrst drazb.
Razvidno je, da se kon¢ni izkupicek drazitelja, glede na vrsto drazbe razlikuje.

Tabela 5: Primer strategije obnasanja posameznega ponudnika glede na vrsto drazbe

A =80 B =60 C=40 D=20
Odprta drazba, | 60 60 40 20
ponuja do
vrednosti
Zaprta drazba 60 45 30 15
Odprta drazba, | 20 (ponuja do | 20 20 20
dogovor med A, | 80)
B,C
Zaprta drazba, | 20 / / /
dogovor - vsak
se lahko
okoristi, ce
ponudi nad 20

Vir: Albano, Buccirossi, Spagnolo & Zanza (2006).

Obstaja veliko znakov, ki pomagajo odkriti skrivne dogovore. Institucije za varovanje
konkurence lahko pomagajo javnim naro¢nikom, da zaznajo te znake v zgodnjih fazah
naro¢niskega postopka in s tem povecajo ucinkovitost izvajanja konkuren¢ne zakonodaje.

Dolocene lastnosti posameznega sektorja povecajo tveganja za vzpostavitev uspeSnih
kartelnih dogovorov: koncentrirana trzna struktura z majhnim Stevilom konkurentov,
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visoka transparentnost, visoke vstopne ovire, identi¢nost proizvodov ali storitev, omejena
trzna moC kupca, stabilno povprasevanje in ponudba, pogoste interakcije, aktivna
trgovinska zdruzenja (OECD, 2008, str. 6).

Odkrivanje kartelov je dokaj tezko, saj se dogovori opravijo na skrit nacin v prisotnosti
Clanov kartela. Sum glede obstoja se lahko odkrije z nenavadnimi ponudbenimi ali
cenovnimi vzorci ter obnaSanji ponudnikov. Ti indikatorji nakazujejo na sum obstoja
kartelnega dogovora, niso pa dokaz za njihov dejanski obstoj. Namigujejo na potrebo po
nadaljnji raziskavi oziroma preiskavi (Department of justice, 2015, str. 4).

ZmanjSanje skrivnih dogovorov pri javnih naroCilih zahteva strogo uveljavljanje
konkurenc¢nih zakonov ter izobraZevanje javno naro¢niskih agentov glede oblikovanja in
izvedbe ucinkovitih naro¢niskih postopkov in odkrivanja skrivnih dogovorov (OECD,
2008, str. 5).

SKLEP

Javna narocila predstavljajo velik del porabe drzavnega denarja, zato je pomembno, da se
izvajajo ucinkovito, brez deformacij na strani ponudbe ali povprasevanja. Vecja
konkurenca omogoca ucinkovito alokacijo resursov, nizjo ceno za narocnika ter tezjo
vzpostavitev kartelnih dogovorov. Prihranjen denar se lahko prerazporedi na druga
podrocja, kar pripelje do vecje druzbene blaginje v posamezni drzavi. Za ucinkovito
izvajanje javnih naroCil je pomembna dobro oblikovana zakonodaja, ki preprecuje
oblikovanje kartelnih dogovorov, prevar ali korupcije na posameznem trgu. Klju¢no vlogo
pri tem igra nadzor nad izvajanjem zakonodajnih predpisov. Z namenom preprecevanja
korupcije je trg javnih naroCil podvrzen transparentnosti in razkrivanju dolocenih
informacij. Formalna pravila javnega narocanja in transparentnost trga povzroci stabilnost
kartelnih dogovorov na trgu javnih narocil, kar ponudnike Se dodatno spodbudi k
oblikovanju kartelnih dogovorov in s tem doseganjem visjih cen. Naravno vedenje
ponudnikov je namre¢ taksno, da poizkuSajo zatreti rivalstvo in na ta nacin pridobiti
dodatne rente. Da se posameznik odlo¢i za sodelovanje v kartelnem dogovoru, mora
pridobiti del kartelne rente. Kartelna renta mora biti vi§ja kot kazen, ki sledi v primeru
odkritja kartelnega dogovora. Institucije za varovanje konkurence z viSino kazni in
izvajanjem nadzora nad konkurenénim obnasanjem vplivajo na tveganje za oblikovanje
kartelnih dogovorov.

Javnemu naro¢niku dejanska cena o tem, kolikSna je vrednost predmeta narocila za
posameznega ponudnika, ni to¢no znana. Da ponudnik razkrije te vrednosti, naro¢nik
uporablja drazbe. Razli¢ni tipi drazb spodbudijo pri ponudnikih razlicno obnasanje.
Informacije, ki jih naro¢nik pridobi iz ponudb, mu omogocajo, da se ob uvedbi primernih
nadzornih aplikacij nedovoljeno obnasanje hitro zazna. Do sedaj odkriti kartelni dogovori
so pokazali, da c¢lani medsebojno delujejo po principu rotacije. Ponudniki rotirajo s
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pomoc¢jo kritnih ponudb, zadrzevanja ponudb, krozenja ponudb in dodeljevanja trga.
Namen rotacij je, da se ustvari navidezna konkurenca, zaradi katere naro¢nik ne posumi, da
se ponudniki medsebojno vnaprej dogovarjajo glede ponujene cene za posamezno javno
naroCilo. Z dogovorom glede skupne strategije delovanja in ponujene cene kartelni
dogovori zmanjSajo medsebojno konkurenco in dvignejo ceno. Zaradi zmanjSane
konkurence se zmanj$ajo tudi spodbude za inovacije, kar negativno vpliva na druzbeno
blaginjo. Za odkrivanje Kkartelnih dogovorov so institucije za varovanje konkurence
vzpostavile program prizanesljivosti. Ta program omogoca posamezniku, ki prijavi
kartelni dogovor in priskrbi zadostne dokaze, olajSevalne okolisCine pri obsodbi ¢lanov
kartela. Da se posameznika spodbudi Kk prijavi kartelnega dogovora, mora obstajati groznja,
da bo kartel odkrit oziroma da bo drug ¢lan prekrsil skupni dogovor.

Dolocene znacilnosti posamezne panoge Se dodatno spodbujajo oblikovanje kartelnih
dogovorov. Te znacilnosti so Stevilo konkurentov, konkurenca pri razpisih, vstop v
panogo, diferenciacija proizvodov, trzni pogoji, pogostost interakcij, industrijska
zdruZenja, asimetrije trznega deleza, stroskov in kapacitet. Naro¢nik lahko z izbiro oblike
razpisnega postopka, pravil za dolocCitev ponudnika, kateremu se dodeli naroéilo in
uporabo skupne ponudbe in podizvajalstva vpliva na stopnjo tveganja za oblikovanje
kartelnih dogovorov. Z namenom ¢im vecje udelezbe pri razpisih ima naro¢nik pri
posameznem razpisu naslednje moznosti: delitev na sklope, oblikovanje razpisnega
postopka (rezervna cena, vstopni stroski, finan¢ni depoziti, Stevilo sklopov) ter uporaba
razli¢nih metod za spodbujanje udeleze (omejitev sklopov, ki jih lahko dobi posameznik,
ponudbene ugodnosti za nova podjetja, razli¢ne oblike drazb).

V Sloveniji je zakonodaja javnega narocanja podvrzena evropskim direktivam. Direktive
so oblikovane na nacin, da zagotovijo ¢im ve¢jo konkurenco in posledi¢no ¢im boljSo
denarno vrednost za naro¢nika. Naro¢niki morajo pri izvajanju javnih narocil zasledovati
nacela gospodarnosti, uc¢inkovitosti in uspesnosti, nacelo zagotavljanja konkurence med
ponudniki, nacelo transparentnosti javnega narocanja, nacelo enakopravne obravnave
ponudnikov in nacelo sorazmernosti. Pri izvajanju javnih narocil imajo naroéniki na voljo
razliéne postopke, s katerimi bolj ali manj omejuje Stevilo konkurentov pri podajanju
ponudb. Pri analizi slovenskega trga javnih narocil v letu 2016 je razvidno, da gre
neucinkovitost glede spodbujanja konkurence v postopkih javnega narocanja bolj pripisati
izvajalcem javnih naro€il kot pa neucinkovito zasnovani zakonodaji. Izrazit je problem
principal-agent, kjer naro¢nik zasleduje svoje koristi in ne koristi celotne druzbe.
Pomembno je, da se izvajalce razpisov javnih narocil ozavesca, da predstavlja konkurenca
pomemben dejavnik pri prepreéevanju kartelnih dogovorov na trgu javnih narodil.
Uporablja se postopke, za katere ni obvezna objava na portalu javnih naro¢il oziroma v
Uradnem listu Evropske unije, razkrije se preve¢ informacij, napacno se izbira merila za
dodelitev narocila, postavlja se neprimerne omejitve za podajanje ponudb, klju¢nega
pomena pa je neucinkovitost pri izvajanju nadzora in realizacija obsodb odkritih kartelnih
zdruzenj. Zaradi navedenih neucinkovitosti se ustvarja okolje, ki spodbuja oblikovanje
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kartelnih dogovorov med ponudniki javnih naroc¢il. Zakonodajalec mora oblikovati
nadzorno aplikacijo, ki bo omogocala analizo prejetih preteklih in sedanjih ponudb. Z
aplikacijo bo imel nadzor tako nad ponudniki kot nad izvajalci razpisnih postopkov.
Izvajalcem bo analiza pomagala pri oblikovanju optimalnega Stevila sklopov narocila in
spodbujanja ¢im vecje konkurence. Za spodbujanje konkurence pri posameznem razpisnem
postopku naj se zniza vrednost, ki zahteva objavo javnega naroCila v Uradnem listu
Evropske unije. Zakonodajalec bo z ucinkovito analizo imel nadzor tudi nad izvajalci
razpisov javnih naro€il, ki igrajo pomembno vlogo pri ustvarjanju okolja, ki spodbuja ali
odvraca ponudnike od oblikovanja kartelnih dogovorov. Z uvedbo nadzora nad izvajalci
razpisov javnih narocil lahko uvede nagrade za ucinkovito izpeljan postopek javnega
naroCanja oziroma kazni, ¢e ne upostevajo vseh nacel za izvedbo javnega narocila. Kot
merilo za dodelitev narocila naj uporabi ekonomsko najugodnej$o ponudbo, ki spodbuja k
ponujanju kvalitetnih izdelkov oziroma storitev in s tem zagotavlja daljso zivljenjsko dobo
izdelka.
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