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UvOoD

Podro¢je javnih narodil se je od prvega uradnega Zakona o javnih naro¢ilih (ZJN), Ur. I.
24/1997, do danes moc¢no spremenilo in razvilo. V tem ¢asu so se tako narocniki kot tudi
ponudniki uéili in pridobivali pomembne izkusnje, ki jih danes dopolnjujeta praksa Drzavne
revizijske komisije in Sodis¢e Evropskih skupnosti. Javno naro¢anje spada pod tisto tematiko,
kjer je pomembno, da poznamo prakti¢ne probleme in resitve, ki se vsako leto pojavljajo vedno
znova (Avbreht in drugi, 2008).

Javna narocila v slovenskem prostoru niso ve¢ novost, temvec nujni spremljevalec poslovanja
drzave z zasebnim sektorjem. Ravnanje drzave v teh postopkih urejajo predpisi o javnih
naroCilih, ki se zaradi dinamicnosti podrocja, ki ga urejajo, nenehno spreminjajo in
dopolnjujejo tako v posameznih ¢lanicah Evropske unije (v nadaljevanju EU) kot tudi na ravni
sekundarne zakonodaje EU, v katero uvrs¢amo direktive. Podrocje javnega naroc¢anja je bilo
za Slovenijo eno pomembnih poglavij in faz v pogajalskih postopkih za vstop v polnopravno
Clanstvo in tudi zaradi tega je Slovenija veckrat spreminjala zakonodajo s tega podrocja
(Campa, Kodela, Matas, Soltes & Stular, 2007, str. 17).

Namen magistrskega dela je skozi pravno-ekonomsko analizo natan¢no preuditi in analizirati
sistem javnih naro€il v Sloveniji ter ga primerjati s sistemi javnih narocil iz nekaterih bolj
razvitih evropskih drzav. Skozi primerjalno analizo bom slovenski sistem javnih narodil
primerjal z Nizozemsko in Svedsko. Gre za dve evropski drzavi, ki sta zelo razviti in imata
vi$ji bruto domaci proizvod (v nadaljevanju BDP) na prebivalca (Trading Economics, 2022).
Hkrati za skandinavske drzave (v mojem primeru Svedsko) velja, da so med najbolj razvitimi
evropskimi drzavami, zato se mnogo ostalih vecjih in bogatej$ih drzav Ze primerja z njimi in
jim sledi na razli¢nih podroc¢jih. Koristi tak$ne analize so, da lahko primerjamo sisteme javnih
naro¢il med drzavami in se iz bolj razvitih in kakovostnejsih sistemov tudi nekaj nau¢imo oz.
jim skuSamo slediti do te mere, da izboljSamo tudi slovenski sistem javnih naro€il. Osredotocil
se bom, na katerih podro¢jih prihaja do zamud javnih narodil, zakaj prihaja do njih in skozi
raziskovanje poiskal predloge za izboljsave. Analiziral bom prisotnost moralnega hazarda
skozi asimetrijo informacij v javnih narodilih in kaksna je dostopnost do pravnih sredstev. V
zadnjem delu magistrskega dela bom poglobljeno predstavil primer javnega narocila
medicinske zascitne opreme, Ki je bilo sprejeto v zacetku epidemije bolezni covid-19.

Glavni normativni cilji magistrskega dela so s pravno-ekonomsko analizo poiskati ustrezne
reSitve za izboljSanje zdaj$njih praks na podro¢ju sistema javnih naro€il in dosego vecje
druzbene blaginje v Sloveniji.



Cilji magistrskega dela so tudi:

- pravno-ekonomska analiza sistema javnega narocanja v Sloveniji po Zakonu o javnem
naro¢anju (ZJN), Ur. . RS, st. 91/2015, in Zakonu o pravnem varstvu v postopkih javnega
naro¢anja (ZPVPJIN), Ur. I. RS, §t. 43/2011,

- opredelitev podrocij sistemov javnega narocanja v Sloveniji in drugih evropskih drzavah,
njihov namen in pomen v gospodarstvu,

- pravno-ekonomska analiza problematike javnih naroé¢il v Sloveniji z vidika zamud,
moralnega hazarda in dostopnosti do pravnih sredstev,

- skozi primer iz prakse — javno naroc¢ilo medicinske zaséitne opreme v ¢asu epidemije
covida-19 opisati in spoznati njegov potek.

Magistrsko delo bo v teoreticnem delu temeljilo na znanstvenoraziskovalnem pristopu. Med
splosne teoreti¢ne metode spada zlasti deskriptivna metoda, ki pomeni preu¢evanje na nivoju
opisovanja dejstev, odnosov in procesov brez vzrofnega razlaganja (Zelenika, 2000).
Teoreti¢ni pristop je sestavljen iz konceptov, njihovih definicij in obstojecih teorij (Trochim,
2006). Raziskovalca povezuje z obstoje¢im znanjen, s ¢imer na podlagi ustrezne teorije dobi
0snovo za svoja vpraSanja in izbiro raziskovalnih metod (Vinz, 2015). Gre za pregled Ze
postavljenih teorij in ugotovitev s podrocja javnega naro€anja tako v Sloveniji kot v drugih
analiziranih drzavah. Uporabljena je bila domaca in tuja strokovna literatura s podrocja
zakonodaje javnih narocil in analize posameznih sistemov javnih naro€il.

V empiricnem delu je bila izbrana opisna metoda raziskovanja, s katero sem predstavil
obstojece stanje javnih narocil, problematike posameznih sistemov in predloge za izboljsave.
Za razliko od eksperimentalnih raziskav ta metoda ne nadzoruje nobene od spremenljivk,
ampak jih le opazuje in meri (McCombes, 2019). Izhodis¢e so bili sekundarni viri strokovne
literature s prej omenjenih podrocij. Viri sekundarnih podatkov vkljucujejo knjige, osebne vire,
revije, Casopise, spletna mesta, vladne evidence itd. V primerjavi s primarnimi podatki so lazje
dostopni (Hillier & Lieberman, 1995).

Ker se moja tema navezuje na pravno podrocje v povezavi z ekonomskim podro¢jem, bom Vv
magistrskem delu uporabljal ekonomsko analizo prava. Da obstaja povezava med ekonomijo
in pravom, je znano ze zelo dolgo, vsaj od Hobbesove razprave o lastnini v 17. stoletju, 0 kateri
je pisal tudi Posner (1998). Ekonomska analiza prava danes ne obstaja zgolj v ZDA, ampak
tudi v Evropi in ima tako pozitivne (deskriptivne) kot normativne vidike. Poskusa razloziti in
predvideti obnaSanje udeleZencev in oseb, ki jih ureja zakon. Prav tako Zeli izboljsati pravo z
izpostavljanjem tistih vidikov, v katerih imajo obstojeci ali predlagani zakoni nenamerne oz.
nezazelene posledice, bodisi na ekonomsko uc¢inkovitost bodisi na porazdelitev dohodka in
bogastva. Glavna omejitev metodologije magistrskega dela je preobsezna materija, zaradi
katere ni mogoce zajeti celotnega spektra problematike javnega naro€anja.



Raziskovalna vprasanja so sledeca:

- Ali nenehno spreminjanje zakonov na podro¢ju javnih narod¢il ter nejasnosti v pravnih
pravilih in postopkih vplivajo na izvajanje sistema javnega naro¢anja v Sloveniji?

- Ali odpravljanje nepravilnosti vpliva na dosledno izvajanje pravnih predpisov v
sodelovanju ter medsebojni komunikaciji z organi nadzora, ponudniki in naro¢niki?

- Ali lahko izboljsamo sistem javnih naro¢il v Sloveniji do te mere, da sledimo in dohitimo
evropske drzave (Svedska, Nizozemska), ki bodo analizirane v magistrskem delu, in kaj
za to potrebujemo?

- Ali je bilo javno narocilo zasitne opreme v Casu covida-19, ko je bila ponudba na
svetovnem trgu skoraj ni¢na, izvedeno dovolj uéinkovito oz. uspes$no glede na izjemno
tezke in nepredvidljive razmere, ki so takrat vladale po svetu?

Magistrsko delo je sestavljeno iz devetih poglavij. V prvem bom predstavil, kaj sploh so javna
narocila, njihovo zakonsko podlago in kdo jih izvaja. V drugem poglavju se bom osredotocil
na sistem javnega naro¢anja v Sloveniji, katera nacela poznamo in kaj se je v ¢asu epidemije
covida-19 zakonsko spremenilo na podroc¢ju javnih narocil. V tretjem poglavju bom predstavil
ureditev javnih naro¢il v Evropi in v kasnejsih poglavjih (v 5. in 6. poglavju) podrobneje opisal
in analiziral sistema javnih naroéil Nizozemske in Svedske, ki ju bom primerjal s slovenskim
sistemom. Sledila bo problematika javnega narocanja v Sloveniji. V' 8. poglavju bom primerjal
vse tri analizirane drzave. Na koncu bom prikazal prakti¢ni primer, s katerim bom natané¢no
predstavil javno narocilo zas¢itne opreme v ¢asu epidemije covida-19 v Sloveniji. Skozi studijo
primera bom analiziral in raziskoval, kako je bilo javno narocilo izvedeno in zakaj je prislo do
negativnih odzivov javnosti.

1 JAVNA NAROCILA V SLOVENLJI

Javna narocila predstavljajo pisno sklenjeno odplac¢ano pogodbo, ki je sklenjena med enim oz.
vec gospodarskimi subjekti in enim ali ve¢ naroéniki, njen predmet pa je lahko izvedba gradenj,
izvajanje storitev ali pa dobava blaga. Kot naro¢niki se najpogosteje pojavljajo drzavni organi,
javni zavodi, obcine, javna podjetja itd. (Ministrstvo za javno upravo, 2020a).

1.1 Kaj so javna narocila?

Javna narocila so skupek dejanj, ki jih opravijo narocniki s ciljem gospodarne nabave blaga in
storitev ter gradbenih del. Sistem javnega narocanja skusa zagotoviti ¢im gospodarnej$o porabo
javnih sredstev in ustvariti ¢im vec¢jo druzbeno blaginjo. K izvajanju javnih narocil so zavezane
javne oblasti, kot so nacionalne vlade ter lokalne oblasti in njihovi organi. Sklepanje pogodb v
postopkih javnega narocanja, ki predstavljajo velik delez bruto domacega proizvoda v Evropski
uniji, povecuje konkuren¢nost med podjetji, znizuje cene na trgu, drzavljanom pa zagotavlja
kakovostnejse storitve (Turk, 2017).



Na sliki 1 je prikazan razvoj zakonodaje javnih naro¢il v Sloveniji od zacetkov leta 1997, ko
je v Republiki Sloveniji zacel veljati prvi celoviti ZIN, ki je obravnaval postopke javnih
naroCil. Od takrat naprej je bilo to podrocje pogosto reformirano, deloma zaradi nenehnega
prilagajanja Evropski skupnosti, pogosto pa tudi zaradi neizkuSenosti tako pripravljavcev
predpisov kot tudi prakse (Bohnec, Matas, Skufca & Zvan, 2005, str. 13).

Slika 1: Razvoj zakonodaje javnih narocil v Sloveniji

ZIN
(1997)
ZIN-1 ZRPIN
(2000) (1999)
ZIN-2 ZINVETPS ZINPOV ZPVPIN
(2006) (2006) (2012) (2011)

e

Prirejeno po Kirn, Umek & Rakar (2019).

Pogodba med naro¢nikom in izbranim gospodarskim subjektom je torej sklenjena, Ce je
predhodno izveden postopek predpisan z veljavnim ZJN, trenutno je to ZIJN-3. Naro¢nik mora
za vsa odprta narocila, ki presegajo predpisane mejne vrednosti, obvezno posredovati vse
informacije na Portal javnih naro¢il, kamor navedejo klju¢ne podatke o javnem narodilu in
povezavo do mesta, kjer je na voljo vsa potrebna dokumentacija. Korsi¢ Poto¢nik, Prebil in
Skok Klima (2017, str. 31-32) navajajo, da mora naro¢nik v odprtem postopku v razpisani
dokumentaciji navesti naslednje podatke:

- opis in zahteve glede predmeta narocila,

- pogoje za priznanje sposobnosti,

- merila za izbor najugodnejSega ponudnika,

- ostale zahteve glede nacina oddaje ponudbe,

- ostale zahteve glede vsebine in oblike ponudbe.

ZJN-3 je na novo opredelil pojem javnega narocila, ki pomeni: pisno sklenjeno pogodbo,
odpla¢no pogodbo, katere predmet je izvedba gradenj, dobava blaga ali izvajanje storitev. ZIN-
3 je torej dolocil, da morajo biti vse pogodbe v pravu javnih narocil pisne, pa naj bodo to



gradbena pogodba, pogodba o dobavi blaga ali pogodba o izvedbi storitev. Drugi element
javnih narocil pa je njegova odplacnost. Za javno narocilo gre, ¢e je med strankama pogodbe
urejen brezplacen prenos storitev, blaga ali izvedbe gradenj, saj je odplacnost bistveni element
javnega narocila. Pri¢akuje se, da bo javno narocilo temeljilo na enakovrednosti dajatev vseh
pogodbenih strank, pogodba o javnem naro€ilu pa ne sme biti »igra na sreo«, kjer dolo¢ena
stranka ne ve, kakSen obseg tveganj bo prevzela (Kors$i¢ Poto¢nik, Prebil & Skok Klima, 2017,
str. 31-32).

1.2 Zakonodajna ureditev podrocja javnih narocil v Sloveniji

Podrocje javnih naroc€il v slovenskem prostoru ni ve¢ novost, ampak nujni spremljevalec
poslovanja drzave z zasebnim sektorjem. Zaradi dinamic¢nosti podrocja se predpisi o javnih
naroc¢ilih nenehno spreminjajo in dopolnjujejo tako v posameznih ¢lanicah Evropske unije kot
tudi na ravni sekundarne zakonodaje Evropske unije, v katero uvr§¢amo direktive. Podro¢je
javnih narocil je bilo za Slovenijo eno izmed pomembnih poglavij in faz v pogajalskih
postopkih za vstop v polnopravno ¢lanstvo in tudi zaradi tega je Slovenija veckrat spreminjala
zakonodajo s tega podro&ja (Campa, Kodela, Matas, Soltes & Stular, 2007, str. 17).

V Sloveniji trenutno torej velja ZJN-3. Veljati je zacel 1. aprila 2016 in je nadomestil do tedaj
veljavna ZJN-2 in Zakon o javnem naro¢anju na vodnem, energetskem, transportnem podrocju
in podrocju postnih storitev (ZINVTPES), Ur. |. RS, st. 72/2011. Zakonodajalec je novi ZJN-
3 sprejel zato, da je v slovensko zakonodajo prenesel javnonaro¢nisko zakonodajo EU, s katero
je zelel poenostavi javno naroéanje, doseci ve¢jo fleksibilnost pri oddaji javnih narocil in

omogociti postopen prehod na elektronsko javno narocanje (Korsi¢ Poto¢nik, Prebil & Skok
Klima, 2017, str. 21).

1.3 Kdo izvaja javna narocila?

V Sloveniji so naro¢niki za javna naroCila vsi organi Republike Slovenije, organi
samoupravnih lokalnih skupnosti in druge osebe javnega prava, med katere Stejemo javne
sklade, javne agencije, javne zavode, javne gospodarske zavode in vse druge pravne osebe, ki
so bile ustanovljene s posebnim namenom, da zadovoljujejo potrebe splosnega interesa, ki niso
industrijske ali poslovne narave in so vec¢insko financirane ali pa pod upravljavskim nadzorom
drzavnih in lokalnih organov. Zavezanci so lahko tudi javna podjetja, ki opravljajo dejavnosti
na infrastrukturnem podro¢ju, in drugi subjekti, ki opravljajo dejavnosti na infrastrukturnem
podrocju, vendar so dobili s strani drzavnega organa izkljucne pravice (Ministrstvo za javno
upravo, 2020a).

V novem ZJN-3 je naro¢nik sistemati¢no urejen v 9. ¢lenu zakona, ki se bistveno ne razlikuje
od definicije naroc¢nika, ki sta jo poznala ZJN-2 in ZJINVETPS. Omenjeni 9. ¢len za naro¢nike
ne Steje le organov Republike Slovenije in ob¢in, ampak tudi osebe javnega prava in subjekte,
ki opravljajo eno od dejavnosti.



Za naroc¢nike po ZJN-3 se torej Stejejo:

- organi Republike Slovenije,

- organi samoupravnih lokalnih skupnosti,

- druge osebe javnega prava,

- javna podjetja, ki opravljajo eno ali ve¢ dejavnosti na infrastrukturnem podrocju,

- subjekti, ki niso opredeljeni v prejSnjih tockah in opravljajo eno ali ve¢ dejavnosti na
infrastrukturnem podrocju, ¢e jim je pristojni organ Republike Slovenije za to dejavnost
podelil posebne ali izkljucne pravice.

1.4 Predmet javnega narocila

Skladno z ZJN-3 je predmet javnega narocanja lahko blago, storitev ali gradnja. Zelo
pomembna je opredelitev, pod katero vrsto javnega narocila spada posamezno narocilo Zze na
samem zacetku, saj se glede na vrsto predmeta javnega narocila razlikujejo pravila javnega
narocanja.

ZJN-3 opredeljujejo javno naroéilo gradenj v drugi tocki prvega odstavka 2. ¢lena in pomeni
javno narocilo, katerega predmet je izvedba gradenj ali projektiranje in izvedba graden;,
povezanih z eno od dejavnosti s Seznama dejavnosti na podroc¢ju gradenj, ki je Priloga II k
Direktivi 2014/24/EU in priloga I k Direktivi 2014/25/EU, ali izvedba gradnje ali projektiranje
in izvedba gradnje ali izvedba gradnje s katerimikoli sredstvi po navodilih naro¢nika, ki
odlocilno vpliva na vrsto ali projektiranje gradnje. Definicija gradnje je podana v tretji tocki
prvega odstavka 2. ¢lena ZIN-3 in pomeni zaklju¢eno visoko ali nizko gradnjo kot celoto, ki
je samozadostna pri izpolnjevanju dolo¢ene gospodarske ali tehni¢ne funkcije. Ce ureditev
direktive ponazorimo s primerom, bi v praksi pomenilo, da naro¢nik izvaja javno narocilo,
katerega predmet je npr. zamenjava oken, se to Steje kot pomozna dela, osnovni predmet
javnega narocila pa je dobava oken, posamezna gradbena dela pa so potrebna le zato, da se
nova okna vgradijo v obstojece okenske odprtine (Korsi¢ Poto¢nik, Prebil & Skok Klima, 2017,
str. 62—63).

ZJN-3 za razliko od ZJN-2 ne pozna vec razlikovanja med storitvami s seznama storitev A in
seznama B. Vse storitve, ki so bile na prej$snjem seznamu B, ZJN-3 uvrs¢a v novo kategorijo
storitev, v tako imenovane socialne in druge posebne storitve. Katere storitve sodijo med
socialne in druge posebne storitve, je opredeljeno v Prilogi XIV k Direktivi 2014/24/EU in
Prilogi XVII k Direktivi 2014/25/EU, z izjemo storitev varovanja z varnostniki, ki sodijo med
socialne in druge posebne storitve, z zanje ZIN-3 eksplicitno izlo¢i moznost uporabe pravil za
socialne in druge posebne storitve.

Za storitve, ki sodijo med socialne in druge posebne storitve, velja visji prag za uporabo
zakona, in sicer na sploSnem podrocju 750.000 evrov (brez davka na dodano vrednost, v
nadaljevanju DDV), na infrastrukturnem podro¢ju pa 1.000.000 evrov (brez DDV), kar



pomeni, da so socialne in druge posebne storitve pod navedenim pragom eviden¢na narodila,
pri narocanju katerih naro¢nik ni dolzan izvesti predhodnega postopka javnega narocanja,
dolzan pa jih je vkljuciti v statisticno poroc€ilo in v seznam eviden¢nih narocil, ki se vodi
skladno z drugim odstavkom 21. ¢lena ZIN-3 (Korsi¢ Poto¢nik, Prebil & Skok Klima, 2017,
str. 64-65).

1.5 Gospodarski pomen javnih narocil

Javna narocila imajo v ekonomskem smislu zelo velik pomen, kar se kaze predvsem v vecanju
druzbene blaginje, boljsi kakovosti zivljenja in zagotavljanju gospodarske rasti (Raudla, 2007,
str. 214). Eden izmed najpomembne;jsih ciljev ucinkovitega sistema javnih narodil je, da se
preko konkurence na trgu izbere tistega ponudnika, ki je za nas najugodnejsi, pri ¢emer pa
naro¢nik nima moznosti, da sam subjektivno odloc¢i o tem, kateri ponudnik bo izbran. Javna
narocila pozitivno vplivajo tudi na visjo stopnjo zaposlenosti, kar posledi¢no dvigne socialni
nivo posamezne drzave (Zabel, 1997, str. 10). Sistem javnih naro¢il mora spodbujati
konkurenco med ponudniki na trgu, preprecevati korupcijo in zagotavljati finan¢no disciplino
vsem uporabnikom proracunskih sredstev, meni Zabel (1997, str. 17-20). Sanchez Graells
(2010, str. 1) pa pravi, da sistem javnih narocil spodbuja konkurenco, ucinkovitost in
transparentnost ter enakopravno obravnavo vseh zainteresiranih.

Javna narocila predstavljajo velik del gospodarstva katere koli drzave, ne glede na njeno
geografsko lego, politicno nagnjenost ali stopnjo razvoja. Javna narocila v drzavah EU v
povpre¢ju znaSajo 17 % BDP (Bolkestein, 2004). Obravnavamo jih lahko kot poseben primer
poslovnih transakcij med organizacijami. Temeljijo na drugacni in stroZji pristojnosti kot
transakcije med zasebnimi podjetji. Tako kot v zasebnem sektorju si tudi javni sektor prizadeva
doseci najboljSo ponudbo. Cilj je tudi znizevanje transakcijskih stroskov, med katere Stejemo
stroSke koordinacije, analize trga, vrednotenje ponudb, pripravo ponudb itd. Prisotni so v vseh
fazah javnega narocanja in glavni cilj sistema je, da jih ¢im bolj minimizira (Raudla, 2007, str.
207).

Vzpostavitev sistema javnega naro¢anja z ustrezno zakonodajo zniZuje transakcijske stroske,
tako da oblikuje enotna pravila za vse udelezence in zagotavljanju spodbud in sankcij pri
njegovem uresni¢evanju (Mattei, Antoniolli & Rossato, 2000, str. 523). Sistem javnega
naro¢anja predpisuje mehanizem, s katerim znizuje transakcijske stroSke. Brez jasnih pravil bi
organi vodili razlicne nestandardizirane postopke, kar bi povecalo transakcijske stroske tudi
potencialnim ponudnikom, ki bi morali obvladovati veéji nabor pravil, kot pa jih v urejenem
sistemu javnega narocanja (Raudla, 2007, str. 207-208). Pomembno je, da se v javnih naro¢ilih
preprecita oportunizem in moralni hazard (Williamson, 1985), do katerega prihaja zaradi
asimetri¢nih informacij (Akerlof, 1970) med ponudniki in naro¢niki v postopkih javnega
narocanja.



Javna narocila se ne izvajajo le na domacem ozemlju, temve¢ domaca podjetja sodelujejo tudi
v tujini in obratno. Odpiranje javnih naro¢il podjetjem v tujini ima velik mednarodni
gospodarski pomen (Zabel, 1997, str. 10). Kljub temu pa naj bi bilo po statisti¢nih podatkih
EU le manj kot 10 % javnih naro¢il v posameznih drzavah oddanih tujim podjetjem. V veliki
meri je to posledica dejstva, da tuja podjetja praviloma sodelujejo pri javnih narocilih preko
podruznic in domacih poslovnih partnerjev.

2 SISTEM JAVNEGA NAROCANJA V SLOVENLJI

V Sloveniji sistem javnega narocanja urejajo ZJN-3, Zakon o javnem naroc¢anju na podrocju
obrambe in varnosti (ZJNPOV), Ur. I. RS, st. 90/2012, Zakon o pravnem varstvu v postopkih
javnega narocanja (ZPVPJIN), Ur. I. RS, st. 43/2011, in vsi njihovi podzakonski akti.

ZJN-3 je precej skréil drugi ¢len, ki je v ZIN-2 in ZINVETPS urejal pomen v zakonu
uporabljenih pojmov. ZIN-3 ne ureja ve¢ pojmov, ki so opredeljeni v drugih delih zakona, za
razliko od ZJN-2 in ZJINVETPS, ki sta v drugem ¢lenu opredelila pojme, Kljub temu da so bili
ti ponovno opredeljeni 0z. natanéneje pojasnjeni v drugih delih zakona.

2.1 Postopek javnega narocanja po ZJN-3

V postopkih javnega naroCanja po ZJN-3 sta pomembni izbira pravega postopka glede na
vsebino in vrednost javnega narocila in pravilna izvedba vseh faz postopka. V nadaljevanju
bom opisal temeljna nacela in vrste postopkov javnega naroCanja, skozi katera morajo
narocCniki.

Slovenija je 13. julija 2021 sprejela novost glede Zakona o javnem naro¢anju z novelo B (v
nadaljevanju ZJN-3B). Cilji te novele so ureditev poenostavljenega postopka javnega narocila
pod pragovi EU, odprava nekaterih administrativnih obveznosti s strani naro¢nikov in
dopustitev vecje proznosti. Po petih letih smo drugi¢ dobili spremembo aktualnega ZJN-3, ki
poskusa odpraviti anomalije ZIN-3, ki so se pokazale v praksi. Novela je zacela veljati s 1.
januarjem 2022 (Subic, 2021).

Glavna sprememba ZJN-3B, ki naj bi omogocala bolj poenostavljeno oddajo javnih narocil, je
povisanje mejnih vrednosti za uporabo ZJN-3. To velja zgolj za splosno podrocje, medtem ko
na infrastrukturnem podrocju ostajajo nespremenjene. Na sploSnem podro¢ju bodo naro¢niki
morali uporabljati ZIN-3 in posledi¢no izvajati postopke javnih narocil le za nakup blaga oz.
storitev, kjer je vrednost 40.000 evrov brez DDV ali ve¢ oz. pri gradnjah 80.000 evrov brez
DDV ali ve¢. Sprememba bo v praksi povzrocila predvsem vec¢ narocil brez izvedbe postopka
javnega narocanja, to So t. i. evidenc¢na narocila (Kor$i¢ Poto¢nik, Prebil & Skok Klima, 2017).

Bistveno se je olajsalo tudi naro¢anje blaga vrtcem in Solam, in sicer javnemu naro¢niku ne bo
veC treba uporabljati ZJIN-3, ¢e vrednost naroCenih zivil ne presega vrednosti, za katere je



potrebna objava v Uradnem listu Evropske unije. V praksi se je pogosto oddajalo javno
narocilo zivil za nekaj let, kar pa se po spremembi ne bo ve¢ obrestovalo. Ko naroc¢nik oddaja
naro¢ilo za daljSe obdobje, mora pri izra¢unu upostevati ocenjeno vrednost blaga za celotno
obdobje, kar pa utegne v praksi povzroditi, da bo presegel vrednost, od katere dalje je potrebna
objava v Uradnem listu EU (Korsi¢ Potoc¢nik, Prebil & Skok Klima, 2017).

Spremembe so predlagane tudi na podrocju elektronskega javnega naro€anja. Pri eviden¢nih
javnih narocilih se ukinja mozZnost, da naro¢niki objavijo statisti¢no poro¢ilo na svoji spletni
strani. Po novem je obvezna objava na portalu javnih narocil, kar zagotavlja vecjo
transparentnost javnih narocil. Obvezna bo tudi objava celotne dokumentacije v zvezi z javnim
naroCilom na portalu javnih naro¢il in ukinitev objave na ostalih spletnih straneh. Ponudnikom
tako ne bo potrebno dostopati na razli¢ne spletne strani, zato da bi pridobili celotno
dokumentacijo (Korsi¢ Poto¢nik, Prebil & Skok Klima, 2017).

Po novem se lahko pravna oseba kaznuje z globo v visini med 10.000 evrov in 50.000 evrov,
¢e se doloci ceno kot edino merilo za oddajo javnih naro€il v primeru, ko to ni dovoljeno (4. in
8. odstavek 84. ¢lena ZJN-3), in Ce se je vroci odlocitve kandidatom in ponudnikom na nacin,
ki je dolocen v 10. odstavku 90. ¢lena ZJIN-3. Kaznuje pa se tudi pravne osebe, ¢e kandidat pri
javnem naro€ilu storitev oz. gradenj med izvajanjem pogodbe ne obvesti naro¢nika o kakr$nih
koli spremembah glede podizvajalca (Subic, 2021).

2.2 Temeljna nacela javnega narocanja

Nacela javnega naro€anja so osnovna, splosna nacela, ki jih morajo udelezenci v postopkih
upostevati v vseh njihovih fazah ter pri vseh svojih ravnanjih, povezanih s postopki javnega
naro€anja. Nacela pomagajo naro¢nikom, da se lazje usmerijo in ravnajo, uresnicujejo pa se z
ravnanjem narocnikov, ki se presoja z vidika spoStovanja teh nacel. Nacela ne predstavljajo
konkretne omejitve ali prepovedi za naro€nike, temvec jih zgolj usmerjajo v zvezi z vsakim
ravnanjem narocnikov pri oddaji javnih narocil. Nacela javnega narocanja pridejo v posStev pri
razlagi posameznih zakonskih dolo¢b ter pri odlo¢anju o tem, ali neko ravnanje naroc¢nika
predstavlja krsitev zakonskih dolo¢b ali ne (Kor$i¢ Poto¢nik, Prebil & Skok Klima, 2017, str.
39).

Iz 3. ¢lena ZJN-3 izhaja, da morajo ureditev, razvoj sistema javnega naroanja in njegovo
izvajanje temeljiti na:

- nacelu prostega pretoka blaga,

- nacelu svobode ustanavljanja,

- nacelu prostega pretoka storitev, ki izhajajo iz Pogodbe o delovanju EU (v nadaljevanju
PDEUV),

- nacelu gospodarnosti, u¢inkovitosti in uspesnosti,

- nacelu zagotavljanja konkurence med ponudniki,



- hacelu transparentnosti javnega narocanja,
- nacelu enakopravne obravnave ponudnikov,
- nacelu sorazmernosti.

Ta nacela zavezujejo zgolj narocnike pri njihovem ravnanju. ZJN-3 pa je uveljavil Se eno
dodatno nacelo, ki primarno zavezuje gospodarske subjekte, in sicer socialno nacelo, ki
zdruzuje nacelo spoStovanja okoljskega, socialnega in delovnega prava (Korsi¢ Potoc¢nik,
Prebil & Skok Klima, 2021, str. 40).

2.2.1 Nacelo enakopravne obravnave ponudnikov

Nacelo enakopravne obravnave ponudnikov je nacelo, na katerega se ponudniki najveckrat
sklicujejo, ko Zelijo uveljaviti svoje interese. ZJIN-3 v 7. €lenu podaja definicijo, ki od
naro¢nikov zahteva, da zagotovijo, da med ponudniki na vseh stopnjah postopka javnega
narocanja in glede vseh elementov ni razlikovanja, upoStevaje vzajemno priznavanje in
sorazmernost zahtev naro¢nikov glede na predmet narocila, ter da zagotovijo, da ne ustvarjajo
okolis¢in, ki pomenijo krajevno, stvarno ali osebno diskriminacijo ponudnikov, diskriminacijo,
ki izvira iz klasifikacije dejavnosti, ki jo opravlja ponudnik, ali drugo diskriminacijo.

Nacelo enakopravne obravnave ponudnikov je najveckrat uporabljeno pri presoji, ali so pogoji
in tehni¢ne specifikacije predmeta javnega narocanja postavljeni objektivno in ne tako, da
favorizirajo posamezne ponudbe. Vecina revizijskih postopkov namre¢ temelji ravno na trditvi,
da je naro¢nik neposteno oz. neenakopravno obravnaval razli¢ne ponudnike.

Nacelo enakopravne obravnave ponudnikov je izrecno izpostavljeno tudi pri dopolnjevanju,
spreminjanju in pojasnjevanju ponudb, in sicer v petem odstavku 89. ¢lena ZIN-3, ki doloca,
da lahko naro¢nik v primeru, ¢e so ali se zdijo informacije, ki jih morajo predloZiti ponudniki,
nepopolne ali napacne, zahteva, da ponudniki v ustreznem roku predlozijo manjkajoce
dokumente oz. jih dopolnijo, pod pogojem, da je takSna zahteva popolnoma skladna z nacelom
enake obravnave in transparentnosti. Do krSitev tega nacela prihaja v primeru, da naro¢nik
dolo¢eno pomanjkljivost pri ponudniku prezre, konkurenénega ponudnika pa zaradi iste
pomanjkljivosti izloc¢i iz postopka oddaje javnega narocila (Korsi¢ Poto¢nik, Prebil & Skok
Klima, 2017, str. 40-44).

2.2.2 Nacelo transparentnosti javnega naroc¢anja

Nacelo transparentnosti javnega narocanja je urejeno v 6. ¢lenu ZJN-3 in zahteva, da mora biti
ponudnik izbran na pregleden nacin in po predpisanem postopku narocanja, ki je javen, kar se
zagotavlja z brezplacnimi objavami obvestil o javnih narocilih na portalu javnih narocil ali v
Uradnem listu Evropske unije. Zahteva se, da so vsi pogoji, zahteve in podrobna pravila
postopka oddaje v javnem razpisu ali razpisani dokumentaciji doloceni jasno in natanc¢no, tako
da lahko vsi razumno obvesceni in obicajno skrbni ponudniki razumejo njihov natancen obseg
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in jih razlagajo enako. Naroc¢nikova dolznost je, da pripravi dokumentacijo v zvezi z oddajo
javnega narocila tako, da je jasna, natanc¢na in nedvoumna ter da ne dopusca razli¢nih razlag.
Enako velja tudi za pogoje, ki jih postavi naroénik. Ce so napisani ohlapno in splo$no ter
dopuscajo vecé razlag, je Drzavna revizijska komisija zapisala, da je v razmerju do ponudnika
treba uporabiti razlago, ki gre v njegovo korist. Nacelo transparentnosti se med drugim
udejanja tudi z obveznostjo narocnika, da poslje v objavo obvestilo o narocilu in obvestilo o
oddaji javnega narocila (Korsi¢ Poto¢nik, Prebil & Skok Klima, 2021, str. 45-46).

2.2.3 Nacelo gospodarnosti, u¢inkovitosti in uspesnosti

Nacelo gospodarnosti, u¢inkovitosti in uspeSnosti ureja 4. ¢len ZJN-3 in dolo¢a, da mora
naroc¢nik izvesti javno narocanje na takSen nacin, da z njim zagotovi gospodarno in uc¢inkovito
porabo javnih sredstev ter uspesno doseze cilj svojega delovanja, doloc¢en skladno s predpisi,
ki urejajo porabo proracunskih in drugih javnih sredstev. To nacelo je namenjeno predvsem
zaSCiti javnega interesa, ki se kaze v racionalni porabi javnofinan¢nih sredstev in v
zagotavljanju najboljSega razmerja med ceno in kakovostjo kupljenega blaga oz. storitev in
gradenj (Korsi¢ Poto¢nik, Prebil & Skok Klima, 2017, str. 46).

2.2.4 Nacelo zagotavljanja konkurence med ponudniki

Nacelo zagotavljanja konkurence med ponudniki je dolo¢eno v 5. ¢lenu ZJN-3 in doloca, da
javno naro€ilo ne sme neupravi¢eno omejevati konkurence med ponudniki, da naro¢nik v
postopku javnega narofanja ne sme omejevati moznih ponudnikov z izbiro in izvedbo
postopka, ki je v nasprotju ZIN-3, pri izvajanju javnega naro¢anja pa mora ravnati v skladu s
predpisi 0 varstvu oz. preprecevanju omejevanja konkurence. Gre za eno najpomembnejsih
nacel po mnenju DrZavne revizijske komisije in je neposredno povezano z nacelom enake
obravnave ponudnikov, s katerim se naro¢niku nalaga prepoved omejevanja konkurence med
ponudniki. Prav tako naro¢nik ne sme zahtevati od ponudnika, da se pri izvedbi narocila
sodeluje z dolocenimi podizvajalci oz. se izvede kakSen drug posel, kot na primer izvoz
dolo¢enega blaga ali storitev. Naro¢nik ponudnikom ne sme onemogociti prostega oblikovanja
ponudbenih cen oz. ne sme dopustiti moznosti, da drugi subjekti narekujejo razlicne ponudbene
cene razlicnim ponudnikom, kar bi se zgodilo v primeru, ko bi naro¢nik v predmet javnega
narocila vkljucil dolocene storitve ali blago, ki jih lahko ponudi samo dolocen ponudnik
(Korsi¢ Poto¢nik, Prebil & Skok Klima, 2017, str. 46-47).

2.2.5 Nacelo sorazmernosti

Nacelo sorazmernosti, ki je urejeno v 8. ¢lenu ZJN-3, doloca, da je treba javno naroCanje
izvajati sorazmerno predmetu javnega narocanja, predvsem glede izbire, dolocitve in uporabe
pogojev, zahtev in meril, ki morajo biti smiselno povezani s predmetom javnega narocila.
Namen je predvsem v tem, da naroc¢niki v okviru javnega naroCanja dolocajo zgolj tiste
zahteve, ki so sorazmerno povezane s predmetom javnega narocila in s potrebami naro¢nika,
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da postopek javnega naroCanja zaradi nesorazmernih zahtev naro¢nika ne bi postal pretirano
omejujo¢ za ponudnike, ki morda ne sodijo v interesno sfero naro¢nika.

Naroc¢niki ne smejo dolocati pogojev za priznanje sposobnosti, ki se ne bi nanasSali na predmet
naroCila, ali vanje vkljuCevati take elemente, ki bi glede na okolis¢ine narocila dolocali
previsok ali prezahteven prag za ugotavljanje sposobnosti.

Sesti odstavek 76. ¢lena ZJN-3 podaja usmeritve tudi v zvezi z na¢elom sorazmernosti, ko
ta ne sme presegati dvakratne ocenjene vrednosti javnega narocila, razen v ustrezno
utemeljenih primerih (Korsi¢ Poto¢nik, Prebil & Skok Klima, 2017, str. 48-49).

2.3 Vrste postopkov

ZJN-3 pozna osem postopkov javnega naro€anja, ki so doloceni v 39. ¢lenu ZIJN-3. Pozna:
odprti postopek, omejeni postopek, konkurencni dialog, partnerstvo za inovacije, konkurencni
postopek s pogajanji, postopek s pogajanji z objavo, postopek s pogajanji brez predhodne
objave in postopek narocila male vrednosti. Skupna tocka vecine postopkov je, da morajo
naro¢niki v fazi pregledovanja in ocenjevanja ponudb preveriti resni¢nost podanih izjav
ponudbe, Ki jo nameravajo izbrati, kar pa ne velja za postopke narocila male vrednosti, kjer
naro¢nikom tega ni potrebno preverjati.

2.3.1 Odprti postopek

Gre za najbolj osnovni postopek javnega naroCanja, ki ga naro¢niki s splo$nega in
infrastrukturnega podrocja uporabljajo najbolj Siroko, brez omejitev oz. izpolnjevanja
predpostavk. Naro¢niki ga lahko uporabijo za katerokoli javno narocilo ne glede na ocenjeno
vrednost javnega naroc¢anja. Kadar so izpolnjeni pogoji za uporabo katerega drugega postopka,
lahko naroc¢niki uporabijo tudi odprti postopek (Korsi¢ Poto¢nik, Prebil & Skok Klima, 2017,
str. 151).

Je najenostavnejsi, zelo sistemati¢en in posledi¢no tudi najpogosteje uporabljeni postopek.
Bistvo je, da naro¢nik z objavo povabi vse gospodarske subjekte k dajanju ponudb v nekem
doloCenem roku in kasneje izmed vseh izbere najugodnejSega ponudnika, na podlagi nacela
gospodarnosti postopka. Odprti postopek je enofazni proces, v katerem lahko vsak gospodarski
subjekt predlozi ponudbo, nato pa se naro¢nik odloci, katera najbolj ustreza merilom razpisane
dokumentacije (Turk, 2017).

2.3.2 Omejeni postopek

ZJN-3 je bivsi postopek s predhodnim ugotavljanjem sposobnosti ponovno preimenoval v
omejeni postopek, kakor je bilo Ze v ZIN-1. Tukaj gre za dvofazno razli¢ico odprtega postopka,
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saj naro¢nik razdeli odprti postopek v dve fazi. V prvi fazi priznava sposobnost gospodarskim
subjektom, v drugi pa gospodarske subjekte, ki jim je priznal sposobnost, povabi, da lahko
predlozijo svoje ponudbe. Namen je torej oddaja narocila, kjer lahko katerikoli gospodarski
subjekt predlozi prijavo k sodelovanju, ponudbo pa lahko oddajo samo tisti kandidati, ki jih
povabi naro¢nik (Kor$i¢ Poto¢nik, Prebil & Skok Klima, 2017, str. 152).

Minimalni rok za prejem prijav oz. ponudb je 30 dni, v katerega ni dovoljeno posegati, razen
Ce tako doloc¢i zakon, kot na primer na infrastrukturnem podrocju in pri tistih javnih narocilih,
katerih vrednost ni enaka ali vi§ja od vrednosti, od katere dalje je potrebno javno narocilo
objaviti v Uradnem listu EU (Ministrstvo za javno upravo, 2020b).

Prav tako kot v odprtem postopku tudi v omejenem postopku pogajanja niso mogoca. Ker so
pogajanja izjema od pravila izvajanja postopkov, jih lahko naro¢niki izvajajo samo pri tistih
postopkih, ki jih predvidevajo, sicer pa jih ni dovoljeno izvajati (Kor$i¢ Poto¢nik, Prebil &
Skok Klima, 2017, str. 152).

2.3.3 Konkuren¢ni dialog

Ta postopek je poznal ze ZIN-2, vendar so ga lahko uporabljali zgolj naro¢niki na sploSnem
podro¢ju, ne pa tudi naro¢niki na infrastrukturnem podrocju, kar je novost pri ZIJN-3, saj je
sedaj namenjen vsem naro¢nikom. Po novem je dostopen tudi pod enakimi pogoji kot
konkuren¢ni postopek s pogajanji in narocniku daje bistveno vecjo moznost izbire tega
postopka kakor po ZIN-2, ko je bil ta postopek uporabljen zgolj izjemoma.

Uporabimo ga zlasti v primerih, ko naro¢niki ne morejo opredeliti sredstev za zadovoljitev
potreb oz. presoditi, kaj ponuja trg glede pravnih, finan¢nih ali tehni¢nih reSitev. Uporablja se
veéinoma za storitve ali blago, pri katerih so potrebna prilagoditvena in projektna dela, zlasti
pri kompleksnih nabavah. Za standardne storitve ali blago, ki jih lahko priskrbijo mnogi
gospodarski subjekti, se konkurenc¢ni dialog praviloma ne uporablja. Minimalen rok za prejem
prijav je 30 dni od datuma, ko je bilo v objavo poslano obvestilo o javnem naro¢ilu (Ministrstvo
za javno upravo, 2020b). Znacilnost konkurenénega dialoga je, da naro¢niki $ele na podlagi
dialogov s ponudniki dokon¢no oblikujejo predmet narocil in posamezne elemente razpisa
(Smrdel, 2019).

Na splosno sicer tudi pri konkurencnem dialogu glede meril veljajo enaka pravila, ki so
dolocena za merila v odprtem oz. omejenem postopku, s to posebnostjo, da se pri tem postopku
javno naro¢ilo odda izklju¢no na podlagi merila najboljSega razmerja med ceno in kakovostjo.
Pri ostalih postopkih javnega naroCanja (razen pri partnerstvu za inovacije, kjer veljajo enaka
pravila kot pri konkuren¢nem dialogu) naro¢nik lahko izbere, ali bo narocilo oddal na podlagi
cene kot merila za izbor ali na podlagi merila ekonomsko najugodnejse ponudbe. Tukaj pa
naro¢nik te moznosti nima, saj mora narocilo oddati zgolj na podlagi ekonomsko najugodnejse
ponudbe (0z. po besedilu direktive in tudi ZJN-3 na podlagi najboljSega razmerja med ceno in
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kakovostjo). Bistvo je predvsem v tem, da narava predmeta javnega naro€ila pri postopku
konkurenc¢nega dialoga ne dovoljuje, da bi naro¢nik ponudbo na koncu izbral zgolj na podlagi
najnizje cene, saj so drugi parametri pri tem javnem narocCilu enako oz. Se bolj pomembni in
morajo biti zato vkljuceni tudi v merilo za izbor ponudnika (Kor$i¢ Poto¢nik, Prebil & Skok
Klima, 2017, str. 157).

2.3.4 Partnerstvo za inovacije

Gre za nov postopek, ki ga je prvi¢ opredelil ZIN-3 in se uporabi v primeru, ¢e resitve, ki na
trgu Ze obstajajo, ne morejo zadostiti potrebi po razvoju nekega inovativnega proizvoda,
storitve ali gradnje, po kateri ima naro¢nik potrebo. Postopek omogoca, da se sklene
dolgorocno partnerstvo za inovacije, ¢e se ta inovativni proizvod, storitev ali gradnja lahko
zagotovi v skladu z dogovorjeno kakovostjo izvedbe in dogovorjenimi stroski, ne da bi bil za
nabavo potreben lo¢en postopek javnega naroc¢anja. Pri zelo velikih ali pri manjsih projektih je
postopek strukturiran tako, da zagotavlja potrebno povpraSevanje trga, ki lahko spodbudi
razvoj neke inovativne resitve brez zapiranja trga. Naro¢nikom je zato prepovedano, da
partnerstvo za inovacije uporabljajo na nacin, ki bi prepreceval, omejeval ali izkrivljal
konkurenco. V postopku sodelujejo gospodarski subjekti, ki so bili povabljeni na podlagi ocene
predlozenih informacij s strani naroc¢nika. Naro¢nik lahko tudi omeji Stevilo ustreznih
kandidatov (Ministrstvo za javno upravo, 2020b).

2.3.5 Konkuren¢ni postopek s pogajanji

Ta postopek je nadomestil postopek s pogajanji po predhodni objavi. Za novi postopek je
naro¢nik v predlogu ZJN-3 zapisal, da je ta postopek sedaj jasnejsi in da se osredotoca na
izboljSanje javnih razpisov. Namenjen je zgolj naro€nikom na splosnem podro¢ju, naro¢niki z
infrastrukturnega podroc¢ja pa imajo na voljo postopek s pogajanji z objavo, ki je dostopnejsi
postopek, saj ne vsebuje taksativno dolocenih razlogov, v primeru katerih se lahko uporabi.
Gre za dvofazni postopek, kar pomeni, da je sestavljen iz dveh faz: iz faze priznanja
sposobnosti in faze oddaje ponudbe, kar je razlika glede na postopek s pogajanji po predhodni
objavi, ki je enofazni postopek.

V tem postopku morajo naro¢niki vnaprej doloc¢iti minimalne zahteve, ki opredeljujejo vrsto
javnega narocila in se med pogajanji ne smejo spremeniti. Pogajanja morajo biti usmerjena v
izboljSavo ponudb, tako da so te popolnoma prilagojene konkretnim potrebam naro¢nika. Za
konkurencni postopek s pogajanji veljajo enaka pravila kot pri odprtem postopku, ki se
nanaSajo na pravila sporocanja, zaupnosti in shranjevanja podatkov. NajmanjSe Stevilo
kandidatov, ki jih naro¢nik lahko doloc¢i kot omejitev za oddajo ponudbe, je tri. V vsakem
primeru pa mora Stevilo povabljenih kandidatov zadostovati za zagotovitev prave konkurence
(Korsi¢ Poto¢nik, Prebil & Skok Klima, 2017, str. 159-160).
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2.3.6 Postopek s pogajanji z objavo

Posebnost tega postopka je, da ga je mogoce uporabiti zgolj na infrastrukturnem podrocju in
zanj ne veljajo nobeni posebni pogoji. Poteka na podlagi povabila k sodelovanju in v katerem
lahko sodelujejo vsi zainteresirani gospodarski subjekti. Prvo ponudbo lahko oddajo
gospodarski subjekti, ki jih na podlagi ocene predlozenih informacij k temu povabi naro¢nik.
Naroc¢nik lahko omeji Stevilo ustreznih kandidatov, ki bodo povabljeni k oddaji ponudbe. Od
omejenega postopka se razlikuje predvsem v tem, da so obvezen element tega postopka
poganjanja, ki v omejenem postopku niso dovoljena. Razlikujejo pa se tudi roki za objavo.

2.3.7 Postopek s pogajanji brez predhodne objave

V tem postopku so vkljucena pogajanja, vendar sodelujejo le tisti, ki jih k temu povabi
naro¢nik. ZIN-3 je zozil razloge, v primeru katerih lahko naro¢niki izvedejo ta postopek. Med
drugim je na primer odpravljen razlog, ki je bil v Casu veljavnosti ZJN-2 in ZINVETPS
najveckrat uporabljen, in sicer izvedba tega postopka za dodatne gradnje in storitve, Ki niso
vklju¢ene v prvotni projekt, vendar so zaradi nepredvidenih okolis¢in postale potrebne za
izvedbo narocila gradenj ali storitev. Ker pa je 95. ¢len ZIN-3 uvedel moznost sklenitve
aneksov brez izvedb postopka javnega naroCanja za primere, ki zajemajo tudi ta razlog iz
petega odstavka 29. ¢lena ZIN-2, je bila ta sprememba nadvse dobrodosla.

Kadar naro¢nik oddaja javno naroc€ilo na podlagi tock a) in d) prvega odstavka 46. ¢lena ZJN-
3, mora, ¢e je to primerno, v postopek s pogajanji vkljuciti ve¢ ponudnikov. Pri vseh ostalih
razlogih pa se naro¢nik pogaja samo z enim ponudnikom, saj narava razloga, zaradi katerega
je postopek s pogajanji uporabljen, v ostalih primerih izkljuc¢uje konkurenco (Korsi¢ Poto¢nik,
Prebil & Skok Klima, 2017, str. 166-179).

2.3.8 Postopek oddaje narocila male vrednosti

Gre za poenostavljen postopek za javna narocila z nizjo ocenjeno vrednostjo, v katerem mora
naro¢nik objaviti obvestilo o naroc¢ilu male vrednosti in obvestilo o oddaji narocila male
vrednosti ter izvesti javno odpiranje. V postopek se lahko vkljucijo pogajanja — v tem primeru
je to potrebno navesti v obvestilu 0 javnem narogilu in jih tudi izvesti. Ce pogajanja v obvestilu
o javnem narocilu niso predvidena, jih ni dovoljeno izvesti. Za izvedbo pogajanj se smiselno
uporabljajo doloc¢be konkuren¢nega postopka s pogajanji (Korsi¢ Poto¢nik, Prebil & Skok
Klima, 2017, str. 180).

2.4 Pravno varstvo v postopkih javnega narocanja

Pravno varstvo v postopkih javnega naroCanja ureja ZPVPIN. V Pravno-informacijskem
sistemu (v nadaljevanju PIS) pisSe, da je cilj zakona zagotoviti ¢im ucinkovitejSo pravno varstvo
zoper kritve v postopkih javnega naro¢anja. Ce gospodarski subjekt meni, da je naroénik krsil

15



dolocene predpise, ki vplivajo oz. bi v bodoce lahko vplivali na oddajo javnega narocila, lahko
v vseh fazah postopka vlozi zahtevo za pravno varstvo v postopkih javnega naroc¢anja.

Pravno varstvo javnih naroCil poteka v predrevizijskem postopku pred narocnikom,
revizijskem postopku pred Drzavno revizijsko komisijo in v sodnem postopku, ki na prvi
stopnji poteka pred okroZznim sodi§¢em. Pravno varstvo v prvih dveh postopkih se uveljavlja z
vlozitvijo zahtevka za revizijo pri narocniku, v primeru sodnega postopka pa z vlozitvijo tozbe
pri pristojnem sodis$¢u. V skladu z obligacijskim zakonikom in ZPVPJIN lahko ponudniki, ki
so bili oskodovani zaradi nezakonitega obnaSanja naro¢nikov, v sodnem postopku uveljavljajo
povracilo $kode (Ministrstvo za javno upravo, 2020b).

S 1. januarjem 2021 je zacel veljati Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o pravnem
varstvu v postopkih javnega naro¢anja (v nadaljnjem besedilu: ZPVPJIN-C), s katerim bo zoper
odlo¢itev Drzavne revizijske komisije (v nadaljevanju DKOM) mogoce vloziti ugotovitveno
tozbo pred Upravnim sodi§¢em v Ljubljani (Ministrstvo za javno upravo, 2020b). Tozba ne bo
mozna zgolj v dveh primerih, in sicer v primeru, ¢e se javno narocilo oddaja po postopku
naro¢ila male vrednosti po ZJN-3 ali postopku zbiranja ponudb po predhodni objavi po
ZJNPOV, in v primeru, ¢e je bil zahtevek za revizijo vloZen zoper vsebine objave, povabilo
oddaji ponudb ali razpisano dokumentacijo. Vsak zahtevek za revizijo, ki ga vlozi vlagatelj,
mora navesti o€itne krSitve in dejstva ter dokaze, s katerimi se krSitve dokazujejo. V vsakem
zahtevku mora vlagatelj obvezno navesti: ime in naslov vlagatelja zahtevka in kontaktno osebo,
ime naro¢nika, oznako javnega narocila, predmet javnega narocila, pooblastilo za zastopanje v
predrevizijskem in revizijskem postopku, ¢e vlagatelj nastopa s pooblas¢encem, potrdilo o
placilu takse. V primeru, da katera od sestavin manjka, se zahtevek avtomati¢no ne zavrze,
ampak je mozen poziv k dopolnitvi (Ministrstvo za javno upravo, 2020b).

2.5 Predstavitev novih dolo¢il zaradi epidemije covida-19

V letu 2020 je Slovenija dvakrat razglasila epidemijo nalezljive bolezni covid-19. S tem je
prislo do spremembe v Uradnem listu RS §t. 49/2020, kjer je objavljen Zakon o interventnih
ukrepih za zajezitev epidemije covida-19 in omilitev posledic za drzavljane in gospodarstvo (v
nadaljevanju ZIUZEOP). Zakon doloca spremenjene mejne vrednosti za uporabo Zakona o
javnem naroc¢anju za javna narocila blaga, storitev in gradenj na sploSnem podroc¢ju. ZIUZEOP
v prvem odstavku 90. ¢lena doloc¢a, da se ne glede na dolo¢be ZJN-3 do 15. novembra 2020
ZJN-3 na splosnem podroc¢ju ne uporablja za:

- javna narocila blaga ali storitev ali projektni natecaj na sploSnem podrocju, katerih
ocenjena vrednost je nizja od 40.000 evrov brez DDV,

- javnanarocila gradenj na splosnem podro¢ju, katerih ocenjena vrednost je niZja od 80.000
evrov brez DDV.
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Ta ukrep je zaCasni in velja od dneva vstopa ZIUZEOP v veljavo. Spremenjene mejne
vrednosti za uporabo ZJN-3 so zacasne in veljajo od 11. aprila 2020 do 15. novembra 2020
(Ministrstvo za javno upravo, 2020Db).

Za to obdobje je prav tako podana pravna podlaga za uporabo 8. to¢ke prvega odstavka 27.
¢lena Zakona o javnem naro¢anju, ki doloca, da se ZJN-3 za dolo¢eno obdobje ne uporablja za
javna narocila opreme, tehnike in druga javna narocila, zagotavljajo osnovne pogoje za
prezivetje oz. zivljenje ali takojSnjo preprecitev nastanka neposredno grozece Skode ob naravni
oz. drugi nesreci, skladno s predpisi o varstvu pred naravnimi in drugimi nesreCami, v primeru,
da je vrednost narocila nizja od vrednosti, od katerih dalje je potrebna objava v Uradnem listu
Evropske unije. Razglasitev epidemije na uporabo vseh ostalih dolo¢b zakona neposredno nima
vpliva (Ministrstvo za javno upravo, 2020b).

ZIUZEOQOP epidemijo Steje kot okolis¢ino t. 1. vi§je sile, zato izkljuCuje uporabo dolocb o
pogodbenih kaznih in podaljsanju pogodbeno dogovorjene roke. Ker epidemija mocno vpliva
predvsem na storitvene dejavnosti in ker teh ni mogoce izvesti nemudoma po preteku
dolo¢enega roka, je ZIUZEOP dolocil, da se pogodbeno dogovorjeni roki podaljSajo za Cas
trajanja epidemije. Izkljucitev dolo€b o pogodbeni kazni zaradi zamude in podaljSanje rokov
pa ne velja, ¢e gre za dobavo blaga, ki zagotavlja za$¢itno opremo, ki je nujno potrebna v boju
proti epidemiji covida-19 (Odvetniska druzba Neffat, 2020).

3 UREDITEV JAVNIH NAROCIL V EU

Glavno sredstvo, s katerim si je EU prizadevala za ustvarjanje blaginje in utrjevanje miru v
Evropi, je oblikovanje enotnega trga z odstranjevanjem trgovinskih ovir. Ustvarjanje blaginje
s trgovino temelji na predpostavki, da bo odpiranje trgov za tujo konkurenco posledi¢no
izboljsalo gospodarsko blaginjo. V Evropi je bila gospodarska blaginja tudi glavno sredstvo za
dosego miru: menilo se je, da bo tesna trgovinska neodvisnost zmanjSala tveganje za
sovraznosti v prihodnosti. Odstranjevanje trgovinskih ovir na drzavnih trgih je le eden izmed
vidikov te politike in prav ta zagotavlja utemeljitev in pravno podlago za rezim EU na podrocju
javnih naro¢il (Arrowsmith, 2010).

Da bi razumeli, kako deluje sistem javnih naroCil v EU, je treba na zaCetku preuciti same
direktive o javnih narocilih in kontekst, v katerem so bile sprejete. Prav tako je pomembno
razumeti vlogo razli¢nih institucij EU. PDEU ne vsebuje nobenih izrecnih dolo¢b v zvezi z
delovanjem javnih narocil v EU, vzpostavlja pa Stevilna temeljna nacela, na katerih temelji EU.
Med temeljnimi naceli so glede javnih narocil najpomembnejSa naslednja:

- prepoved diskriminacije na podlagi drzavljanstva,
- prosti pretok blaga,

- svoboda opravljanja storitev,

- svoboda ustanavljanja.
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Ta splosna nacela se uporabljajo neodvisno od direktiv, tako da se lahko nacela Se vedno
uporabljajo za javna narocila in oddajo narocil s strani naro¢nikov.

Postopki javnih naroCil se v drzavah EU izvajajo na podlagi nacionalnih pravil. Pri tistih
narocilih z vi§jo vrednostjo ta pravila temeljijo na splosnih pravilih EU o javnem narocanju.
Pragovi, ki dolocajo, kdaj se uporabljajo pravila EU, so odvisni od predmeta javnega narocila
in kdo je nakup opravil. Ti pragovi se redno revidirajo, zneski pa se nekoliko prilagodijo
(European Commission, 2020).

V vseh gospodarstvih drzavah ¢lanicah imajo sistemi javnih naro€il pomembno vlogo.
Ocenjuje se, da je njihova vrednost preko 16 % BDP EU (Maciejewski, Ratcliff & Blandin,
2020). V vecini sektorjev, kot so javna dela, energetika, telekomunikacije, gradbeni$tvo in tezja
industrija, so javna naro¢ila zelo pomembna, na podlagi zakonskih dolo¢b in predpisov pa
drzave vec¢inoma dajejo prednost nacionalnim dobaviteljem. Uporaba zgornjih nacel omogoca
bolj kakovostno razporeditev ekonomskih sredstev in bolj razumno porabo javnega denarja,
saj javni organi zaradi vecanja konkurence pridobijo proizvode in storitve najvi§je mozne
kakovosti po najbolj ugodni ceni. V tem primeru se daje prednost tistim podjetjem, ki so na
trgu najbolj uspesna na celotnem evropskem trgu, kar posledi¢no spodbuja konkuren¢nost
evropskih podjetij in se bolj spostuje nacela preglednosti, enake obravnave in ucinkovitosti,
posledi¢no pa se znizata tveganje goljufij in korupcija (Maciejewski, Ratcliff & Blandin,
2020).

3.1 Direktive in predpisi o javnih narocilih v EU

Pravila o javnih narocilih, ki jih je EU oblikovala za izvajanje politike notranjega trga pri javnih
narocilih, izhajajo predvsem iz dveh virov:

-  PDEU,
- Direktivi o javnih naro¢ilih.

PDEU vsebuje splo$na pravila, ki med drugim drzavam ¢lanicam prepovedujejo diskriminacijo
drugih drzav ¢lanic (npr. rezerviranje pogodb za domaca podjetja). Ta pravila se uporabljajo
in izvrSujejo v drzavah ¢lanicah brez kakr$nih koli izvedbenih ukrepov, zato so se zgolj ta
nacela PDEU S$tela za nezadostna za odprtje trgov javnih narocil. Mnenje EU je bilo, da je
potrebno javna narocila oddajati po preglednih postopkih, tako da organi, ki oddajajo narocila,
ne morejo prikriti nobenega diskriminatornega vedenja. Da bi to zagotovili, so v EU sprejeli
direktive, ki urejajo postopke oddaje vecjih javnih narocil — te npr. zahtevajo, da drzave svoje
pogodbe oglasujejo po vsej Evropi in jih oddajajo le po komercialnih pravilih. Sprejeli so tudi
posebno direktivo o pravnih sredstvih. Direktiva je torej oblika zakonodaje, ki od vsake drzave
Clanice zahteva, da ima v svojem pravnem sistemu ustrezne zakone za izvajanje pravil
direktive. Vecina drzav Clanic je morala sprejeti novo zakonodajo, da bi uresnicila obveznosti
iz teh direktiv (Arrowsmith, 2010).
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Da bi podprla nacela Pogodbe na podro¢ju javnih naro€il in drzavam ¢lanicam zagotovila
potrebna navodila, je EU sprejela vrsto direktiv o javnih narocilih. Najnovejse direktive o
javnih naro¢ilih, ki zajemajo predvsem postopkovna vpraSanja, S0 naslednje:

- Direktiva o javnem narocanju 2014/24/EU, ki nadomes¢a Direktivno 2004/18/ES2,

- Direktiva 0 javnem narocanju na infrastrukturnem podroc¢ju 2014/25/EU, ki nadomes$¢a
Direktivno 2004/17/EC3,

- Direktiva o koncesijah 2014/23/EU4, ki ustvarja novo urejeno ureditev za oddajo
koncesijskih pogodb za gradnje in storitve in zagotavlja, da lahko vsi gospodarski akterji
v EU ucinkovito in nepristransko dostopajo do trga EU, bolj jasne pa so tudi pravne
dolocbe, ki se uporabljajo.

V aprilu 2012 je Komisija sprejela strategijo za e-javna narodila, ki je doloc¢ala, da bi se do
sredine leta 2016 lahko javna narocila v celoti izvajala v elektronski obliki. Parlament in Svet
sta kasneje v sredini leta 2014 sprejela Direktivo 2014/55/EU, ki se nanaSa na izdajanje
elektronskih racunov pri javnem narocanju (Maciejewski, Ratcliff & Blandin, 2020).

V veljavo so stopila tudi nova pravila o koncesijah, ki so veliko bolj podrobna in specifi¢na
kot sploSna javna narocila, ureja pa jih Direktiva 2014/23/EU. Uporablja se za tiste koncesijske
pogodbe, katerih vrednost znasa vsaj 5,35 milijona evrov. V nasprotju s splosnim postopkom
javnega narocanja lahko po tej direktivi naro¢niki sami oblikujejo postopek za koncesijske
pogodbe, v primeru da je v skladu z nacionalnimi pravili in standardi oz. lastnimi preferencami.
Kljub temu pa se morajo upostevati osnovna pravila, kot so: objava obvestila o koncesiji,
zagotavljanje informacij o minimalnih zahtevah, merila za oddajo, spostovanje predpisanih
zahtev, izlo€itev kandidatov, ki ne izpolnjujejo pogojev itd. (Maciejewski, Ratcliff & Blandin,
2020).

3.2 Postopki pri javnih naroc¢ilih v EU in spremembe direktive 2014/24/EU

Vsi postopki javnih narocil morajo biti v skladu z naceli zakonodaje EU, predvsem pa z
glavnimi naceli, kot so prosti pretok blaga, svoboda ustanavljanja in svoboda opravljanja
storitev, in tudi nacela, kot so nediskriminacija, enako obravnavanje, vzajemno priznavanje in
preglednost. Poleg vseh teh nael pa je pri javnih naroc¢ilih EU potrebno upoStevati
konkurencnost, zaupnost in u¢inkovitost (Maciejewski, Ratcliff & Blandin, 2020).

Direktiva 2014/24/EU je uvedla nekatere spremembe tako odprtega kot omejenega postopka v
skladu s ciljem poenostavitve in navedla njihov cilj, da postane proznejsi in poveca dostop do
trga. Te spremembe lahko razdelimo v dve glavni kategoriji: zmanjSanje birokracije in
zmanjSanje ¢asovnih okvirov. Birokracijo je potrebno zmanjsati z uvedbo evropskega enotnega
dokumenta o javnih narocilih, samopotrditvijo potencialnih ponudnikov in enostopenjsko
razli¢ico v primeru odprtega postopka (Telles & Butler, 2014). Razli¢ni postopki so bili
spremenjeni, da bi postali enostavnejsi in prilagodljivejsi. V skladu z novo direktivo o javnih
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naroCilih zdaj obstaja pospeSeni odprti postopek in razlogi za uporabo tako novega
pospesenega odprtega postopka kot ze obstojecega pospeSenega omejenega postopka so postali
bolj prozni. V skladu z novo direktivo o javnih narocilih so zacele veljati tudi nove zahteve, ki
narekujejo, da se morajo vsa obvestila poslati v elektronski obliki in tudi vsi dokumenti morajo
biti na voljo v elektronski obliki. Nova direktiva vkljucuje tudi dodatne dodatke k obveznim
izkljuCitvam in obveznost preiskovanja neobicajno nizkih ponudb in sprememb, kar izboljSa
integriteto javnih narocil in boj proti korupciji. Novost je tudi imenovanje nacionalnega
nadzornega organa za spremljanje praks javnih narocil (Postlethwaite, 2014).

3.3  Vpliv epidemije covida-19 na javna naro¢ila v EU

V zadnjih letih se je svet spopadal s pandemijo covida-19 in javna narocila v EU pri tem niso
nobena izjema. Javni organi drzav ¢lanic so pod pritiskom hitro spremenili nacin dela, da bi
zavarovali drzavljane in hkrati zagotovili zadostno raven podpore svojim ¢lanicam v ¢asu
krize. To je vkljuCevalo nakup dodatnega blaga in storitev, kot so osebna zas¢itna oprema,
razkuzila, hrana in tudi ostalo blago, storitve in dela, ki so potrebna za ucinkovito delovanje
Mest in ohranjanje varnosti med drzavljani. Da bi podprla ¢lanice, je Evropska komisija 1.
aprila 2020 izdala porocilo, ki je vsebovalo smernice za uporabo okvirja javnih narocil v
izrednih razmerah, povezanih s krizo covida-19. V teh navodilih so bile poudarjene predvsem
moznosti in prilagodljivosti, ki so na voljo za zadovoljevanje narascajocih potreb po
dolo¢enem blagu in storitvah, medtem ko so dobave v tem ¢asu motene. Porocilo je vkljucevalo
zmanjSanje rokov v odprtih in omejenih postopkih, uporabo postopkov s pogajanji ali
neposrednih nagrad in predvsem sodelovanje s trgom, kjer so narocCila v nujnih primerih
neposredno povezana s pandemijo covida-19 (Taylor in drugi, 2020).

Pandemija covida-19 je spremenila razmerja med povpraSevanjem in ponudbo. Medtem ko se
je povprasevanje po zivljenjsko nujnih potrebah, kot so trgovine z zivili, mo¢no povecalo v
prvih tednih pandemije, je v drugih sektorjih, kot sta letalski promet in turizem, povpraSevanje
po njihovih storitvah mocno upadlo (Sanchez Graells, 2020). Na zacetku izbruha je
pomanjkanje zascitne opreme in ventilatorjev poglobilo Se tako hudo krizo vec (e ne vseh)
nacionalnih zdravstvenih sistemov, zaradi Cesar je bilo Ze tezje zdraviti porast Kriti¢no bolnih
bolnikov. Za drzave ¢lanice EU je bilo nujno, da zdruzijo svojo kupno mo¢ in pravocasno
zagotovijo postene nakupe ustreznih medicinskih pripomockov (McEvoy & Ferri, 2020). V
zacetku aprila 2020 je Evropska komisija priznala, da pandemija zahteva hitre in pametne
resitve ter agilnost pri soo¢anju z ogromnim povprasevanjem po podobnem blagu in storitvah,
in zagotovila smernice o tem, kako drzave ¢lanice lahko najbolje zagotovijo nujno medicinsko
oskrbo (McEvoy & Ferri, 2020).

Pomanjkanje zalog vodi v ve¢jo konkurenco za potrebne zaloge po vsem svetu. V tej situaciji
sta mehanika in pogajalska moc javnega in zasebnega sektorja obrnjeni (Taylor in drugi, 2020).

ce ey

opremo), ki jih proizvaja le majno stevilo dobaviteljev. To zaostruje konkurenco med javnimi
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agencijami in izzove kaoti¢no trzno vedenje (Accounts Chamber of the Russian Federation,
2020). Poleg tega Stevilne drzave uvajajo izvozne omejitve, da bi zadovoljile svoje nacionalne
potrebe, kar vpliva na dostopnost izdelkov v svetovnem merilu (Accounts Chamber of the
Russian Federation, 2020).

Glede na pomen javnega naroCanja je morda nerazumljivo, da predpisi in pravila o javnih
narodilih zaradi taksnih izzivov, kot so pandemija, izginejo. Kadar nastopijo nepredvidljive in
nujne okolis¢ine, ki jih ni mogoce pripisati narocniku, se pravila javnega narocanja umaknejo
S poti, da javne kupce osvobodijo in naredijo vse, kar je v njihovi mo¢i, da pridobivajo
zahtevane materiale in v nasem primeru zas$¢itno opremo (Sanchez Graells, 2020). To pride do
izraza v redkih primerih, kadar so pomembnejsi o0z. nujnejsi javni interesi kot zagotavljanje
postenosti in gospodarnosti pri izdatkih javnih sredstev. Dogovore v posebnih pogojih je
potrebno ustrezno dokumentirati in ustrezno voditi evidenco, saj bodo te zelo pomembne, ko
se izredne razmere koncajo in bo obstajal sum o naro¢nikovem spostovanju meja izjem javnih
narocil (Sanchez Grealls, 2020).

Stevilne ¢lanice uporabljajo predpise o nujnih javnih narogilih, ki temeljijo na dolo¢bah, ki
omogocajo uporabo posebnih postopkov javnih narocil. To pomeni, da nabavijo nujno
potrebno blago neposredno pri dobaviteljih oz. preko vnaprej odobrenega seznama, ne da bi
pri tem uporabljali dolgotrajni standardni postopek javnih narocil. Posledi¢no pa se je povecalo
tveganje za integriteto pri naroc¢anju storitev in blaga, ki morda ne ustrezajo standardom
kakovosti (Accounts Chamber of the Russian Federation, 2020). Poleg tega so pri javnih
naroCilih velikokrat prisotna tveganja goljufij in korupcije, kar se je ze izkazalo v preteklih
krizah, npr. orkan Katrina leta 2005 ali izbruh ebole v letih 2014-2016, kjer se je pokazalo, da
se lahko takSni procesi zlorabljajo na racun tistih, ki najbolj potrebujejo omenjeno blago in
storitve (Accounts Chamber of the Russian Federation, 2020).

EU, OECD in Svetovna banka drzavam clanicam pomagajo pri zagotavljanju hitrega in
proznega odziva na pandemijo covida-19. Svetovalne in tehni¢ne storitve se zagotavljajo na
podrocjih od zdravstva in izobraZevanja do trgovine in tehnologije. Ker Stevilo primerov
covida-19 se vedno v veliki vecini €lanic eksponentno narasca, so drzave med reSevanjem
pandemije zaprosile za nujno podporo in pomo¢ pri Svetovni banki. Nujna je predvsem pomoc
po medicinskem blagu, enako pa velja za narocila svetovalnih storitev za ozave$canje javnosti
ter za razvoj laboratorijskih in medicinskih protokolov. Strokovnjaki iz Svetovne zdravstvene
organizacije (angl. World Health Organization, v nadaljevanju WHO) neprestano sodelujejo z
vladnimi kolegi in sodelavci v bankah pri ocenah potreb in oblikovanju hitrejSih in
ucinkovitej§ih mehanizmov javnih narocil. DrZzavam pomagajo pri reSevanju vpraSanj,
povezanih s pandemijo, kot so motene dobavne verige in zamude na mejah, ki vplivajo na
sposobnost izvajalcev in dobaviteljev za izvajanje pogodb. Svetovna banka nudi podporo na
razlicne nacine. V zacetku aprila je uvedla pospesevalni instrument covida-19, ki predstavlja
sklop predlogov in smernic, vklju¢no s hitrimi mehanizmi javnih narocil. Banka ponuja tudi
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prakticno podporo v vseh fazah javnih narocil: od pomoci pri identifikaciji dobavitelja do
podpisa pogodbe in spremljanja izvajanja narocila.

Siddiqui (2020) ugotavlja, da je pandemija covida-19 sprozila najmocnejSe in najgloblje
kréenje BDP-ja v zgodovini kapitalizma. Svetovni finan¢ni trgi so bili na dnu, cene delnic so
se zrusSile in nalozbe tujega kapitala so se ustavile.

3.4 Sistemi javnih naro¢il v evropskih drzavah

V EU ve¢ kot 250.000,00 javnih organov porabi priblizno 14 % BDP-ja za nabavo blaga,
storitev in gradenj (Grandia, 2017). Sistemi javnih narocil v EU so zelo pomembni zaradi
konkurencnosti, zlasti to velja za sektorje, kot so energetika, prevoz, obramba, informacijska
tehnologija in zdravstvene storitve (Sanchez Graells, 2015). Zaradi tako visokega deleza
porabljenega BDP-ja so javna naro¢ila nepogresljiva za delovanje vlad kot tudi za doseganje
vecine razvojnih rezultatov. Vsi vecji investicijski izdatki v EU, kot so prometna in komunalna
infrastruktura, Sole in bolni$nice, se v veini primerov izvajajo preko javnih naro¢il (Fazekas,
Blum, 2021). Z izboljSanjem sistema — nacrtovanje in oblikovanje pogodb o javnih naro¢ilih,
izbira izvajalca in nadzor nad njim — vec stroskov in ¢asa se lahko prihrani in zasleduje $irse
gospodarske in druzbene cilje, kot je razvoj malih in srednje velikih podjetij (MSP) (Fazekas
& Blum, 2021).

Sistemi javnih narocil EU so bili steber strategije Evropa 2020 in ena od temeljnih politik, ki
izhajajo iz aktov o enotnem trgu. Evropski parlament navaja: »Ce bi se javna narocila
uporabljala ucinkovito, bi lahko bila resnicno gonilo druzbene odgovornosti in trajnostne rasti
v EU«. Strategija Evropa 2020 je imela cilj zmanjSanje upravne birokracije, podporo
inovacijam in zelenim politikam ter na splo$no k povecanju konkuren¢nosti podjetij v EU
(zlasti MSP) (Sanchez Grealls, 2015). U¢inkovita poraba in ¢im bolj donosne nalozbe javnih
sredstev so eden izmed osnovnih ciljev za obnovitev gospodarske rasti, zlasti v ¢asu omejenih
drzavnih proracunov. Za evropske drzave so sistemi javnih narocil temeljno sredstvo za
uresni¢evanje nacionalnih politik in izpolnjevanje strateskih ciljev (Pircher, 2019). Obvestila
o javnih narocilih, ki presegajo mejne vrednosti EU, morajo biti objavljena na portalu dnevnih
elektonskih javnih narocil (angl. Tenders Electronic Dayily — TED). Namen je, da se
povzamejo vsa narocila in se s tem poveca konkurenca, kar privede do najvec porabljenih
javnih sredstev (Becker, Niemann & Halsbenning, 2018).

Javna naro¢ila v EU imajo tudi potencial nadaljnjega nadnacionalnega povezovanja.
Natancneje, ¢e javna narocila v drzavah EU presezejo dolocen finan¢ni prag, konkurenca teh
pogodb ne poteka ve¢ na nacionalni ravni, ampak veljajo dolo¢be EU (Direktiva 2014/24) in
Svetovne turisti¢ne organizacije (angl. World Trade Organization, WTO, v nadaljevanju STO).
ki spodbujajo odpiranje trgov javnih naro¢il.
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Krepitev javnih narocil je eden izmed osrednjih pomenov v ukrepih evropskih organov za
ustvarjanje pravi¢nejSe druzbe, ki bo temeljila na enakosti, trajni gospodarski rasti in Siroki
udelezbi na trgih. Dokazano je tudi, da imajo ¢lanice z najbolj razvitim in ucinkovitim
sistemom javnega narocanja tudi boljsi rezultat pri vzdrzevanju javnih financ. Na portalu TED
je navedeno $tevilo predlozenih ponudb, kar je pomemben kazalnik na ravni konkurence javnih
naroCil. Konkurenca je eden glavnih nacinov, kako dose¢i koncni cilj politike javnega
narocanja, tj. stroSkovno uc¢inkovitost. V obdobju 2006-2016 se je Stevilo razpisov, ki so imeli
zgolj eno ponudbo, povecalo s 14 % na kar 29 %, kar dokazuje, da konkurenéni postopek ne
obstaja oz. da izgublja na intenzivnosti; na sploSno imajo podjetja vedno vec tezav pri
dostopanju do trgov javnega narocanja. Na splosno je vedno ve¢ tistih drzav ¢lanic EU, ki
imajo velik delez narocil z zgolj eno ponudbo, kar pomeni, da je drzav brez ustrezne
konkurence vedno veé¢ (Burrows & McNeill, 2020).

Tisti evropski trgi, ki so pregledni, imajo najvecjo stopnjo odprtosti in potencial za visjo
konkurenco, kar pomeni, da so podjetja, ki zmagajo na razpisu, podjetja z najboljSim izdelkom
po najbolj ugodni ceni, usmerjenim na doseganje najboljSega rezultata. Element, ki nakazuje
najboljso stopnjo preglednosti, je uporabljena vrsta postopka. Ce se uporablja odprti postopek,
sta konkurenca in vec¢ja preglednosti bolj mozni. V nasprotju pa je konkurenca manjsa, e se
uporablja postopek o pogajanju brez objave. Med letoma 20062016 je bil ta postopek v 7 %,
kar kaZze, da je ve€ina javnih narocil v EU precej preglednih. Postopek se sicer najpogosteje
uporablja v javnih narocilih informacijske tehnologije, Kjer je pogost pojav vezanosti na zgolj
enega ponudnika (European Commission, 2020).

Kakovostni ukrepi lahko javna naro¢ila EU spremenijo v pomemben instrument za
gospodarsko politiko posamezne ¢lanice in zagotovijo znatne koristi pri rezultatih, povezanih
z javnimi naro€ili. Za izboljSanje se zavzema porocilo Komisije, Ki je bilo sprejeto 3. oktobra
2017 in doloca okvir politike za izboljSanje javnih naro€il za celotno EU. Predlagani pristopi
temeljijo na partnerstvu in omogoca odpravo pomanjkljivosti, ki sem jih Ze navedel v zgornjih
odstavkih. Porocilo zajema Sest prednostnih podrocij, ki so:

- zagotovitev SirSe uporabe strateskega javnega narocanja,
- profesionalizacija javnih kupcev,

- izboljSanje dostopa do trgov javnih narocil,

- povecanje preglednosti, celovitosti in boljsih podatkov,
- spodbujanje digitalne preobrazbe javnega narocanja,

- sodelovanje pri skupni nabavi.

V nadaljevanju bom predstavil sistem javnih naro¢il dveh EU drzav — to sta Svedska in
Nizozemska. Ker gre za dve drzavi, ki sta prav tako del Evropske unije in morata enako kot
Slovenija upostevati evropsko zakonodajo in direktive, je smiselno, da se primerjata z naSim
sistemom. Ker vemo, da so skandinavske drzave med najnaprednejsimi v EU (OECD, 1999)
in se mnoge druge zgledujejo po njih na ve¢ podro¢jih, sem se odlo¢il, da bom za primerjavo
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vzel Svedsko. Obe drzavi imata v primerjavi s Slovenijo ve¢ prebivalcev, ve&ji BDP na
prebivalca in vi§jo kupno mo¢ (The World Bank, 2022). Cilj analize je, da ugotovimo, Kkje so
prednosti teh dveh drzav, v ¢em je njihov sistem boljSi oz. slabsi in katere lastnosti drugih
sistemov bi Slovenija lahko uvedla, da bi sledila razvitejSim drzavam EU.

4 PROBLEMATIKA JAVNIH NAROCIL

4.1 Asimetrije informacij v postopkih javnih naro¢il

O problemu asimetri¢nih informacij in posledi¢nih napakah v delovanju trga je razpravljal
Akerlof Ze v letu 1970, ko je informacijska vprasanja postavil v ospredje ekonomske analize.
Raziskave asimetri¢nih informacij so opravljali George Akerlof, Michael Spence in Joseph
Stiglitz, za kar so v letu 2001 skupaj prejeli Nobelovo nagrado za ekonomijo (Rosser, 2003).
Pogodbe, na katerih temelji sistem javnega naroc¢anja v EU, so podvrzene doloceni asimetriji
informacij (v smislu, da je podjetje bolj seznanjeno s svojimi stroski in gospodarskim okoljem,
kot javna stranka) in pogodbeni nepopolnosti (nemogoce predvideti vse mozne dogodke med
izvedbo). V tem primeru ekonomska analiza priporoc¢a, da se pri izbiri partnerjev, kjer je le
mogoce, uporabijo konkuren¢ne sile in da se vzpostavijo spodbujevalni mehanizmi za
vzpostavitev resni¢ne zavezanosti zadevnih strani (Saussier & Tirole, 2015). Raziskava Gaulda
(2007) meni, da teorija agentov temelji na izjavi, kjer vpletene strani i8¢ejo koristi, ki so
privla¢ne za njihove interese, lastni interes pa je gonilni dejavnik tako za organizacije kot za
posameznike. Asimetri¢ne informacije so tudi eden od nac¢inov za opis situacije, ko imajo
agenti na trgu dostop do razli¢nih informacij. Na trgih javnih naro¢il, kjer so informacije
asimetricno razprsene, se po sklenitvi pogodb pojavljajo tveganja zaradi negotovosti (Saussier
& Tirole, 2015).

Tezave z asimetri¢nimi informacijami v javnih narocilih je mogoc€e obravnavati z uporabo
teorije pogodbe, ko razli¢ni gospodarski akterji sklenejo sporazume med seboj in nudijo pomo¢
pri ravnanju z asimetricnimi informacijami (Bolton & Dewatripont, 2005). Asimetri¢ne
informacije ustvarjajo potrebo po pogodbi med ponudnikom in naroénikom za vzpostavitev
sporazuma (Almqvist, 2001). Bryntse (2000) tudi poudarja, da je zelo pomembno stalno
spremljanje dela, prilagajanje na novosti in zakone v okviru pogodbenega obdobja, saj se
informacije stalno spreminjajo. Namen uporabe pogodb je povecati ucinkovitost in razjasniti
pogoje, kako in kaj se bo narocalo in kak$ne so smernice za izbranega ponudnika (Hansson,
2011).

Za reSevanje problema asimetri¢nih informacij obstajata dve mozni vrsti pogodb, popolne in
nepopolne. Grossman in Hart (1987) sta teorijo nepopolnih pogodb razvila in se osredotodila
na lastninske pravice in da je v tem primeru mogoce uporabiti pogajalsko moc¢. Ta oblika pride
v postev v primeru, ko v pogodbi ni mogoce dolociti vseh prihodnjih scenarijev. Te vrste
pogodb so pogosto znane kot implicitne pogodbe in se pogosto sklepajo na podlagi
medsebojnih odnosov in teznje po dolgotrajnih razmerjih (Grossman & Hart, 1987). Tudi Klein
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(1978) poudarja, da morata za uspeh implicitnih pogodb oba partnerja imeti zeljo po
vzpostavitvi dolgorocnega razmerja. Pri popolnih pogodbah pa gre za placilo za izvedbo, kjer
bo podjetje prejelo placilo glede na uspesnost. Da je to mogoce, je potrebno izmeriti uspesnost,
to pa je mozno v primeru dovolj podrobno napisane pogodbe (Shavell, 1979). Zgolj sklenitev
pogodb med naro¢niki in ponudniki ne bo v celoti resilo asimetri¢ne informacijske vrzeli, saj
podjetja pogosto tezko razumejo potrebo, ki stoji za zahtevami pri javnih narocilih, kar vodi v
vi§jo stopnjo asimetri¢nih informacij. Smiselno je torej preuciti pristop naro¢nikov k reSevanju
asimetri¢nih informacijskih vrzeli med njim in trgom. Sklepamo lahko torej, da je za naro¢nika
zelo zahteven proces, da ve, kaj trg v danem trenutku ponuja, $e bolj zahtevno pa je poznati
njegov potencial.

4.2 Zamude v javnih narocilih

Postopek javnega naroCanja se pogosto zavleCe iz razli¢nih vzrokov. Taks$ne zamude lahko
Skodijo ugledu naroc¢nika in so izguba redkih javnih sredstev; poleg tega se narocila ne oddajo
pravocasno, kar ima za posledico slabo dobavo javnih dobrin in storitev (Lynch, 2015).

Z zamudami lahko povezujemo zahtevke za revizijo, ki so lahko odraz razmer na trgu, lahko
pa tudi opozarjajo na neucinkovitost sistema. Revizijski postopki po nepotrebnem podaljSujejo
izvedbene Case in povecujejo stroSke projektov. Revizijski postopki so predvsem dragi in
povecujejo transakcijske stroske (Gordon, 2006, str. 4-5).

Zamude lahko sicer nastanejo tudi pri pripravi tehni¢nih specifikacij. Tehni¢ne specifikacije,
obseg dela in naloge so dokumenti, ki opisujejo, kaj je potrebno vkljuéiti v javno narocilo, in
morajo biti dovolj jasni, da preprec¢ijo zmedo dobaviteljev, izvajalcev, ponudnikov storitev ali
ocenjevalne komisije, ki lahko posledi¢no vodi v Ze omenjeno asimetrijo informacij (Lynch,
2015).

Razlogi za takSne zamude so obicajno pomanjkanje strokovnega znanja pri pripravi teh
dokumentov ali nezavedanje obsega informacij in raziskav, ki so morda potrebni za njihovo
dokoncanje (Lynch, 2015). Pridobivanje takSnega strokovnega znanja lahko pomeni tudi najem
za to usposobljene osebe ali ekipe, kar lahko posledi¢no podaljsa rok za oddajo javnega
narocila.

5 NIZOZEMSKI SISTEM JAVNIH NAROCIL

Ocenjena skupna vrednost vseh postopkov javnih narocil nad in pod evropskimi pragovi na
Nizozemskem je v letu 2020 znasala 86,6 milijarde evrov, kar pomeni, da se je obseg javnih
naro¢il nizozemskih javnih organov povecal (s 79,3 milijarde evrov v letu 2017) (Ministry of
Economic Affairs and Climate Policy, 2021). Javna naro€ila so torej klju¢no orodje za
zagotavljanje kakovosti drzavnih storitev. Stevilo novih postopkov nad evropskimi pragovi je
bilo v letu 2020 podobno kot v letu 2019. Najpomembnejsi ucinek krize covida-19 je bilo

25



povecanje sprememb tekocih postopkov v prvih tednih krize. Po tem obdobju se je stanje hitro
stabiliziralo (Ministry of Economic Affairs and Climate Policy, 2021).

Nacela zakonodaje o javnih narocilih so dolo¢ena v nizozemskem zakonu o javnih narocilih iz
leta 2012. Nacelo sorazmernosti je eno glavnih nacel, skupaj z nacelom nediskriminacije,
nacelom enakosti in nacelom transparentnosti (Dutch Proportionality Guide, 2020). Splosni
pregled veljavnih predpisov o javnem narocanju (angl. Dutch Public Procurement Act, v
nadaljevanju DPPA) je sestavljen iz Stirih delov (van de Meent, 1993). Prvi del vsebuje splosne
dolo¢be javnih narocil, naslednji vsebuje pogodbe o javnih narocilih, natecaje za javna narocila
in koncesijske pogodbe. Tretji se nanasa na posebne sektorske pogodbe in nate¢ajne nacrte za
posebne sektorske pogodbe, zadnji del pa vsebuje vse ostale dolo¢be (nan de Meent, 1993).

V Ministry of Economic Affairs and Climate Policy (2021) je priznanih pet razli¢nih
postopkov, in sicer:

- odprti postopek,

- omejeni postopek,

- konkurencni dialog,

- postopek s pogajanji z obvestilom,
- postopek s pogajanji brez obvestila.

V odprtih postopkih lahko vsak zainteresirani gospodarski subjekt odda ponudbo na javni
razpis. V omejenem postopku lahko vsak gospodarski subjekt odda prijavo kot odgovor na
javni razpis, ponudbo pa lahko oddajo le tisti gospodarski subjekti, ki jih je naro¢nik po oceni
posredovanih informacij k temu tudi povabil (Ministry of Economic Affairs and Climate
Policy, 2021). Glavni razlog za izbiro tega postopka je izogibanje zapravljanju virov
ponudnikov pri oddaji ponudb. Ta postopek tudi onemogoca, da bi organ moral ocenjevati
veliko Stevilo ponudb, zlasti kadar to ne prinese boljSega razmerja med ceno in kakovostjo
(Arrowsmith, Bordalo Faustino, Heuninckx & Fejg, 2010), vendar mora biti za zagotovitev
konkurence v tem postopku najmanj pet kandidatov (EU Directive, 2014/24). Konkuren¢ni
dialog je postopek, v katerem lahko sodeluje kateri koli zainteresirani gospodarski subjekt,
narocnik pa lahko vodi dialog z operaterji na podlagi dolocenih postopkov za iskanje ene ali
veC alternativ za izpolnitev Zelenega blaga/storitve, na podlagi tega pa so izbrani izvajalci
vabljeni, da se registrirajo (Ministry of Economic Affairs and Climate Policy, 2021). Ta
postopek je bil uveden predvsem kot sredstvo za zagotavljanje vecje prilagodljivosti za bolj
zapletena narocila, medtem ko odprti in omejeni postopki niso primerni za tovrstne projekte
(zlasti za vecje zasebno financirane infrastrukturne projekte in javno-zasebna partnerstva)
(Arrowsmith, Bordalo Faustino, Heuninckx & Fejg, 2010).

Wibowo (2017) navaja, da se postopek s pogajanji z obvestilom lahko izvede, ¢e je izpolnjen
eden od naslednjih Stirih pogojev:

- Ceni bila predloZena nobena ponudba,
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- Ceni bila predlozena nobena primerna ponudba,

- ¢e ni nobene prijave za sodelovanje,

- Ce ni bila predlozena nobena primerna prijava za sodelovanje kot odgovor na odprti
postopek ali omejeni postopek, pod pogojem, da zacetni pogoji pogodbe niso bistveno
spremenjeni.

Poleg tega se ta postopek pojavlja le v izjemnih primerih javnih narocil gradnje, blaga ali
storitev, ko zaradi narave dela oz. tveganja ni mogocCe vnaprej dolociti celotnega proracuna
(Wibowo, 2017).

Wibovo (2017) pravi, da se postopek s pogajanji brez obvestila izvede, ko je izpolnjen eden
izmed naslednjih razlogov:

- za sodelovanje v postopku odprtega, omejenega ali konkurenénega dialoga, ¢e zahteve
niso bile bistveno spremenjene in ni bila predlozena nobena ustrezna ponudba ali nobena
prijava;

- ¢e se narocila iz tehni¢nih ali umetniskih razlogov oz. razlogov v zvezi z varstvom
izkljuénih pravic lahko oddajo le v dolo¢enem gospodarskem subjektu;

- kolikor je nujno potrebno, ¢e zaradi izjemne nuje, ki jo povzrocijo dogodki, ki so za
pogodbeno nepredvidljivi, ni mogoce spostovati rokov za odprte ali omejene postopke ali
konkurenéne postopke s pogajanji.

5.1 Asimetrija informacij nizozemskih javnih narodil

Asimetrija informacij na podro¢ju javnih narocil nastane v primeru slabega upravljanja
zakonodaje. Preprecevanje nepravilnosti in pomanjkanje informacij med udeleZenci je mogoce
doseci z dobro zakonodajo. To ustvarja jasne predpise, ki ne vsebujejo le dobre vsebine, ampak
tudi jasnost v samih postopkih. To sluZi kot za$¢ita pravnih nacel.

Treba je poudariti, da DPPA izrecno dolo¢a obveznost, da morajo naro¢niki ali podjetja, ki so
udelezena v postopkih javnih naro¢il, ravnati transparentno (Ministry of Economic Affairs and
Climate Policy, 2021). Sicer pa obstajajo dolo¢ene izjeme, kjer naro¢nik dolo¢enih podatkov
ne sme objaviti, kadar so ti podatki:

- vnasprotju s predpisi,

- vnasprotju z javnim interesom,

- skodujejo zakonitim poslovnim interesom ponudnikov,

- zmanjsujejo posteno konkurenco med poslovnimi subjekti.

Odlocitev o tem, kateri ponudnik je bil izbran v javnem narocilu, se mora razglasiti v treh
postopkih, od katerih vsak vsebuje razli¢ne podatke. Ker je cilj magistrskega dela ugotoviti
preglednost javnih narocil ostalih evropskih drzav, je za nas relevanten zgolj prvi postopek, ki
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preprecuje oskodovanje ponudnikov. Odlocitev o izbranem kandidatu mora naro¢nik poslati
vsem ponudnikom (Wibowo, 2017). Obstajata dve vrsti obvestil — prva se poslje izbranemu
ponudniku, druga pa se poslje vsem ostalim, ki niso bili izbrani (Wibowo, 2017). To obvestilo
mora vsebovati ustrezne razloge za to odlocitev, npr. da ponudba ne izpolnjuje funkcionalnih
in izvedbenih zahtev (Broerse, Peelen & Vis, 2013). Obicajno to obvestilo ne vsebuje seznama
ostalih udeleZencev, mora pa obvezno primerjati ponudbo naslovnika s ponudbo izbranega
ponudnika. Po mnenju OECD razkritje informacij, kot so identiteta ponudnikov in dolo¢ila ter
pogoji vsake ponudbe, omogoca konkurentom, da najdejo napake in odstopanja, zato je lahko
loCeno posiljanje obvestila brez predlozitve seznama udelezencev in njihovih ponudb dober
mehanizem za preprecevanje prirejanja ponudb.

Ko se torej naro¢nik odloc¢i, komu bo zaupal svoje narocilo, bo o svoji odlo€itvi obvestil vse
ponudnike. Od tega trenutka nastopi t. i »standstill period« oz. obdobje mirovanja (Wibowo,
2017). Cilj tega je zagotoviti potreben Cas, da neuspe$ni ponudniki razumejo odlocitev o
dodelitvi ponudbe drugemu, in izraCunati moznost uspeSnega iskanja pravnih sredstev
(Broerse, Peelen & Vis, 2013). Zakon narekuje vrsto informacij, ki jih mora naro¢nik
posredovati udelezencem ponudb. Vendar uredba ne zajema to¢nih informacij in ne obravnava
posebej mehanizma za poro€anje. Mehanizem je zasnovan tako, da olajSa komunikacijo med
neuspesnimi ponudniki in narocniki, zato postane aktualno vpraSanje, v kolik§ni meri morajo
naro¢niki posredovati informacije ponudnikom. Na to vprasanje zakon ne daje takojSnjega
odgovora (Wibowo, 2017). V skladu z zakonodajo to pomeni, da je naro¢niku naloZeno, da ne
posreduje obsezno vseh zahtevanih informacij, v istem clenu, vendar drugem odstavku, pa
navaja, da je potrebno biti previden pri zagotavljanju informacij, ki bi lahko izkrivljale
konkurenco in vodile v moralni hazard (Ministry of Economic Affairs and Climate Policy,
2021).

Tveganje za dogovarjanje, goljufijo in moralni hazard je v primerih javnih narocil tezko
kvantificirati. Odvisno je od Stevilnih dejavnikov, eden od teh je vrsta postopka (TenderNed,
brez datuma). lzvedba ocene tveganja, ki obravnava dolocene vrste postopkov, je eden od
nacinov za analizo tveganja navzkrizja interesov. Iz tabele 1 je razvidno, da so nekateri
postopki javnega naroCanja prejeli samo eno ponudbo oz. ni bilo predhodne objave javnega
razpisa. To ne pomeni nujno, da je v teh primerih bil prisoten moralni hazard oz. druga oblika
goljufije, ampak obstaja veliko moZnih razlogov, zakaj je bila prejeta zgolj ena ponudba na
razpis (Ministry of Economic Affairs and Climate Policy, 2021).

Za zagotovitev, da se taksni zakoniti razlogi ne zlorabljajo, morajo biti vzpostavljeni ustrezni
nadzorni mehanizmi, tako v organizaciji samega naro¢nika kot neodvisno od njega. V tabeli 1
so prikazani primeri, ko je bila na javnem razpisu prejeta le ena ponudba. V veéini postopkov
so narocniki prejeli ve¢ kot eno ponudbo. Odstotki in podatki temeljijo na vseh odprtih
postopkih naro¢nikov, registriranih v TenderNed.
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Tabela 1: Prikaz primerov, kjer je na javni razpis prispela le ena ponudba

Leto Odstotek javnih narocil, ko so | Odstotek javnih narocil, ko so
prejeli zgolj eno ponudbo prejeli ve¢ kot eno ponudbo

2018 14 % 86 %

2019 16 % 84 %

2020 16 % 84 %

Prirejeno po Ministry of Economic Affairs and Climate Policy (2021).

V tabeli 2 so prikazani odstotki postopkov s pogajanji brez objave predhodnega razpisa.
Ponovno je treba opozoriti, da je zaradi tehni¢nih razlogov postopek vcasih zabelezen kot
izveden brez javnega razpisa, medtem ko je v resnici razpis obstajal. To je tudi razlog, da
kategorija tehni¢nih razlogov ni vklju€ena v preglednico.

Tabela 2: Prikaz odstotkov postopkov s pogajanji brez objave predhodnega razpisa v letu

2021
Leto Odstotek
2018 4%
2019 5%
2020 5%

Prirejeno po Ministry of Economic Affairs and Climate Policy (2021).

5.2 Zahtevki za revizijo na Nizozemskem

Javna narocila na Nizozemskem so del predpogodbenega sistema in zato spadajo v podrocje
zasebnega prava (Ministry of Economic Affairs and Climate Policy, 2021). To pomeni, da je
treba vsako pritozbo zoper odlo¢itve o dodelitvi vloZiti na civilno sodiS¢e. Po potrebi se lahko
za zaustavitev zacetka izvajanja narocila uporabijo zacasni odpovedni postopki, ki se pogosto
uporabljajo v primeru javnih narocil (Wibowo, 2017). Tozba lahko poteka na treh stopnjah, pri
cemer je izklju¢ena moznost sklicevanja na evropsko sodis¢e v kakrsni koli vliogi (Ministry of
Economic Affairs and Climate Policy, 2021).

Podobno kot v Sloveniji deluje revizijska komisija, je bil na Nizozemskem posebej za postopke
javnih narocil ustanovljen izvensodni revizijski organ, poimenovan Komisija strokovnjakov za
javna narocila (niz. Commissie van Aanbestedingsexperts — CVAE), katerega namen je
nepristransko in neodvisno prispevati k resevanju pritozb glede javnih narocil s hitro, skrbno
in dostopno obdelavo (Jansen, 2019).
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V nizozemskem zakonu o javnih narocilih piSe, da je zakonski rok za zacasno odredbo 20
koledarskih dni po oddaji narocila. Sodis¢e sodne seje nacrtuje v dveh mesecih, vendar je to
odvisno od razpolozljivosti odvetnikov obeh strank. Po zaCasni odredbi se sodba sodisca
praviloma izvede v $estih tednih, kar je tudi ciljni datum (Ministry of Economic Affairs and
Climate Policy, 2021). Komisija na pritozbe odgovarja z izdajanjem nezavezujo¢ih mnenj in
posredovanjem med strankami z namenom, da bi dosegla boljSo strokovnost javnih narocil, kar
posledi¢no pomeni ve¢ znanja in preglednosti za udelezence javnih narocil in manj tveganja za
asimetrijo informacij (Ministry of Economic Affairs and Climate Policy, 2021). UdeleZenci so
bolje seznanjeni s pravilnimi postopki in pridobijo hitrej$e informacije, kar pozitivno vpliva na
zmanj$evanje moralnega hazarda v postopkih nizozemskih javnih naro¢il. V tabeli 3 je
prikazana primerjava Stevila revizijskih postopkov med letoma 2018 in 2019.

Tabela 3: Primerjava stevila revizijskih postopkov Nizozemske v letih 2018 in 2019

Revizijski postopki na Nizozemskem 2018 2019
Stevilo odlo&b o reviziji na prvi stopnji 129 114
Stevilo izpodbijanih odlo&b o reviziji 19 21
Stevilo potrjenih odlo¢b 13 13
Stevilo zavrnjenih odlo¢b 6 6
Stevilo ostalih odlocb 0 2

Vir: Ministry of Economic Affairs and Climate Policy (2021).
5.3 Dostopnost do pravnih sredstev Nizozemske

Leta 2019 je nizozemsko Ministrstvo za ekonomske zadeve in podnebno politiko narocilo
KWINK Group, da izvede raziskavo o pravnih sredstvih, ki so na voljo v postopkih javnega
narocanja Nizozemske, ministrstvo pa je kasneje objavilo rezultate raziskave poleg
predvidenih ukrepov (Jansen, 2019).

Raziskava se je osredotocila na zaznano pomanjkanje ustreznih pravnih sredstev za
gospodarske subjekte, od pritozbenih postopkov na ravni naro¢nikov do dostopa civilnih
sodis¢. Ena od glavnih ugotovitev je bila, da se gospodarski subjekti obotavljajo pri sodiscu
zaradi visokih stroskov (zlasti v primeru MSP) in ker se bojijo Skode za svoj ugled
(Kamerstukken, 2018). Ukrepi za odpravo teh ugotovitev so bili parlamentu predstavljeni
januarja 2021. Za nekatere od teh ukrepov bo potrebna sprememba ZJN. Ukrepi so bili razviti
s Siroko fokusno skupino s predstavniki naro¢nikov, podjetnikov in strokovnjakov s podrocja
javnih financ.

Predvideni ukrepi zajemajo naslednja podro¢ja. Prvi¢, vsi naro¢niki bodo po zakonu morali
vzpostaviti interni oddelek za pritozbe, ki bo izpolnjeval nekatera minimalna merila (Jansen,
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2019). Pritozbenega oddelka Se nimajo vsi naro¢niki, le-ta pa bo sluzil vsem gospodarskim
subjektom, ki bodo vlagali kakrSne koli pritozbe med postopkom javnega naro¢anja, in bo
omogocal brezplacen in enostaven dostop med obravnavanjem pritozb. Oddelek bo skusal
pritoZbe obravnavati ¢im prej v postopku.

Drugi¢, posodobljen bo Vodnik po sorazmernosti, ki vsebuje dolo¢be za prakti¢no uporabo

nacela sorazmernosti s strani naro¢nikov. Posodobljena bo klavzula o ¢asovnem zastaranju
(Kamerstukken, 2018).

Tretji¢, prilagojena bo vloga komisije strokovnjakov za javna narocila, Komisija pa se bo
osredotocala izklju¢no na pritozbe, vloZene pred datumom oddaje ponudb. Komisija bo podala
nezavezujoce nasvete v dveh tednih po prejemu pritozbe, naro¢niki pa bodo morali postopek
oddaje javnega narocila ustaviti do izdaje nasveta, in sicer za najve¢ dva tedna (Jansen, 2019).
Cetrti¢, prilagojena bodo razli¢na pravila za izbolj$anje postopka zasebnih pritozb zoper
odlocitve o javnih narocilih. Naro¢niki bodo po zakonu morali zagotoviti boljSe in podrobne;jse
utemeljitve odlocitev o oddaji. Ve¢ moznosti za pritozbe gospodarskih subjektov bo ustvarilo
tudi razsiritev razlogov za razveljavitev sporazumov (Jansen, 2019).

6 SVEDSKI SISTEM JAVNIH NAROCIL

V zadnjih letih je prislo na Svedskem do pomembnih sprememb v na¢inu upravljanja lokalnih
oblasti in izvajanju storitev. Predvsem se je pomen javnih naro¢il mo¢no povedal (Ojehag
Pettersson & Granberg, 2019). Nedavne ocene kaZejo, da javna narocila predstavljajo 17 %
Svedskega BDP-ja, kar je priblizno 70 milijard (Upphandlingsmyndigheten, brez datuma;
Konkurrensverket, brez datuma). Na Svedskem so javna naroéila prepletena z uvedbo tega, kar
bi lahko imenovali nova agenda za javna narocila, ki je usklajena s politiénimi ambicijami
Evropske komisije, saj je Svedska izdala nov zakon in oblikovala nacionalno strategijo javnih
naro¢il (Ojehag Pettersson & Granberg, 2019). Zaradi velikega javnega sektorja Svedske sta
posledi¢no ucinkovitost postopkov javnih narocil in prizadevanj za spodbujanje konkurence Se
posebej pomembna. Nepravilnosti, korupcija in zamude na Svedskem niso pomembna tema
javnih naro€il, predvsem zaradi njenith zelo razvitith in dobro opremljenih pravnih in
institucionalnih okvirov (Kéllezi, Kilpatrick & Kobel, 2014).

Svedska zakonodaja o javnih naro¢ilih temelji na direktivah EU in primarni zakonodaji EU,
kar pomeni, da je prosti pretok, na notranjem trgu ne sme biti omejen pri javnih nakupih in da
je treba upostevati osnovna nacela, podobno kot pri Nizozemski —naéelo preglednosti, enakega
obravnavanja, nediskriminacije, sorazmernosti in vzajemnega priznavanja (Government
Offices of Sweden, 2018).
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Zakonodajo o javnih naro¢ilih na Svedskem na splosno sestavljajo (Berlin, Linder &
Advokatfirman Schjedt, 2022):

- Zakon o javnih naro¢ilih (LOU), ki v glavnem zajema vladne organe, obcine, okrozne
svete in nekatera javna podjetja;

- Zakon o javnih narocilih javnih storitev (LUF), ki zajema doloCene subjekte in dejavnosti
v sektorju vode, energetike, prometa in posStnih storitev;

- Zakon o koncesijskih javnih narocilih (LUK), ki zajema narocanje koncesij za storitve in
javna dela;

- Zakon o javnih naro€ilih za obrambo in varnosti (LUFS), ki zajema nekatere pogodbe v
obrambni in varnostni industriji.

Glede na to, da regulativni okvir za javna narocila temelji na direktivah EU, $vedska
zakonodaja o javnih narocilih na sploSno ustreza reZimom javnih naro¢il drugih drzav EU. To
velja vsaj za pogodbe z vrednostjo nad mejnimi vrednostmi EU, za katere se v celoti
uporabljajo direktive EU. Ko pa gre za narocila, ki predstavljajo vrednost pod temi pragovi, pa
tudi za pogodbe o dolocenih socialnih in drugih specifi¢nih storitvah (ne glede na vrednost), je
Svedska sprejela pravila, ki v veliki meri ustrezajo direktivam EU. Posledi¢no $vedska
zakonodaja o javnih narocilih v mnogih pogledih dejansko presega tisto, kar zahteva EU
(Berlin, Linder & Advokatfirman Schjedt, 2022).

Ko gre za pogodbe o socialnih storitvah (predvsem zdravstvene in socialne storitve), Ki
predstavljajo vrednost pod mejnimi vrednostmi EU, je Svedska sprejela bolj prilagodljiva
pravila, ki so zacela veljati januarja 2019. Glavne zahteve za naro¢nike pri javnih narocilih
socialnih storitev je treba objaviti obvestilo o javnem naroc€ilu, obvestiti ponudnike o odlo¢itvi
oddaje narocila in dokumentirati potek postopka javnega naroc¢anja. Poleg tega se uporabljajo
enaka pravna sredstva kot nad mejnimi vrednostmi EU (Berlin, Linder & Advokatfirman
Schjedt, 2022).

Kritike na racun Svedskega sistema javnih narocil letijo na jasno legalisti¢no pristranskost do
uveljavljanja pravil, medtem ko zanemarjajo komercialne vidike doseganja t. i. dobrega posla
(Ojehag Pettersson & Granberg, 2019). Svedska zakonodaja o javnih naroéilih se dejansko
dojema kot zapletena in neprilagodljiva ter se vcasih uporablja na ta nacin, kar posledi¢no
povzroca nepotrebne revizijske postopke, zamude in tezave pri zagotavljanju javnih storitev.
Te tezave praviloma niso posledica zakonodaje kot take, temve¢ pogosteje vprasanje
pristojnosti in sredstev narocnikov. V letu 2018 je bilo objavljeno vladno porocilo, ki vsebuje
predloge celovitih sprememb in dopolnitev za namen poenostavitve pravil za javna narocila
pod mejnimi vrednostmi EU ter za socialne in druge specifi¢ne storitve. Ti predlogi zaenkrat
Se niso uresniceni (Berlin, Linder & Advokatfirman Schjedt, 2022).
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6.1 Zahtevki za revizijo na Svedskem

Ena izmed klju¢nih slabosti v Svedskem sistemu javnih narocil je splosno zaznavanje, da je
zakonodaja o javnih narocilih tezka in neprilagodljiva. Zato prihaja do nepotrebnih postopkov
pravne revizije, ki se jim ni mogoce izogniti, kar vodi v zamude v javnih narocilih in tezave
pri zagotavljanju javnih storitev, deloma zaradi velikega Stevila pritozb (Berlin, Linder &
Advokatfirman Schjedt, 2022).

Ker se nacionalni izraduni na Svedskem in nekatere druge uradne statistike objavljajo z
nekajletno zamudo, so tudi ocene narejene z nekajletno zamudo, zadnja pa se nanasa na leto
2018. V letu 2018 je bilo revidiranih 1.353 postopkov javnega narocanja (tj. Stevilo obvestil o
razpisu javnega naroCila), kar predstavlja 7,4 % vseh postopkov javnih narocil (Jermsten,
2018). Delez revidiranih javnih naro¢il na Svedskem je visji v narogilih nad pragovi EU od
tistih pod pragovi, kar je razvidno iz tabele 4.

Tabela 4: Stevilo in odstotek revidiranih javnih narocil v letu 2018

Nad pragom EU Pod pragom EU Skupaj
Stevilo postopkov javnega | 7.561 10.769 18.330
narocanja
Revidirani postopki 747 606 1.353
Odstotek revidiranih | 9,9 % 5,6 % 7,4 %
postopkov

Prirejeno po Upphandlingsmyndigheten (brez datuma).

Registracija revidiranih postopkov javnega narocanja ne temelji na vlogah za revizijo, temvec
na sodbah na prvi stopnji, kar pomeni, da obstaja zamuda med postopkom oddaje narocila, ki
je predmet pregleda, in registracijo, ko je le-ta pregledana (Jermsten, 2018). Zato se bo §tevilo
postopkov javnih naro€il, ki so registrirani kot pregledani, povecalo, ko bo na voljo nov niz
podatkov.

Podatki o izidu in povpreéni dolzini revizijskega postopka temeljijo na revizijskih zadevah na
upravnih sodis¢ih. Podatki niso na voljo loceno za mejne vrednosti nad in pod pragom EU.
Vendar Stevilo pregledanih zadev na upravnih sodis¢ih ni enako Stevilu revidiranih javnih
naro¢il. Ce na primer ve¢ ponudnikov vloZi revizijo istega naroéila, to povzro¢i ve¢ primerov
revizije na sodiS€u, zato so informacije o Stevilu revizijskih zadev vkljucene pred
informacijami o izidu in povpre¢ni dolzini revizijskega postopka (Jermsten, 2018). Povpre¢no
stevilo revizijskih vlog od leta 2012 do 2017 si lahko pogledate v tabeli 5.
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Tabela 5: Stevilo viog za revizijo ali pritozbo

2012 2013 2014 2015 2016 2017
Upravna 3.267 3.209 3.508 2.973 4.190 3.279
sodisca
Upravna 771 778 798 621 795 925
pritoZzbena
sodisca
Vrhovno 218 222 236 206 2022 385
upravno
sodisce

Prirejeno po Government offices of Sweden (2018).

Od zadev, obravnavanih na upravnih sodis¢ih v letu 2018, so sodisca (v celoti ali delno) v 29
% odlocila v prid pritozniku. Povprecna dolzina revizijskega postopka na upravnih sodiscih je
v letu 2018 sicer znasala 2,4 meseca, medtem ko je bil povpre¢ni revizijski postopek na
upravnih pritozbenih sodi$¢ih za zadeve z revizijskimi dovoljen;ji 3,2 meseca (Jermsten, 2018).

6.2 Asimetrija informacij v sistemu $vedskih javnih naro¢il

Javna narocila so v bistvu pisne pogodbe med naro¢nikom in dobaviteljem, zato je smiselno
razloziti in razpravljati o problemih, povezanih z javnimi naroCili, s teoretinega vidika
pogodbe. Teorija pogodb ponuja napotke za reSevanje osnovnega problema asimetri¢nih
informacij, ki so povezane s katero koli transakcijo. Velikost asimetri¢nih informacij v javnih
narocilih se seveda razlikuje glede na $tevilo neznanih spremenljivk, Ki se pojavijo skozi proces
naro¢ila (Hernandez & Rosenstrom, 2017). Od tukaj dalje bo tako poudarek na asimetriénih
informacijah, ki jih na Svedskem zaznavajo naro¢niki. Podatki bodo pridobljeni s pomocjo
raziskave petih javnih narocil, kjer je bilo uporabljenih Sest parametrov. Izbrana populacija za
studijo primera so bila funkcionalno usmerjena javna naroéila na Svedskem.

Sklepamo lahko, da je za naro¢nike zahteven predvsem postopek, kjer se natancno ve, kaj trg
v danem trenutku ponuja, Se bolj zahtevno pa je poznati njegov potencial. Ti dve dilemi se
pojavljata predvsem pri rednem javnem naroCanju kot pri funkcionalno usmerjenih javnih
naroCilih in ustvarjata asimetricno vrzel (Hernandez & Rosenstrom, 2017). Prehod na
trajnostna javna naroéila in funkcionalno usmerjena javna narodila na Svedskem poveéujejo
povpraSevanje po informacijah, kar posledicno povecuje asimetricno vrzel. To zahteva, da
mora prehod vkljucevati boljSe nacine sporocanja informacij, potrebnih za javno narocilo, da
bo lahko izpolnilo potrebo (Hernandez & Rosenstrom, 2017).
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Rezultati analize so pokazali, da je pri oblikovanju razpisne dokumentacije javnih narogil
Svedske dialog klju¢en. Dialogi so skozi postopek pripomogli k zmanj$anju vrzeli asimetri¢ne
informacije, ki jih je zaznaval naro¢nik glede operativnih potreb, ki so osnova razpisne
dokumentacije (Hernandez & Rosenstrom, 2017). Eden izmed naroénikov je izjavil: »Z
dobavitelji smo tesno sodelovali, kar je pripomoglo k boljsi kakovosti razpisne dokumentacije,
kar je lahko tudi eden od razlogov, da nismo prejeli pritozbe.« Pomankanje dialoga s trgom
torej postavlja potencialno nepotrebne zahteve, ki bodo na koncu le prispevale k povecanju
stroSkov in nesporazumov. Dialog s trgom hkrati pomaga pri nadaljnjem razvoju in
oblikovanju zahtev, ki koristijo tako trgu kot kon¢nim strankam. Dialog s trgom naredi
kompromise bolj oprijemljive Ze prej v procesu, kar omogoca boljSo maksimiranje stroSkov v
nasprotju z iskano trajnostjo in resitvijo (Hernandez & Rosenstréom, 2017).

Na Svedskem na podrodju trajnostnih javnih narocil obstajajo tudi certifikati razliénih stopenj
— od certifikatov 1SO, 1SO-14001, 1SO-26000 do ekoloskih oznak ECO, Svanen in Fairtrade
(Ulkuniemi & Torvinen, 2016). Ti do neke mere prispevajo k zmanj$anju asimetri¢nih
informacij na svojih podro¢jih. Certifikate v zvezi s trajnostjo pa je v€asih tezko razlagati, saj
je tezko ugotoviti, v kolik§ni meri in kako predstavljajo predmet (Tamm Hallstrom &
Adamsson, 2015).

Konc¢ne ugotovitve Studije primera so ugotovile, da sta klju¢na naslednja vidika za zmanjSanje
asimetrije v javnih naro¢ilih Svedske. Prvi dejavnik je dialog, ki s trgom sicer ni obvezen,
vendar z vecjim razumevanjem potreb vpletenih strani olajSa ustvarjanje izboljSav pogodbe.
Dialog s trgom je pomenil v procesu boljSo preglednost za naro¢nike, kar je privedlo do
zmanjSanja verjetnosti, da se bo stranka na narocilo pritoZila (Hernandez & Rosenstrom, 2017).
Naro¢nik se mora v dialogu zanaSati na trZzno strokovno znanje, kar vodi do povecane trzne
konkurence in posledi¢no do boljse ponudbe (Tamm Hallstrom & Adamsson, 2015).

Drugi dejavnik, ki zmanj$uje asimetrijo v §vedskih javnih narocilih, je spodbuda podjetij. Ko
se potrebe spremenijo, se spremenijo tudi podjetje in njegove resitve. V primeru, da najboljsa
mozna reSitev ne zadosti izpolnitvi potrebe, lahko obstaja podpora za uporabo predhodno
predstavljenega modela, vendar je potrebno upoStevati voljo trga po spremembah, saj vsi
akterji delujejo v svojem najboljSem interesu (Hernandez & Rosenstrom, 2017). Na podlagi
teorije naj bi model spodbud zato temeljil na razmerju med stroski in obsegom ter koristmi
spremembe. Ce se dogovorjena raven kakovosti ne ohrani v prvem pogodbenem obdobju, bo
pogodba potekla in bo izvedeno novo narocilo. Vendar to morda ne bo nujno spodbudilo
dobavitelja k nenehnemu iskanju izboljsav. Z vidika pogodbene teorije bi to lahko dosegli z
uvedbo modela spodbud, ki je povezan s kljucnimi kazalniki uspesnosti, podobno kot pla¢a na
podlagi provizije. Posledica tega je, da se model spodbud poveze z zadovoljstvom kupcev, saj
mora dobavitelj povecati klju¢ni kazalnik uspesnosti in s tem prejeto spodbudo (Hernandez &
Rosenstrom, 2017). Z ekonomskega vidika se pogodbeni stranki nikoli ne bosta trudili, ¢e
spodbuda ne bo zadostovala za pokritje stroskov nalozbe, hkrati pa je z vidika naro¢nika tezko
spoznati voljo trga do sprememb. Nato se postavlja Se vprasanje kupceve pripravljenosti to
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placati, kar pomeni, da je potrebno z vidika narocnika stroske utemeljiti bodisi z u¢inkom
spremembe, ki ustvarja stroSkovno ucinkovitost, bodisi z zadostno dodano vrednostjo. Ta
model je zato povezan tudi s teoreti¢nim sklepanjem »win-win« in »win-lose« (Hernandez &
Rosenstrom, 2017). Empiri¢ne Studije kazejo, da je dialog mogoce uporabiti tudi kot spodbudo
za uskladitev trga in s tem kar najbolje izkoristiti dogovor.

6.3 Dostopnost do pravnih sredstev na Svedskem

Izpodbijanje oddaj in dokumentacije v zvezi z oddajo javnega naroé¢ila Svedske je potrebno
vloziti pri upravnih sodis¢ih, ki imajo moznost razveljaviti odlocitev ali pa naro¢niku naloziti
popravek oddaje (Winroth, 2021). Upravna sodisca lahko naro¢niku nalozijo tudi ponovitev
naroCila v celoti. Upravna sodiS¢a se lahko odloc¢ijo tudi za zacasno podaljSanje obdobja
mirovanja, da zagotovijo, da se pogodba med revizijskim postopkom ne sklene (Winroth,
2021).

Poleg izpodbijanja oddaje lahko dobavitelj vlozi odSkodninski zahtevek zoper naro¢nika zaradi
krsitve veljavnega zakona o javnih naroéilih (Winroth, 2021). Kot je bilo Ze omenjeno, je
potrebno odskodninski zahtevek vloziti pri okroznem sodiScu v roku enega leta od dneva, ko
je bila pogodba med naro¢nikom in dobaviteljem sklenjena ali pa je bila s pravnomo¢no
odlo¢bo razglasena za neveljavno. ToZba, vloZena pri okroZznem sodiS¢u po izteku roka, bo
zavrnjena (Winroth, 2021).

Dobavitelj lahko pri upravnem sodiscu vloZi tozbo zaradi neskladnosti z zakonodajo o javnih
narocilih, ¢e meni, da je naro¢nik kr$il Svedsko zakonodajo o javnih narocilih (Sundstrand,
2014). Neskladnost je posledi¢no povzrocila, da je dobavitelj utrpel Skodo. Zahtevek zaradi
neskladnosti se vloZi pri nacionalnem sodiS¢u v desetih dneh od dneva, ko je naro¢nik
sodelujogim dobaviteljem poslal obvestilo o oddaji naroéila. Ce upravno sodiée ugotovi, da
je krsitev povzrocila Skodo dobavitelju, lahko sodiSce odloci, da je potrebno javno narocilo
izvesti znova, ali pa da obstojece naroc€ilo popravi, tako da je krSitev odpravljena (Sundstrand,
2014). Postopek na upravnem sodis¢u obicajno poteka pisno, brez ustnih zasliSanj. Sodisce pa
za obravnavo zahtevka ne zaracunava dodatnih pristojbin, ampak praviloma vsaka stranka krije
svoje stroske (Winroth, 2021).

Pogodbo med naro¢nikom in izvajalcem lahko prav tako razveljavi upravno sodisce, Ce
dobavitelj uspeSno vloZi tozbo za to razveljavitev. Zahtevek za razveljavitev pogodbe je
potrebno vloziti pri sodiS¢u v Sestih mesecih po podpisu pogodbe. Pogodba se lahko razveljavi,
¢e je podpisana v nasprotju z nac¢elom transparentnosti (Sundstrand, 2014). To se zgodi v
naslednjih primerih:

— kadar obvestilo o javnem naroCilu ni objavljeno v Tenders Electronic Daily (v
nadaljevanju TED),
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— kadar naro¢nik sklene pogodbo pred iztekom obdobja mirovanja ali po uveljavitvi daljSega
obdobja mirovanja (zaradi vlozitve tozbe dobavitelja pri sodis¢u),
— kadar se narocilo odda po ponovnem nate¢aju v okvirni pogodbi.

7 PROBLEMATIKA JAVNEGA NAROCANJA V SLOVENIJI

Sistem se v Sloveniji nenehno spreminja in dopolnjuje zakonodajo, kar naj bi vse skupaj
dvignilo na visjo raven, vendar pa je Se vedno prevec zapleten in velikokrat tudi neucinkovit.
V Sloveniji se z javnimi narocili vsako leto porabi priblizno 4 milijarde evrov, kar predstavlja
okrog 40 % drzavnega proracuna. Ker sta Slovenijo v letu 2008 mo¢no prizadeli finan¢na in
gospodarska kriza, se je potreba po bolj racionalni porabi javnega denarja Se okrepila
(Mencinger, Aristovnik & Verbi¢, 2014). U¢inkovito sredstvo za zmanj$anje javnih izdatkov
so pregledna javna narocila.

Zakon o javnem narocanju v Sloveniji se pogosto in hitro spreminja, kar lahko povzroci
povecano Stevilo krSitev nacela transparentnosti, zlasti ¢e je usposobljenost udelezencev v
postopkih nizka (Rakar & Virant, 2019; Hacek & Baclija, 2009). Po drugi strani pa je
sprememba zakonodaje odgovor na pretekle krSitve, kar bi posledicno moralo voditi k boljsi
ureditvi. Pricakovati je tudi, da bodo dejavnosti Drzavne revizijske komisije in Racunskega
sodis¢a izboljSale upravno prakso in s tem zmanjSale obseg krSitev zakonodaje.

Skozi pravno ekonomsko analizo bom skozi poglavje analiziral sistem javnih narocil v
Sloveniji, predvsem pa se bom osredotocil na prisotnost moralnega tveganja v postopkih javnih
naro¢il in orodja, s katerim ga lahko ucinkovito prepre¢imo, ter na dostopnost do pravnih
sredstev. Analiziral bom zamude na podlagi zahtevkov za revizijo, ki nastajajo v Sloveniji z
javnimi naro€ili, in na koncu poglavja skozi analizo primerjal zgoraj preucevane evropske
drzave na teh podro¢jih v primerjavi s Slovenijo.

7.1 Zahtevki za revizijo v Sloveniji

Na prvi pogled je videti, da je sistem javnih naro€il v Sloveniji dobro urejen, vendar pa vseeno
prihaja do prevelikega Stevila pritozb in uveljavljanja pravnega varstva. Pomembno funkcijo
opravlja Drzavna revizijska komisija (v nadaljevanju DKOM), ki udeleZencem v postopku
oddaje javnih naroc¢il in podeljevanjem koncesijskih pogodb zagotovi ucinkovito pravico do
pravnega varstva in varuje zakonitosti posameznih postopkov ter pravilno uporabo prava na
nepristranski, pravic¢en, posten in uc¢inkovit na¢in (DKOM, 2021).

Zahteva za pravno varstvo v postopkih javnega narocanja se lahko skladno s prvim odstavkom
5. ¢lena ZPVPIN vlozi v vseh stopnjah postopka oddaje javnega narocanja zoper vsakega
ravnanja naroc¢nika, razen ¢e zakon, ki ureja oddajo javnih narocil oz. ZPVPJIN, ne doloca
drugace.
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Drzavna revizijska komisija za revizijo postopkov oddaje javnih narocil (2021, str. 27) je v
poroéilu za leto 2020, ki ga povzemam v tabeli 6, zapisala, da je skupno prejela 242 zahtevkov
za revizijo, katero skupno zajemajo tudi pritozbe ter predloge po 19. in 20. ¢lenu ZVPIN, ki so
vlozeni samostojno. Od tega je bilo 45 zahtevkov vloZenih pred sprejemom odlocitve o oddaji
javnega narocila oz. priznanju sposobnosti in 197 zahtevkov za revizijo, ki so bili vloZeni po
sprejemu take odlocitve.

Tabela 6: Stevilo prejetih zahtevkov za revizijo in vrednost javnih narocil glede na fazo
postopka oddaje javnega narocila v letu 2020

Prejeti zahtevki za revizijo Stevilo Delez (v %) Vrednost (v evrih)
Pred odlocitvijo naro¢nika o oddaji | 45 18,60 368.332.819,98

JN

Po odloc¢itvi naro¢nika o oddaji JN | 197 81,40 1.166.243.771,57
SKUPAJ 242 100 1.534.576.591,55

Prirejeno po DKOM (2021).

Za reSevanje zahtevkov za revizijo je sicer v letu 2020 potrebovala v povprecju 13 delovnih
dni od prejema popolnega zahtevka ter vse dokumentacije o postopku oddaje javnega narocila
in dokumentacije predrevizijskega postopka. Medtem pa je za reSevanje pritozb potrebovala v
povprecju 7 delovnih dni od prejema pritozbe ter vse dokumentacije o postopku javnega
naro¢anja in dokumentacije iz predrevizijskega postopka (DKOM, 2021, str. 12-18).

Iz tega je mogoce sklepati, da so zahtevki za revizijo pred sprejemom odloCitve pogosteje
sprejeti takrat, ko gre za javno naro€ilo vecje vrednosti in kompleksnosti, v katerih vlagatelji
bolj natan¢no preucijo dokumentacijo v zvezi z javnim naro¢ilom in morebitne krSitve
predpisov. V letu 2020 so bili skoraj vsi zahtevki za revizijo (240 od 242) vlozeni v postopkih
oddaje javnih narocil, ki so jih naro¢niki oddali na podlagi ZJN-3. Tukaj gre za posledico
dejstva, da je s 1. aprilom 2016 zacel veljati ZJN-3, ki v istem zakonu ureja obe podrocji
javnega naroc¢anja, ki sta ju do njegove uveljavitve urejala tako ZJN-2 (splosno podrocje) kot
tudi ZINVETPS (infrastrukturno podrocje).

Stevilo zahtevkov za revizijo je lahko odraz trenutnih razmer na trgu, saj si podjetja v dasu
krize Zelijo Se bolj moc¢no priti do posla, po drugi strani pa je lahko Stevilo zahtevkov odraz
neucinkovitosti sistema javnega narocanja, saj po nepotrebnem podaljSuje izvedbene Case in
stroSke projektov. To paje v nasprotju s cilji zagotavljanja pravnega varstva v postopkih javnih
naro¢il. Glavni cilji so transparentnost, integriteta in u¢inkovitost, hkrati pa zagotavljanje
pravnega varstva zahteva svoj €as in povzro¢a zamude, predvsem pa so tovrstni postopki dragi
in povecujejo transakcijske stroSke izvedbe projektov (Gordon, 2006, str. 4-5).
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Zahtevki za revizijo povzrocajo tezave tudi pri projektih, ki so financirani s strani EU. 1z tabele
7 je razvidno, da se je 48 od skupno 242 vlozenih zahtevkov za revizijo v letu 2020 nanasalo
na projekte, sofinanciranje iz sredstev EU, skupna vrednost teh investicij, ki so $la skozi
postopek komisije za revizijske postopke, pa je znaSala nekaj manj kot 1,3 milijarde evrov
Revizijski postopki pri tovrstnih projektih lahko pomenijo zamude pri CErpanju ali
onemogocanje ¢rpanja evropskih sredstev.

Tabela 7: Skupno stevilo prejetih revizijskih zahtevkov glede na sofinanciranje iz sredstev
Evropske unije v letu 2020

Zahtevki za revizijo glede na sofinanciranje | Stevilo Delez (v | Vrednost
sredstev iz EU %) (v EUR)
Evropski sklad za regionalni razvoj 10 4,13 112.098.385,88
Evropski socialni sklad 1 0,41 1.542.622,96
Kohezijski sklad 28 11,57 794.179.889,34
Druga sredstva EU 9 3,72 23.035.133,36
Javna narocila, ki se ne sofinancirajo iz sredstev | 194 80,17 348.591.297,45
EU

SKUPAJ 242 100 1.279.447.328,99

Prirejeno po DKOM (2021).

Analiza v primerjavi s prej$njimi leti kaze, da so Stevilke primerljive. Indeks rasti revizijskih
zahtevkov z leti Ze vidno upada, glavna posledica tega pa naj bi bila v visokih taksah, kjer se
je ze pojavilo vpraSanje o dostopnosti do pravnega varstva. Trend v letih 2015-2020 se je
ustavil na priblizno 240 zahtevkih letno, kar je glede na kompleksnost mnogih zahtevkov Se
vedno visoka $tevilka (DKOM, 2021). Predsednik Drzavne revizijske komisije Samo Cervek
je pri zadnji analizi poudaril, da je glavni problem prepogosto spreminjanje zakonodaje, kar
slabi pravno varnost v postopkih javnega narocanja tako pri naro¢nikih kot tudi pri ponudnikih,
zato je mnenja, da vsakoletno spreminjanje zakonodaje prinese ve¢ zmede v postopkih, koristi
pa prakti¢no ni. Vse to posledi¢no vodi tudi do nepopolnih informacij oz. moralnega hazarda.
V primerjavi z letom 2019 je bilo v letu 2020 zahtevkov za revizijo 12 ve¢, od tega je bilo 54
zahtevkov za revizijo sofinanciranih s strani EU, kar pomeni, da so se obravnavale prednostno
(znesek je znaSal okrog 1,3 milijarde evrov, kar je razvidno iz tabele 7). V povprecju so se
zadeve resile v 13 delovnih dneh. Ravno tukaj pa prihaja do zamud, saj Drzavni svet v mnenju
k Letnemu porocilu o delu DrZzavne revizijske komisije za leto 2020 navaja, da si to Stevilko
mnogokrat napacno razlagamo, saj se ne uposteva, da zahtevek na revizijsko komisijo skoraj
nikoli ne pride popoln. Sele ko je na voljo popolna dokumentacija, zaéne tedi 15-dnevni
zakonski rok za odlo¢anje, ki pa se lahko ponovno podaljsa in vse skupaj posledi¢no vodi do
zamud v postopkih (Kovsca, 2021).
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Ena od novosti, s katero se je revizijska komisija ukvarjala v letu 2020, je bila novela Zakona
o spremembah in dopolnitvah Zakona o pravnem varstvu v postopkih javnega narocanja
(ZPVPJN-C), ki je zacela veljati 19. decembra 2019, glavni namen pa je bil zvisati u¢inkovitost
pravnega varstva, najbolj pri ve¢jih projektih ter povecati neodvisnost in strokovnost dela
revizijske komisije (Kovsca, 2021).

V zadnjem letu je bila DKOM na veliki preizku$nji zaradi epidemije covida-19. V Svetu EU
je bilo delo Slovenije predstavljeno kot vzoréni primer ucinkovitosti v ¢asu covida-19, saj je
revizijska komisija celo skrajSala roke postopkov, obenem pa smo v Sloveniji uspesno vkljucili
platformo eRevizija, kar pomeni, da je Slovenija trenutno edina drzava v EU, ki ima

digitalizirano celotno pravno naro¢anje in pravno varnost v postopkih javnega naro¢anja (Fajt,
2022).

7.2 Moralno tveganje v postopkih javnih naro¢il

DKOM (2021, str. 77-78) meni, da je glavna slabost slovenskega sistema Se vedno pogosto
spreminjanje zakonodaje, kjer popravljamo napake, ki se pojavljajo, in prenasamo nove
zahteve, ki jih navaja evropska zakonodaja. Predpisi tako postajajo vse slabse pregledni,
pravila pa mnogokrat nejasna in v¢asih tudi v nasprotju sama s sabo. Udelezenci v postopkih
so tako v tezavah ze pred samim zafetkom priprave razpisane dokumentacije, kar lahko pripelje
do problema asimetri¢nih informacij, posledi¢no pa nastane v postopku javnega narocila
moralni hazard (Akerlof, 1970).

O moralnem hazardu sicer govorimo, ko se asimetri¢ne informacije pojavijo po sklenitvi posla,
kjer ena stranka (agent) spremeni svoje obnaSanje po sklenitvi posla. Vendar je ta zasebna
informacija nedosegljiva za drugo stranko (principal) (Fama, 1976). Ta vrsta asimetri¢nih
informacij se nanaSa na skrito aktivnost ali t. i. moralni hazard in se pokaze po sklenjeni
pogodbi. Najpogosteje se sicer pojavlja v zavarovalni$tvu in ban¢ni$tvu. V naSem primeru
vlada sprejema vso zakonodajo, ki je povezana z narocili, zavezanci za izvajanje javnih narocil
(agenti) pa morajo te zakone spoStovati in jih pravilno izvesti (Raudla, 2007, str. 210).
Naro¢nikov nac¢eloma ne zanima poraba javnih sredstev preko javnih naro€il in nimajo
ustreznih spodbud za ucinkovita ravnanja, kar lahko posledicno pripelje do problema
moralnega hazarda in oportunistiénega obnasanja in posledicno do zmanjSanja druzbene
blaginje (Raudla, 2007, str. 210). UdeleZenci v postopkih nimajo popolnih informacij in zato
postopke vodijo neuc¢inkovito, kar lahko pripelje do napak, ze zgoraj omenjenih revizijskih
postopkov in zamud. Stroski pridobivanja popolnih informacij so pogosto previsoki, zato so
naro¢niki neucinkoviti in ne zasledujejo ciljev javnega narocanja, kot so transparentnost,
ucinkovitost, zniZzevanje transakcijskih stroskov, zagotavljanje konkurence in vecanje
druzbene blaginje.

Informacije so torej temelj odlo¢anja, odlocanje med omejenimi dobrinami pa je tudi centralno
vprasanje ekonomije. Pomanjkanje informacij namre¢ onemogoca sprejemanje v ekonomiji ze
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predvidenih, popolnih in racionalnih odlocitev in zato te vodijo do negotovosti, to pa povzroca,
da so odlocitve drugacne, kot pa ¢e bi imeli na voljo popolne informacije. 1z nepopolnosti,
asimetrij informacij in posledi¢no visokih transakcijskih stroskov pa izhaja t. i teorija o temeljni
nepopolnosti pogodb (Grossman & Hart, 1986; Hart & Moore, 1988; Tirole, 1999). Iz
nepopolnih informacij pa lahko posledi¢no stranke dobijo koristi na podrocju stroskov pogajanj
in sestave pogodb, ki so lahko izjemno visoki (Shavell, 2004).

Tveganje za moralni hazard nastane predvsem pri pogodbah s spremenljivo ceno, kjer se cena
oblikuje glede na stroSke izpolnitve (angl. cost-plus). Tukaj kot glavna znacilnost izstopa
naro¢nikova privolitev, da bo ponudniku ob placilu fiksno dolo¢enega zneska povrnil tudi vse
dokumentirane stroSke izpolnitve javnega narocila (Bajari in Tadelis, 2001). Ponudnik tako
nima skrbi glede razlike med predhodno ocenjenimi in dejanskimi stroSki izpolnitve,
posledi¢no pa je tudi zavarovan v primeru, da se ti stroski mo¢no zvisajo (Albano, Dimitri,
Perrigne & Piga, 2006a). Na prvi pogled lahko takoj ugotovimo, da imajo pogodbe s fiksno
ceno veliko prednost, saj pri njih ni vkljuéenih variabilnih ponudb, ki bi zviSala stroske.
Posledi¢no lahko sklepamo, da takSne pogodbe, ki se vkljuCujejo pri spremenljivih cenah,
lahko vodijo v ponudnikov oportunizem oz. moralni hazard, saj ponudnik ve, da bo dobil
produkcijske stroske povrnjene, in jih lahko zato namerno zviSuje (Kovag, 2010).

Pravno-ekonomska analiza torej poudarja, da je prednost javnih narocil s spremenljivo ceno
zgolj pri zapletenih, negotovih in nepredvidljivih projektih. Bajari in Tadelis (2001) poudarjata,
da je prednost v tem, da obe strani, tako ponudnik kot naroé¢nik, delita enako negotovost o
Stevilnih nepredvidljivih okoli$¢inah, ki lahko vplivajo na spremembo med samim projektom.

Fiksna cena je najpogosteje rezultat konkuren¢nega postopka na javnih razpisih, kjer je
ponujena najnizja cena, pri cemer pa ponudnik za morebitno boljSo oz. visjo kakovost ne dobi
nikakrSnega dodatnega placila (Kova¢, 2010). NajniZja cena je najpogosteje tudi kasnejsi
rezultat slabe kvalitete izvedbe narocila. Ko je pogodba podpisana, principal ne more opazovati
oz. preveriti vloZenega napora agenta, zato lahko v tem primeru za najnizjo ceno principal
izvede svoj del pogodbe slabse od dogovorjenega (Macho-Stadler & & Perez-Castrillo, 2001,
str. 9).

7.2.1 NajniZja cena

Ekonomsko najugodnej$a ponudba po ZIN-3 pomeni za naro¢nika najbolj optimalno ponudbo
in mora biti ocenjena glede na najboljSe razmerje med ceno in kakovostjo, pri cemer mora biti
vedno vkljucen vidik cene ali stroSkov. Pri oceni ekonomsko najugodnejSe ponudbe je cena Se
vedno lahko edino merilo, to pa ne velja v primeru arhitekturnih, inzenirskih, prevajalskih in
svetovalnih storitev ter tudi ne pri storitvah izdelave raCunalniskih programov, kadar se
izdelajo za potrebe naro¢nika (Korsi¢ Poto¢nik, Prebil & Skok Klima, 2017, str. 312).
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Narocnik se lahko v postopku odlo¢i za izvajalca na podlagi dveh meril, in sicer na podlagi
najnizje cene, kjer je cena edini kriterij, lahko pa tudi na podlagi ekonomsko najugodnejSe
ponudbe (angl. Most economically advantageous tender, v nadaljevanju MEAT). Pri slednjem
merilu naro¢nik izbere izvajalca tako, da poleg cene doda Se druge faktorje in sestavi ustrezno
formulo, katere cilj je dose¢i najboljso kakovost po ¢im nizji ceni (Dini, Pacini & Valletti,
2006, str. 293).

V praksi se to merilo uporablja najpogosteje, saj naro¢niki z njim sledijo nacelu ekonomiénosti
v postopku oddaje javnega narocila. Pri tem merilu naro¢nik primerja samo ponudbene cene
vseh ponudnikov, ki izpolnjujejo pogoje javnega narocila, in izbere tistega ponudnika, ki
ponudi najugodnej$o ponudbo. Naro¢niki se za to merilo ne odlo¢ijo zgolj iz razloga
ekonomicénosti, temve¢ tudi zaradi manjSe zapletenosti doloCanja tega merila, ki ga je v
nasprotju z merilom ekonomsko najugodnejse ponudbe laZje opisati in ovrednotiti. Naro¢niki
praviloma primerjajo neto cene, tj. cene brez davka na dodano vrednost. To je namre¢ cena, ki
je v vseh primerih primerljiva, tudi ¢e v postopku nastopajo tuji ponudniki ali samostojni
podjetniki, ki niso zavezanci za placilo davka na dodano vrednost (Avbreht in drugi, 2008, str.
257).

Po podatkih Direktorata za javno narocanje na Ministrstvu za finance je bilo pri izbiri
najugodnejSega ponudnika v postopkih javnega narocanja v letu 2020 najveckrat uporabljeno
merilo najnizja cena, kar je razvidno na sliki 2 (Ministrstvo za finance, 2021, str. 23).

Slika 2: Stevilo javnih narocil, oddanih na podlagi merila najnizje cene v letu 2020, glede na
predmet narocila v %
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Prirejeno po Ministrstvo za finance (2021).
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V letu 2020 je bilo oddanih 16.872 narocil. Pri izbiri najugodnejSega ponudnika je bilo
najveckrat uporabljeno merilo najnizje cene, in sicer pri 15.162 oddanih narocilih. Merilo cene
je bilo najpogosteje uporabljeno pri oddaji narocil na vseh treh podrocjih (blago, storitve in
gradnje). V zvezi z merili za oddajo javnih narocil je mogoce ugotoviti, da narocniki v priblizno
90 % narodil kot edino merilo uporabljajo najniZjo ceno. Ce upostevamo dejstvo, da je v
nekaterih primerih postopkov oddaje javnih naroCil po ZJN-3 obvezna uporaba merila
ekonomsko najugodnejSe ponudbe (npr. v primeru konkurenc¢nega dialoga ali narocanja
storitev iz Cetrtega odstavka 84. Clena ZJN-3), lahko sklepamo, da takSna uporaba povecuje
zapletenost in zahtevnost med naroc¢niki, kar predvsem za manjSe naro¢nike oz. taksne, ki
izvedejo letno manj postopkov, pomeni veliko obremenitev (Ministrstvo za finance, 2021, str.
24).

Najnizja cena je kot merilo najbolj primerna predvsem za bolj enostavne projekte javnih
narocil, kjer je cena edini pomemben Kriterij za izbor izvajalca, kot je na primer pri nabavi
osnovnih zivljenjskih potrebs¢in (Carpineti, Piga & Zanza, 2006, str. 28). To merilo je znacilno
za nezapletene projekte, ki so dobro opisani in imajo preprosto specifikacijo in kjer je majhna
verjetnost nepri¢akovanih sprememb ter kjer so stroSki nadzora zaradi enostavnosti projekta
nizki (Kovac, 2010).

Kot je torej razvidno s slike 2, je v Sloveniji trenutno najpogosteje uporabljeno merilo za izbor
ponudnikov najnizja cena, kar pa ni znacilno le za enostavne projekte, ampak tudi za
kompleksnejSe. Veliko projektov tako nastane v slabsi kakovosti, saj se velikokrat pokaze
potreba po dodatnih in nenaértovanih delih, ki jih principal ob sklenitvi pogodbe zamol¢i.
Zaradi dodatnih del se zvisujejo neposredni proizvodni stroski, adaptacijski stroski pa so
posledica dodatne potrebe po dodatnih delih in njihove izvedbe. Slednji so posledica sklepanja
dodatkov k pogodbam in spreminjanja specifikacij, vklju¢no s stroski dodatnih dogovarjanj in
pogajanj ter oportunistiénega obnasanja ponudnikov (Bajari, Houghton & Tadelis, 2014, str.
2). Vsi ti negativni ucinki pripeljejo do nepotrebnega podaljSevanja izvedbe projektov in
viSanja stroskov, kar zmanjSuje druzbeno blaginjo v Sloveniji.

7.3 Omejevanje konkurence pri javnih naro¢ilih

ZJN v 5. ¢lenu opisuje nacelo zagotavljanja konkurence med ponudniki, ta je opisan le v treh
tockah:

- Javno narocilo ne sme neupravi¢eno omejevati konkurence med ponudniki.

- Naro¢niki v postopkih ne smejo omejevati moznih ponudnikov z izbiro in izvedbo
postopka, ki je v nasprotju s tem zakonom, pri izvajanju javnega narocila pa mora ravnati
v skladu s predpisi 0 varstvu 0z. preprecevanju omejevanja konkurence.

- Narocniki ne smejo zahtevati od ponudnikov, da pri izvedbi naroc€il sodelujejo z
dolo¢enimi podizvajalci in da se izvede kaksen drug posel, kot npr. izvoz dolo¢enega blaga
in storitev.
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7.3.1 Konkurencna politika in javna narocila

Ucinkovita konkurenca pri javnih narocilih je najboljsi nain za zagotovitev alokacijske
ucinkovitosti in velja poleg transparentnosti za glavni cilj javnih narocil. Spodbujanje
konkurence na trgu zagotavlja narocnikom visoko kakovost po najboljsi ceni in povecuje
druzbeno blaginjo (Sanchez Graells, 2010, str. 1). Nekatera podjetja pa na drugi strani ne Zelijo
konkurence, saj morajo posledi¢no nizati cene in se bolj nagibajo k dejanjem, ki povecujejo
dobicek (Albano, Buccirossi, Spagnolo & Zanza, 2006b).

Konkurenc¢nost je zagotovljena le, ¢e ponudniki predlozijo svoje ponudbe na podlagi lastnih
izraCunov, neodvisno od ostalih ponudnikov. V nasprotnem primeru sta ogoljufana tako
naro¢nik kot davkoplacevalci (Bratina, 2013). Pomembno je torej, da naroéniki spostujejo
temeljna nacela javnih narocil in ne omejujejo konkurence z neupraviceno rabo
nekonkurenénih postopkov oz. z dolo¢anjem diskriminatornih pogojev in neenakopravno
obravnavo ponudnikov.

7.3.2 Nelojalna konkurenca

Za preprecevanje nelojalne konkurence v Sloveniji skrbi TrZzni inSpektorat RS. DrZavna
revizijska komisija je v sklepu §t. 018-106/06 zapisala, da mora naro¢nik vsako ponudbo
presojati tudi s konkurencno pravnega vidika in vsako ponudbo, za katero je ocitno, da ni v
skladu s pravili poStene konkurence, kot nepravilno tudi izlo€iti. Za nepravilno ponudbo je
dovolj, ¢e je ta v nasprotju s pravili postene konkurence. Gre torej za t. i. nelojalno vedenje
ponudnikov v postopkih oddaje javnih narocil.

Konkretna krSitev na podroc¢ju javnih narocil lahko pomeni nizko ceno, ki jo ponudnik ponudi
v ponudbi, ¢e po tako oblikovani ceni ni mogoce izvajati predmeta javnega narocila. Pravo
nizkih cen sicer ne prepoveduje, prav tako tudi ne pravila konkuren¢nega prava, saj je ravno
konkurenca bistvo javnih narocil. Se pa lahko zgodi, da je v dolo€enih primerih prenizka cena
posledica protipravnega ravnanja ponudnika in je zato kot taka tudi prepovedana. Odlocitev
narocnika je, katero ceno bo Stel kot neobicajno nizko, saj je zakon sam po sebi ne doloca. Pri
prenizki ceni v ponudbi gre lahko za domnevno krsitev 13. ¢lena Zakona o varstvu konkurence
glede nelojalne konkurence, o kateri pa DKOM ni pristojna odlocati (Avbreht in drugi, 2008,
str. 462).

V drugem odstavku 13. ¢lena ZVK je institut nelojalne konkurence opisan kot nastopanje
nekega naro¢nika oz. podjetja na trgu v nasprotju z dobrimi poslovnimi obicaji, s katerimi se
lahko povzroci oz. utegne povzroditi $koda ostalim udelezencem na trgu. Za tak$no nelojalno
obnasanje se po Avbreht in drugih (2008, str. 463) steje predvsem:

44



- reklamiranje, oglasevanje in ponujanje blaga z navajanjem neresni¢nih podatkov, ki lahko
na trgu ustvarijo zmedo;

- reklamiranje, oglasevanje in ponujanje blaga z navajanjem podatkov, ki lahko izkoriscajo
ugled drugega podjetja, izdelkov ali storitev;

- omalovazevanje drugega podjetja s tem, da se sklicuje na narodnostno, rasno, politi¢no ali
versko pripadnost;

- dajanje podatkov o drugem podjetju, ¢e ti podatki skodijo oz. utegnejo Skoditi ugledu in
poslovanju podjetja;

- oznaCevanje blaga, ki lahko ustvari ali utegne ustvariti zmedo glede izvora in kakovosti;

- prikrivanje napak o blagu in storitvah;

- heupraviceno razdiranje pogodb s kaksnim podjetjem, da bi se sklenila podobna pogodba
z drugim podjetjem;

- oglasevanje navidezne razprodaje oz. navideznega znizanja cen in podobno zavajanje
potrosnikov;

- neupravi¢ena uporaba imena, firm, znamke ali katere druge oznake drugega podjetja ne
glede na to, ali je drugo podjetje dalo soglasje, e se s tem ustvari zmeda na trgu,

- obljubljanje daril in drugih premozenjskih koristi drugemu podjetju, da bi se darovalcu
omogocila ugodnost v skodo kakSnega podjetja ali potroSnikov;

- nepooblas€ena uporaba storitev trgovskega potnika, trgovskega predstavnika ali
zastopnika drugega podjetja;

- protipravno pridobivanje poslovne tajnosti drugega podjetja ali neupraviceno izkoriScanje
zaupane poslovne tajnosti drugega podjetja.

Orodje, s katerim se lahko zavarujemo in prepre¢imo krsitve v postopkih ter moralna tveganja,
so finan¢na zavarovanja, ki jih bom predstavil v naslednjem poglavju.

7.4 Financna zavarovanja pri postopkih javnih narocil

Finan¢na zavarovanja pri javnih naro€ilih lahko zmanjSajo ali pa celo odpravijo eno od
nepopolnosti trga - asimetrijo informacij, ki se torej kaze v negativni selekciji rizikov in v
moralnem hazardu. Morajo pa biti financna zavarovanja skrbno premisljena, saj lahko
neprimerna finan¢na zavarovanja tudi povecajo tveganje za slabo izvedbo javnih narocil s
strani izvajalcev, na drugi strani pa zaostrene zahteve finan¢nih zavarovanj delajo breme
ponudnikom, zmanjsujejo njihovo konkurenc¢nost, kar lahko negativno vpliva na ekonomicnost
javnega narocanja (Jus, 2015).

Finan¢na zavarovanja so finan¢ni instrumenti za zavarovanje obveznosti pri oddaji ponudbe
oz. pred morebitnim umikom ponudbe, neizvedbo, nekakovostnim ali nepravocasnim
dokonCanjem javnega narocila ter pred neustrezno odpravo napak ali nepristopom ali
neustreznim pristopom k odpravi napake. ZJN-3 v drugem odstavku 93. ¢lena pod naslovom
Posebni pogoji za izvedbo javnega narocila lahko dolo¢i pogoje in na¢ine zavarovanja resnosti
ponudbe, dobro izvedbo posla ali odpravo napak v garancijski dobi, ki morajo biti sorazmerni
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javnemu narocilu. Navedena dolocba torej dolocCa, da je doloCitev finan¢nih zavarovanj opcija,
ki jo lahko ima naro¢nik, in ne njegova dolznost.

V pravu javnih narocil so najpogosteje uporabljene naslednje vrste finan¢nih zavarovan;:

- zavarovanje za resnost ponudbe,
- zavarovanje za dobro izvedbo pogodbenih obveznosti,
- zavarovanje za odpravo napak v garancijskem roku.

7.4.1 Finan¢no zavarovanje za resnost ponudbe

Finan¢no zavarovanje za resnost ponudbe predstavlja poseben del ponudbe, ki se ne nanasa na
izkazovanje ponudnikove ustreznosti oz. usposobljenosti za izvedbo narocila in ni povezano s
tehni¢nimi specifikacijami ponudbe, ceno ali drugimi elementi, ki vplivajo na razvrstitev
ponudb, je pa tesno povezan s samo ponudbo in je namenjen resnosti izkazovanja ponudbene
volje. Naro¢niku zagotavlja, da po razkritju ponudbenih cen in ostalih elementov meril na
javnem odpiranju ponudb ne pride do dogovarjanj med ponudniki oz. do taksnih ravnanj, da bi
najugodnej$i ponudniki umaknili svoje ponudbe manj ugodnemu ponudniku oz. da z
naro¢nikom ne bi ve¢ hoteli sodelovati v postopku pregledovanja in ocenjevanja ponudb
(Korsi¢ Potocnik, Prebil & Skok Klima, 2017, str. 332).

Zavarovanje za resnost ponudbe je lahko unovcljivo, v primeru da ponudnik:

- ponudbo umakne po roku za oddajo ponudb,

- v ponudbi podaja laZzne in zavajajocCe izjave ter druge podatke,

- ne predloZi zahtevanih stvarnih dokazil za navedbe v ponudbi v zahtevanem roku,

- ne soglasa z odpravo napak v ponudbi,

- ne sklene pogodbe z narocnikom v dolocenem roku,

- po sklenitvi pogodbe v dolocenem roku ne predlozi zahtevanega zavarovanja za dobro
izvedbo pogodbenih obveznosti.

7.4.2 Finan¢no zavarovanje za dobro izvedbo pogodbenih obveznosti

Finan¢no zavarovanje za dobro izvedbo pogodbenih obveznosti je namenjeno finanénemu
zavarovanju narocnika pred stroski ali Skodo, ki bi jo imel v primeru, da izvajalec neustrezno
izvede pogodbene obveznosti. Finanéno zavarovanje se v fazi izvedbe del lahko veZe na katero
koli pogodbeno obveznost izvajalca, lahko pa bi se tudi na obveznost investitorja. Pri izvedbi
del pa je bistveno, da bo predmet pogodbe izpolnjen tako, kot sta se stranki pogodbe dogovorili.
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7.4.3 Financno zavarovanje za odpravo napak v garancijskem roku

Uredba o finan¢nih zavarovanjih pri javnem naroCanju povsem jasno doloca, da se finan¢no
zavarovanje za odpravo napak v garancijskem roku veze na jamcevalne roke iz obligacijskega
zakonika in ne na garancijske roke, pri ¢emer sta to dva razli¢na instituta. Jamcevalni zahtevki
so kogentno urejeni v OZ, garancija za kakovost izvedenih del pa se lahko izrecno ali molce
vkljuci v pogodbeno gradbeno razmerje za vsa dela, ki jih je na splosSno mogoce opredeliti kot

predmet gradbene pogodbe.

Med instrumente zavarovanj pa uvrS¢amo ban¢ne garancije, kavcijska zavarovanja
zavarovalnice, menice, denarne depozite, porostva, cesijo terjatve v zavarovanje itd. (Korsic¢
Poto¢nik, Prebil & Skok Klima, 2017, str. 326).

7.5 Dostopnost do pravnih sredstev

ZPVPJN ureja pravno varstvo ponudnikov, naro¢nikov in javnega interesa, vklju¢no s pravnim
varstvom obrambnega in varnostnega interesa, v postopkih oddaje javnih naroéil (Zvan,
Bukovec Marovat & Smrdel, 2012). V postopkih javnega naroCanja in izvajanju je
zagotovljeno pravno varstvo. Ce se ugotovi, da se naroénik ni drzal pravil, ki lahko bistveno
vplivajo na oddajo javnega narocila, se lahko zoper ravnanja naro¢nika vlozi zahteva za pravno
varstvo v postopku javnega narocila.

Ce se osredoto¢imo na aktualne trende v Sloveniji, lahko opazimo povelanje itevila
naro¢nikov, kar posledi¢no pripelje do vi§je vrednosti oddanih narocil. Po drugi strani prihaja
do vecjega deleZza odhodkov proracuna RS. Zaradi vecanja Stevila naro€il prihaja do vec
zahtevkov za revizijo na podrocju pravnega varstva. ZPVJPJN je bil v letu 2019 spremenjen z
novelo C, ki je povecala uinkovitost pravnega varstva, uvedla sodno varstvo in utrdila
neodvisnost DKOM.

1. Povecanje neodvisnosti DKOM

Predlog je temeljil na tem, da se imenovanje predsednika in ¢lanov izvaja na podoben nacin
kot neodvisno presojanje kandidatov za drzavne odvetnike ter sodnike. Za hitrejse odvijanje
postopkov so predlagali, da bi Stevilo ¢lanov povecali s Stiri na Sest in predsednika DKOM.
Sprememba se je uvedla tudi na starosti funkcionarjev — s 30 let na 35 let. Novost je tudi
predlog ve¢ delovnih izkuSenj na podroc¢ju javnih narocil — pred tem se je zahtevalo 6, po
novem vsaj 9 let delovnih izkusenj. Za razresitev funkcionarjev je bil podan predlog, da bi se
ustanovila komisija za presojo ustreznosti kandidatov (Ministrstvo za javno upravo, 2019).
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2. Povecanje ucinkovitosti

Kot smo ze ugotovili, se poveCuje Stevilo pritozb oz. zahtevkov za revizijo, zato se je
predlagalo, da se ve¢ja oz. zahtevnejsa narocila, katerih vrednost znaSa vsaj 10.000.000 EUR
obravnava prioritetno, in sicer z rokom odlo¢anja do 20 dni. Na isti nain se to Ze ureja pri
projektih, ki so sofinancirani iz evropskih sredstev. Prav tako je bil predlog, da naj bi naro¢nik
za ponovno odlo¢anje imel rok 60 dni (Ministrstvo za javno upravo, 2019).

S povecanjem ucinkovitosti so zeleli prepreciti zlorabo do pravic pravnega varstva. Predlog je
temeljil, da vlagatelj ne more navajati istih krSitev v vseh postopkih, e je Ze vlozil zahtevek in
ga nato umaknil. Enako velja, Ce je bilo o potencialni krSitvi ze odlo¢eno (Ministrstvo za javno
upravo, 2019).

3. Polno sodno varstvo

Za vecjo pravno varstvo je predlagano v zakonu, da je dovoljen zoper odlo¢itve DKOM
upravni spor — gre za sodni postopek, v katerem sodis¢e preverja zakonitost postopanja oz.
odlocitev drzavnih organov, organov lokalni skupnosti ali nosilcev javnih pooblastil. SproZi se
zoper odlocitve razliénih drzavnih organov, ob¢ine ali nosilcev javnih pooblastil, ko nismo
zadovoljni z njihovo odlocbo.

ZPVPJN-C je stopil v veljavo z 19. 12. 2019, ¢len 39.a pa s 1. januarjem 2021. 39.a ¢len govori
ravno o upravnem sporu. Drugi odstavek pravi, da je upravni spor namenjen zgolj ugotovitvam
nezakonitosti 0z. zakonitosti odlo¢itev DKOM. Upravno sodis¢e torej nima pravice, da bi
izpodbijalo, odpravljalo ali spreminjalo odloc¢itev DKOM (CMS Law, 2020).

O upravnem sporu v postopku javnega narocanja odloc¢a upravno sodisce, ki ima sedez v
Ljubljani. V 6. odstavku 39.a ¢lena ZPVPJN pise, da imajo za odlo¢itev na voljo 90 dni od
prejema tozbe. V 7. odstavku 39.a ¢lena ZPVPJIN nadalje pise, da nadaljnja pritozba glede
odlocitve Ustavnega sodis¢a ni dovoljena. Suspenz v upravnem postopku ni mogoc¢ — tudi ¢e
je upravni spor sprozen, se postopek javnega narocila normalno nadaljuje. Javno narodilo je
lahko tako Ze dolo¢eno naro¢niku, preden Upravno sodisce sprejme svojo dokoncno odlocitev.
Ce ugotovijo nezakonitost odlo¢itve DKOM, lahko toZeéa stranka uveljavlja zgolj povrnitev
Skode v individualnem pravnem postopku (CMS Law, 2020).

Z novelo C se je izboljsalo pravno varstvo javnih narocil v Sloveniji in posledi¢no omogocilo
Stevilne resitve, ki predhodno niso bile mogoce. Pred sprejemom novele C je bilo veliko javnih
kritik na dejstvo, da je odlo¢itev DKOM pravnomocna in z vidika zagotavljanja ustavne
pravice do sodnega varstva vprasljiva. Kritiki so bili predvsem v smislu, da zavira vecje,
pomembnejSe projekte in da je DKOM pri svojem odlo¢anju nepristranska. Slovenija je tudi
veljala za edino EU ¢lanico, ki je imela pravno varstvo javnih narocil zgolj na prvi stopnji
odlo¢anja (CMS Law, 2020).

48



7.6 Razlogi za izkljucitev iz postopkov javnih narocil

Razloge za izkljuCitev opisuje 75. ¢len ZIN-3, ki navaja, da mora naro¢nik iz sodelovanja v
postopkih javnih narocil izlo¢iti tiste gospodarske subjekte, ki imajo elemente kaznivih dejan;,
ki so opredeljena v Kazenskem zakoniku (KZ), Ur. I. RS, §t. 50/2012 in sprem.

Elemente, ki jih naroc¢nik doloci kot vstopne kriterije, da je dolocenemu ponudniku priznana
sposobnost za izvedbo javnega narocila, ZJN-3 deli na razloge za izkljucitev in pogoje za
priznanje sposobnosti. Razlogi za izkljucitev se nanasajo na ustreznost za opravljanje poklicne
dejavnosti ali ekonomski in finanéni polozaj ponudnika ali tehni¢no in strokovno sposobnost
ponudnika. Razlogom za izkljucitev in pogojem je skupno, da morajo biti v celoti izpolnjent,
¢e zeli ponudnik oddati dopustno ponudbo (Korsi¢ Poto¢nik, Prebil & Skok Klima, 2017, str.
205).

ZJN-3 v prvem, drugem in Cetrtem odstavku 75. ¢lena doloca obvezne (obligatorne) razloge za
izkljucitev, ki jih morajo vsi naro¢niki s sploSnega podrocja vkljuciti v dokumentacijo v zvezi
z oddajo javnega narocila in morajo preverjati njihovo dokumentacijo. To so:

- kaznovanost (1. odstavek 75. ¢lena ZIN-3),

- neplacilo davkov in drugih obveznih dajatev (2. odstavek 75. ¢lena ZIN-3),

- uvrstitev v evidenco gospodarskih subjektov z negativnimi referencami (tocka a) 4.
odstavka 75. ¢lena ZJIN-3),

- izreCena globa zaradi prekrska v zvezi s placilom za delo (to¢ka b) 4. odstavka 75. ¢lena
ZJN-3).

V izjemnih primerih je sicer mogoce odstopanje od obveznih izkljucitev, ¢e je oddaja javnega
narocila neizogibna zaradi tako pomembnih zahtev v javnem interesu, ki preglasijo zahtevo po
nujni izlo€itvi, npr. zaradi varovanja javnega zdravja in zivljenja ljudi zaradi varstva okolja.
To bi npr. lahko veljalo v primeru, ko se nujna cepiva ali reSevalna oprema lahko kupuje le pri
gospodarskem subjektu, za katerega se sicer uporablja eden od obveznih razlogov za
izkljucitev (Korsi¢ Poto¢nik, Prebil & Skok Klima, 2017, str. 206—208).

7.7 lzlo¢anje ponudnikov v Sloveniji

V porocilu za preteklo leto so naro¢niki v skladu z zakonodajo iz postopka javnih narocil
izloc¢ili 123 ponudnikov pri 47 javnih narocilih, ker so bili oni ali njihovi zakoniti zastopniki
pravnomocno obsojeni za eno izmed zgoraj navedenih kaznivih dejanj. Najve¢ ponudnikov je
bilo izlo¢enih pri izvedbi odprtega postopka javnega naroCanja blaga na splosSnem podrocju,
kjer je bilo pri enem narocilu izlo¢enih 31 ponudnikov, kar prikazuje tabela 8.
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Tabela 8: Ponudniki, izloceni zaradi pravnomocne kazenske obsodbe, glede na podrocje,
predmet in vrsto postopka

Podrogje Predmet | Vrsta postopka St.narocil | St.  izlogenih
ponudnikov
pri
posameznem
naro¢ilu

Blago Odprti postopek 18 73
Postopek narocila male vrednosti 8 19
Storitve | Odprti postopek 5 8
Splosno Postopek narocila male vrednosti 6 9
Postopek s pogajanji brez predhodne | 3 3
objave
Gradnje | Odprti postopek 1 1
Postopek narocila male vrednosti 1 1
Blago Postopek narocila male vrednosti 1 5
Postopek s pogajanji po predhodni objavi | 1 5
Infrastrukturno | Storitve | Odprti postopek 2 2
Postopek s pogajanji po predhodni objavi | 1 1

Prirejeno po Ministrstvo za finance (2021).

8 PRIMERJAVA SLOVENIJE, NIZOZEMSKE IN SVEDSKE

8.1 Primerjava na podrocju revizijskih zahtevkov

Analiziral sem slovenska, nizozemska in Svedska poroc€ila zadnjih javnih narocil, ki so
dostopna na spletu. Tukaj se podatki nekoliko razlikujejo v letih, saj vse drzave ne objavljajo
poro¢il vsako leto, ampak jih nekatere za daljse ¢asovno obdobje.

Podobnosti, ki se kazeta med Slovenijo in Svedsko, sta, da v obeh drzavah velja splo§no mnenje
glede zakonodaje. Svedski sistem narekuje, da je zakonodaja za javna narodila tezka,
neprilagodljiva in pogosto nerazumljiva za udelezence v javnih naroc€ilih. Zadnji podatki glede
revidiranih postopkov javnih narocil so sicer nekoliko starejsi, iz leta 2018 (poroc€ilo objavijo
na vsake 4 leta), kaZejo pa na to, da je bilo vseh javnih naro¢il na Svedskem 18.330, od katerih
je bilo 1.353 postopkov revidiranih, kar znese 7,4 % vseh postopkov. Posledi¢no se kazejo
zamude v S§vedskih javnih narocilih zaradi dolgih postopkov, ki se odvijajo na upravnih
sodis¢ih — dolZina teh je na upravnih sodis¢ih v povprecju znasala 2,4 meseca in 3,2 meseca na
upravnih pritozbenih sodis¢ih.

Nizozemska je medtem v zadnjih letih (od uvedbe novih direktiv v nizozemski zakon o javnih
naroCilih iz leta 2012) vlozila veliko truda v pregled in izboljSanje praks javnega narocanja.
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Med drugim so bile opravljene raziskave o sodelovanju MSP in administrativnih obremenitvah.
Izidi teh ocen so pripeljali do projekta Beter Aanbesteden (slov. Boljsa javna naro¢ila). Podatki
1z porocil nizozemskih javnih narocil kazejo na uspesnost nizozemskega sistema. Podobno kot
v slovenskem sistemu deluje Drzavna revizijska komisija, poleg nje pa je bil ustanovljen Se
izvensodni organ — Komisija strokovnjakov za javna narodila, ki neodvisno prispeva k
reSevanju pritozb s hitro obdelavo prijavljenega primera. Njen glavni cilj je, da s hitro, skrbno
in dostopno obdelavo skrajSuje obdelavo pritozb in Stevilo le-teh znizuje na minimalno raven.
Nizozemska to komisijo imenuje Nizozemski strokovni center za javna narocila (angl. The
Dutch Public Procurement Expertise Center, v nadaljevanju PIANOo0), ustanovljena je bila
predvsem za reSitev profesionalizacije javnih narocil in razpisov, z namenom izboljSanja
ucinkovitosti in skladnosti s pravili. Profesionalna javna narocila tako prispevajo k uspesni
nizozemski politiki javnih naro€il in ponujajo vrednost za davkoplacevalski denar. PIANOoO
zdruzuje strokovnjake na vseh podroc¢jih javnih naro¢il, zdruzuje znanje in izkusnje ter svetuje.
Njena naloga je tudi, da spodbuja dialog med drzavnimi naroc¢niki in podjetji zasebnega
sektorja. Vsekakor bi v Sloveniji veljalo razmisliti o dodatni komisiji, ki bi na podoben nac¢in
kot Nizozemska zdruzevala strokovnjake javnih narocil na posameznih podrocjih, ki bi
podajali strokovna mnenja udeleZzencem in skuSala reSevati pritoZzbe s hitro obdelavo
prijavljenih primerov.

Najpomembnejsi uéinek krize covida-19 je bilo povecanje sprememb tekocih postopkov v
prvih tednih krize, vendar se je kasneje stanje hitro normaliziralo. Celotna analiza za leto 2020
in 2021 $e ni v celoti opravljena, zato sem za analizo vzel podatke iz leta 2018 in 2019. Stevilo
odlo¢b o reviziji na prvi stopnji je tako v letu 2018 znaSalo 129, v letu 2019 pa zgolj 114.
Sodisce sodne seje glede pritozb javnih narocil nacrtuje v dveh mesecih, vendar pa se sodba
praviloma izvede v Sestih tednih, kar je tudi ciljni datum nizozemskega sistema. Nizozemska
ima tudi poseben organ za potro$nike in trge (niz. Autoriteit Consument en Mark, v
nadaljevanju ACM), ki nazorno spremlja in preiskuje goljufije, dogovarjanje, korupcijo in
navzkriZje interesov v postopkih javnih naro€il.

Slovenija se lahko glede na analizirani drzavi primerja s Svedskim sistemom javnih naroc¢il. V
letu 2020 je bilo v Sloveniji oddanih 2.133 javnih narocil, od tega je bilo prejetih zahtevkov za
revizijo 242, kar znese 11,3 %, kar je primerljivo s prejsnjimi leti. Z novelo ZVPJN-C je od 1.
1. 2021 uvedena pravica, da se zoper DKOM lahko vlozi toZzbo v upravnem sporu pri
Upravnem sodis¢u v Ljubljani. To prinasa nove skrbi, saj obstaja velika moznost, da bodo
sodni spori prinesli dodatne zaplete pri vodenju postopkov oddaje javnih narocil, kar prinasa
nov strah pred novimi zamudami. Ugotovitve torej kazejo, da je nizozemski sistem v zadnjih
letih dobro napredoval in da se projekt, ki so si ga zastavili, ze obrestuje. Smiselno za Slovenijo
bi torej bilo, da sledi nizozemskemu sistemu, kjer Stevilo revizijskih postopkov z leti pada,
predvsem na racun izvensodnega organa 0z. komisije strokovnjakov, ki s svojim znanjem
prispevajo k hitremu reSevanju pritozb in hitro obdelavo problemati¢nih primerov. Ozivitev
Agencije za javno naroCanje pri nas, ki bi torej prevzela vlogo izobrazevanja, svetovanja,
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informiranja in usposabljanja naro¢nikov in ponudnikov v povezavi z javnim naro¢anjem, bi v
Sloveniji lahko zmanjsala transakcijske stroske in povecala druzbeno blaginjo.

8.2 Primerjava na podro¢ju moralnega hazarda

Kljuc¢no pri javnih narocilih je, da asimetrijo informacij zmanjSamo z ucinkovito preglednostjo
in dobrim upravljanjem zakonodaje. Ugotovimo lahko, da nizozemski sistem (DPPA) izrecno
doloca, kako morajo naroc¢niki in udelezenci v postopkih ravnati transparentno. Zakon doloca,
da mora naroc¢nik obvezno obvestiti vse ponudnike, tudi tiste, ki niso bili izbrani. Hkrati je
obvezna obrazlozitev, zakaj dolo¢en ponudnik ni bil izbran. Zakon narekuje vrsto informacij,
ki jih mora naro¢nik posredovati udeleZencem ponudb. Vec¢ kot je v dialogu posredovanih
informacij, manj je moznosti za asimetrijo informacij v postopkih.

Velikost asimetri¢nih informacij v javnih narogilih se torej razlikuje glede na Stevilo neznanih
spremenljivk, ki se pojavijo skozi proces naro¢ila. Svedska je zaradi prehoda na trajnostna in
funkcionalno usmerjena javna narocila prisla s pomocjo intervjujev do mnenj narocnikov glede
asimetrije informacij v njihovih javnih narocilih. Naroc¢niki se strinjajo, da je dialog kljucen
skozi postopek in eden najbolj zanesljivih konceptov za zmanj$evanje asimetrij. Svedska je pri
prehodu na trajnostna javna naroc€ila uporabila tudi koncept z razlago razli¢nih certifikatov, ki
do neke mere sicer zmanjsujejo asimetrije, vendar so mnogokrat tudi prevec¢ zapleteni in lahko
posledi¢no naro¢niku bolj $kodujejo kot koristijo. Svedska se zaveda problema asimetrij
informacij in bo na podlagi raziskave le-te tudi skusala zniZzati na minimalno raven. Sklepne
ugotovitve kazejo, da je poleg dialoga klju¢na tudi spodbuda podjetjem na podlagi kazalnika
uspesnosti kupcev.

V Sloveniji asimetrijo povecuje pogosto spreminjanje zakonodaje, kjer se iz leta v leto
popravlja napake in uvaja zahteve evropske zakonodaje. To je potrdila tudi DKOM v zadnjem
porocilu, ko poudarjajo, da so pravila za naro¢nike mnogokrat nejasna in v nasprotju sama s
sabo. UdeleZenci tako storijo napake Ze pri pripravi razpisane dokumentacije, kar posledi¢no
vodi v revizijske postopke in zamude. V Sloveniji je sicer tveganje za moralni hazard predvsem
pri pogodbah s spremenljivo ceno, kjer lahko ponudnik stroske med izvedbo namerno zvisuje.
V primeru fiksne cene pa se na trgu zgodi konkuren¢ni postopek, kjer je ponujena najnizja
cena, ki je lahko pogosto rezultat slabe kakovosti izvedbe narocila. V Sloveniji smo v letu 2020
na podro¢ju blaga izbrali najnizjo ceno v 91,39 %, na podro¢ju storitev 82,72 % in na podrocju
gradenj 97,94 %, kar predstavlja izjemno visok odstotek v primerjavi z evropskim povprec¢jem.

8.3 Primerjava na podrocju dostopnosti do pravnih sredstev

Nizozemska je v letu 2019 opravila raziskavo o dostopnosti pravnih sredstev v postopkih
javnega narocanja. Ena glavnih pomanjkljivosti, ki jo je razkrila raziskava, je bila, da se
udelezenci v postopkih redko odlo¢ajo za tozbe na sodiscih, ker te prinasajo visoke stroske,
zlasti v primerih MSP, in skodijo ugledu podjetij. Nizozemska je na podlagi raziskave
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pripravile ukrepe, ki so spremenili ZJN. Vsi naro¢niki so morali uvesti pritozbeni oddelek, kjer
bodo posamezni gospodarski subjekti lahko vlagali kakr$ne koli pritozbe med postopki in bo
omogocal brezplacen in enostaven dostop med obravnavanjem pritozb. Posodobili so tudi
Vodnik po sorazmernosti, ki vsebuje doloCbe za prakti¢no uporabo nacela sorazmernosti,
posodobljena pa je bila tudi klavzula o Casovnem zastaranju (Kamerstukken, 2018).
Spremenile so se tudi naloge Komisije strokovnjakov za javna narocila, ki se sedaj osredotoca
izklju¢no na pritozbe, vlozene pred datumom oddaje ponudb. Ta naro¢nikom svetuje, kaj je
potrebno izboljsati, in s tem posledi¢no zmanjSa prisotnost asimetrije informacij, odpravijo pa
se tudi zamude, ki bi nastale s kasnej$imi tozbami.

Slovenija se je na podlagi vecanja Stevila naro¢nikov, vi§jih vrednosti in posledicno vec
zahtevkov za revizijo osredotoCila na izboljSanje pravnega varstva in dopolnila ZPVPJN z
novelo C, ki je zacela veljati s 1. januarjem 2021. Njen namen je povecanje ucinkovitosti
pravnega varstva, uvedba sodnega varstva in vecja neodvisnost DKOM. Bistvo spremembe je
tudi, da se prednostno obravnava vecje projekte v revizijskih postopkih z rokom odlo¢anja do
20 dni, kar bi povecalo u¢inkovitost in zmanjsalo Stevilo pritozb.

Svedska za razliko od Nizozemske za obravnavo zahtevka na sodii¢u ne zara¢unava dodatnih
pristojbin, ampak praviloma vsaka stranka krije svoje stroske. Sodis¢e pogodbe razveljavi, e
so podpisane v nasprotju z na¢elom transparentnosti. Izpodbijanje oddaj in dokumentacij sicer
na Svedskem poteka pri upravnih sodii¢ih, le-ta pa lahko razveljavijo narogilo ali pa naroéniku
nalozijo dodatne popravke. Odskodninske zahtevke obravnava okrozno sodisce, vloziti pa jih
je potrebno v enem letu od dneva sklenitve pogodbe. ToZbe po izteku tega roka so na Svedskem
zavrnjene.

Problematike pravnega varstva se je Slovenija Ze lotila, podobno kot Svedska z visanjem
revizijskih taks, s ¢imer se posledi¢no odvrne nekatere ponudnike od uveljavljanja pravnega
varstva. Za prihranek stroskov bi bilo smiselno uvesti, kot je to naredila Nizozemska, interne
pritoZbene oddelke, ki bi med postopkom omogocali brezplacne in enostavne resitve pritozb.

9 PRIMER IZ PRAKSE — ANALIZA SISTEMA JAVNIH NAROCIL
NABAVE MEDICINSKE OPREME

Zaradi situacije z boleznijo covid-19 so bila na preizkusu tudi javna narocila ob zacetku krize,
ko je postalo povpraSevanje mnogo vecje od ponudbe na trgu medicinske opreme. Celoten svet
se je znaSel na hudi preizkusnji, saj je Slo za zivljenja ljudi in je bilo prakticno nemogoce
upostevati celotno zakonodajo javnega narocila, ¢e so drzave Zelele resiti ¢im vec zivljenj in
¢im hitreje pridobiti ustrezno medicinsko opremo.

Slovenijo so v zadnjih dveh letih torej razburjali dogodki, povezani z nabavo medicinske
opreme, ki je nujna za ucinkovito spopadanje z epidemijo COVID-19. Nabave so potekale
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izklju¢no preko domacih posrednikov in ne direktno od dobaviteljev, kot so to izvajale ostale
evropske drzave (Nemcija, Hrvaska ...). Za postopke nakupa opreme je racunsko sodisce
izvedlo revizijo, Kjer se je preverilo, ¢e je Vlada Republike Slovenije (v nadaljevanju Vlada),
Ministrstvo za zdravje (v nadaljevanju MZ), Ministrstvo za gospodarski razvoj (v nadaljevanju
MGRT), Ministrstvo za obrambo (v nadaljevanju MORS) in Zavod Republike Slovenije za
blagovne rezerve v obdobju od 1.januarja. 2020 do izdaje osnutka revizijskega porocila
ucinkovito izvedlo nabavo zasCitne in medicinske opreme za obvladovanje Sirjenja virusa
SARS-CoV-2 (Rac¢unsko sodisce, 2021, str. 4).

9.1 PovpraSevanje in ponudba po za$citni opremi ob zacetku pandemije

V zaletku pandemije je na svetovnih trgih zaSCitne opreme povpraSevanje mocno preseglo
ponudbo, kar je posledi¢no pomenilo, da ni nobenih zagotovil, kdaj, ¢e sploh, bodo dobave na
podlagi sklenjenih pogodb realizirane. Revidirane drZzave so naro¢evale mnogo vecje koli¢ine
za8¢itne opreme, kljub temu da so bile potrebe v nekaterih drzavah mnogo manjSe (Racunsko
sodis¢e, 2021, str. 80). Potrosniki v Evropi in po svetu so kupovali velike zaloge zaséitne
opreme, saj je sam obseg zaCetka krize in resnost ter nepoznavanje bolezni povzrod€il t. i.
pani¢no nakupovanje in preprodajo mask in rokavic. Kot kazalnik obsega je podjetje Amazon
marca 2020 preklical ve¢ kot pol milijona ponudb za prodajo mask po napihnjenih cenah in
zaprl 4000 racunov zaradi krSitve poStenih cenovnih politik (Cabral & Xu, 2020). Pani¢ni
nakupi so prispevali k nenadnemu mo¢nemu zmanjSanju svetovnih zalog zasc¢itne opreme, ki
so bile ze tako nezadostne, da bi zadostile povprasevanju zdravstvenega sistema.

Obstajali sta dve razli¢ni vrsti kupcev zasc¢itne opreme. V prvo skupino se uvrscajo kupci, ki
so iskali dobicek in kopicili predmete zaSCitne opreme, da bi jih prodali po napihnjenih cenah
(Cohen, 2020). Druga skupina pa so bili zaskrbljeni potrosniki, ki so za$¢itno opremo nujno
potrebovali. Dramati¢no pove€anje povprasevanja po kirurSkih maskah, oc¢alih, rokavicah in
haljah je izérpalo zvi$anje cen in povzroCilo 4- do 6-mese¢ne zaostanke proizvodnje pri
izpolnjevanju. Najpomembnejsi izziv je bil zagotoviti, da so kriticni izdelki dodeljeni
zdravstvenim delavcem in drugim osebam v najbolj prizadetih drZzavah. Svetovna zdravstvena
organizacija (v nadaljevanju WHO) je ocenila, da je za uspeSen odziv na covid-19 potrebnih
89 milijonov medicinskih mask, skupaj s 76 milijoni rokavic in 1,6 milijona medicinskih ocal
(WHO, 2020). WHO je ocenila, da bi lahko zadostili naras¢ajoCemu svetovnemu
povprasevanju, Ce bi industrija zasCitne opreme povecala proizvodnjo za vsaj 40 %. Pozvala je
svetovne vlade, naj hitro ukrepajo in povecajo ponudbo.

9.2 Vojni dobi¢karji v ¢asu covida-19

V kriznih ¢asih, kot je pandemija covida-19, mnogi vidijo priloznosti za dobicek. Ti ljudje ne
krsijo pravil, njihovo vedenje je skladno s kapitalisticno logiko, vendar gre za vprasanje
moralnega vedenja. Antisocialno podjetnistvo se pojavlja na vseh ravneh: od Studenta, ki
zaraCunava enkratne brizge dezinfekcijskega sredstva za roke (Harvey, 2020), do ljudi in
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podjetij, ki kopicijo zaloge in neopravic¢eno preprodajajo zascitne maske in ostalo za$c¢itno
opremo (Tiffany, 2020). Podjetji, kot sta Amazon in eBay, sta sicer hitro prepovedali prodajo
rabljenih sredstev za razkuzevanje rok, pri ¢emer sta opozorili, da je taka prodaja v nasprotju s
politikami, povezanimi s poStenimi cenami (Tiffany, 2020). V istem trenutku, ko so ljudje
umirali zaradi bolezni covid-19, je v trgovinah primanjkovalo zas$¢itne opreme zaradi povi$anja
cen. Kognitivna disonanca je jasnha — iskanje dobic¢ka poZene pohvale, ¢eprav po drugi strani
povzroca smrti. Ko so povprasali prodajalca za mnenje, je odgovoril: »Pretehtal sem, ali je to
moralna stvar ali ne, in moj sklep je bil: ¢e tega ne storim jaz, bo to storilo neko drugo podjetje
in to mi je omogocilo, da to lazje storim« (Tiffany, 2020).

Motiv dobicka je v nasprotju z zahtevami javnega zdravja. Kapitalizem spodbuja individualne
koristi, medtem ko javno zdravje zahteva nekoliko bolj kompleksno razumevanje individualnih
in druzbenih potreb skozi Cas.

9.3 Pravna podlaga za zagotavljanje zas$Citne opreme pri obvladovanju nalezljivih
bolezni

Epidemija je presenetila celoten svet in ve€ina drzav je imela skladiS¢a s tovrstno opremo
dobesedno prazna. Zato je pomembno, da se drzava v tak$nih primerih ustrezno aktivira bodisi
z aktiviranjem oblikovanih zalog oz. rezerv bodisi z nabavo nove opreme, ki bo v drzavo
prispela pravo€asno. Hkrati pa mora upoStevati nacelo enakopravne obravnave ponudnikov,
transparentnost in, kolikor je v tak$nih situacijah sploh mogoce, nacelo ucinkovitosti ter
gospodarnosti.

Postopki, ki so povezani z zagotavljanjem zas¢itne opreme za obvladovanje nalezljivih bolezni,
so urejeni v razli¢nih pravnih podlagah:

—  Zakon o varstvu pred naravnimi in drugimi nesre¢ami (ZVNDN), Ur. I. RS, st. 51/06 in
sprem., tam kjer so urejeni ukrepi v primeru izbruha nalezljivih bolezni;

—  Zakon o blagovnih rezervah (ZBR), Ur. |. RS, §t. 96/09 in sprem., v delu, ki ureja nabave
blaga osnovne preskrbe za primer pojava naravnih nesrec;

—  ZJN-3 (v delu, ki ureja izjeme od javnega naro€anja in hitre postopke javnih narocil v
primeru skrajne nujnosti);

— Zakon o javnih financah (ZJF), Ur. I. RS, §t. 11/11 in sprem., v delu, ki ureja dogovarjanje
predplacil.

9.4 Potreba po zas¢itni opremi v Sloveniji

Nenadni zacetek pandemije covida-19 v Sloveniji v za¢etku marca leta 2020 — po obsezni
epidemiji v sosednji Italiji - je povzroc€il Sok v zdravstvenih in sorodnih ustanovah, tako v
zasebnem kot v javnem sektorju. Pomanjkanje zas¢itne in medicinske opreme je postal prvotni
problem v drzavi. Zdravstvene ustanove so Ze februarja zacele objavljati opozorila o nezadostni
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oskrbi zdravstvenih delavcev z medicinsko zascitno opremo, predvsem mask FFP, zasc¢itnih
ocal in halj. Po Sirjenju epidemije v Sloveniji je velika potreba po zas¢itni medicinski opremi
odprla prostor tudi za korupcijo pri izbiri javnega narocila, predvsem zaradi preventivnega
ukrepa, po katerem je bilo to mogoce kupiti le preko slovenskih podjetij. Ugotovljeno je bilo,
da je eno od podijetij, izbranih za uvoz mask, osebno povezano z ministrom za obrambo, drugo
pa z ministrom za gospodarski razvoj. Oba primera sta v zadnjem letu preucevala tudi
Protikorupcijska komisija in Racunsko sodi$¢e Republike Slovenije (Motoh, 2020).

MZ je ocenilo, da so zaloge v bolniSnicah marca 2020, v najbolj kriticnem obdobju zacetka
pandemije, zadoScale za obdobje 14 dni, zaloge v zdravstvenih domovih pa za obdobje 7 dni,
po drugi strani pa doloCene zasc€itne opreme, ki je bila pomembna za zajezitev Sirjenja virusa
SARS-CoV, niti ni bilo na zalogi (Ra¢unsko sodis¢e RS, 2021, str. 79). Podatki so prikazani v
tabeli 9.

Tabela 9: Stanje zalog zascitne opreme ob razglasitvi in ob preklicu epidemije (v kosih)

Vrsta Stanje zalog v cCasu razglasitve | Stanje zalog opreme v ¢asu preklica
zaSCitne epidemije epidemije
opreme

Podro¢je | Drzavne DRMS Podro¢je | Drzavne DRMS

zdravstva | blagovne zdravstva | blagovne

rezerve rezerve

Maske 462.896 79.910 49.400 63.589 3.450.540 | -
Rokavice 867.880 1.725.190 | 300.000 5.796.690 | 565.360 -
Zascitne 22.940 3.630 13.500 452.807 113.456 -
obleke
Zascitna 1.032 0 2.000 111.967 262.209 -
ocala
Razkuzila | 33.412 4.900 7.867 272.348 5.549 -

Prirejeno po Racunsko sodisce RS (2021).
9.5 Vloga in organiziranost Vlade Republike Slovenije

Vlada RS je v tistem casu sprejela veliko sklepov, povezanih z nabavo zas¢itne opreme. Dne
27. februarja 2020 je Komisija za preprecevanje korupcije (v nadaljevanju KPK, 2020) sprejela
sklep §t. 30400-1/2020/6, s katerim so dolocili, da se zaradi ureditev motenj na trgu pri preskrbi
z dobavo zascitne opreme naprej uporabijo izdelki iz drzavnih blagovnih rezerv za zdravstveno
in drugo osebje ter da izvedbo sklepa zagotovijo Zavod Republike Slovenije za blagovne
rezerve (v nadaljevanju ZRSBR), MGRT in MZ, in dne 11. marca 2020 sklep st. 16600-
1/2020/3, ki je dolocal, da Vlada RS v skladu s 46. clenom ZJN izvede vse aktivnosti, ki so
potrebne za pridobitev zas¢itne opreme za zascito pred virusom.
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V povezavi z razglasitvijo epidemije je minister za zdravje dne 12. marca 2020 na podlagi 7.
Clena Zakona o nalezljivih boleznih (Ur. |. RS, §t. 33/06 in sprem., v nadaljevanju ZNB)
podpisal odredbo o razglasitvi epidemije, ki je zacela veljati istega dne (KPK, 2020).

Na ravni EU je bilo dne 13. 3. 2020 izdano Priporoc¢ilo Komisije (EU) 2020/403 o postopkih
ugotavljanja in skladnosti in nadzora na trgu v okviru grozenj covida-19. Komisija za
preprecevanje korupcije je ugotavljala, da je EU predvidevala, da bo oz. je velika verjetnost,
da bo pri nakupih zas¢itne opreme prihajalo do odstopanj dobavljene opreme z evropskimi
standardi, in omogocila uporabo taksne neskladne opreme samo zdravstvenim delavcem v ¢asu
trajanja aktualne zdravstvene krize, pri tem pa je bilo potrebno v zvezi z neskladno opremo
sproziti ustrezne postopke ugotavljanja skladnosti (KPK, 2020).

Vlada RS je nato 17. marca 2020, 20. marca 2020, 24. marca 2020 in 9. aprila 2020 sprejela
rebalans petletnega programa oblikovanja drzavnih rezerv za obdobje Stirih let, kjer je bilo
navedeno, da bo ZRSBR izvajal nakup za$¢itne opreme po 46. ¢lenu ZIN-3 (ZRSBR je bil
naveden kot naro¢nik v postopkih nabave zas¢itne opreme) (KPK, 2020).

Dne 9. aprila 2020 je na MORS-u potekal sestanek na temo nakupa za$¢itne opreme, pri cemer
je iz zapisnika sestanka razvidno:

- da se javna narocila za zagotovitev za$Citne opreme za kriticne zaloge v naslednjih
obdobjih izvajajo z uporabo skrajSanih rokov, skladno z ZJN-3;

- da je potrebno za ostalo zas¢itno opremo izvesti postopke javnih narocil z normalnimi
zakonskimi roki in predvideno sklenitvijo okvirnih sporazumov;

- da je za navedene postopke javnih narocil potrebno imenovati komisijo za izvedbo
postopkov javnih naro€il in da morata biti kot nosilca naloge imenovana predstavnik
ZRSBR in predstavnik MGRT,

- da je bil podan predlog, da se dogovori za sodelovanje z DKOM v smislu prednostne
obravnave revizijskih postopkov in sodelovanje Racunskega sodis¢a RS v smislu
predhodnega preizkusa vecjih narocil pred sklenitvijo pogodbe.

9.6 Ustreznost zbiranje ponudb za$c¢itne opreme

Zavod Republike Slovenije za blagovne rezerve (v nadaljevanju ZRSRB) je KPK 11. junija
2020 pojasnil, da so v zvezi z zbiranjem ponudb obravnavali le ponudbe za dobavo zas¢itne
opreme, ki so jih prejeli v obdobju med 16. in 20. marcem 2020, po tem datumu pa so se
ponudbe zbirale le Se na drugih naslovih. Potencialni ponudnik je moral v ponudbo vkljuciti:
kaksen je artikel (vrsta in tip), kaksna je cena na kos in kaksen je rok dobave ter da naj ponudbe
naslovijo na ZRSRB. V ponudbi so morali bili navedeni tudi slede¢i podatki: naziv, naslov,
davcna Stevilka, transakcijski raun, vrsta blaga, koli¢ina, cena z DDV, dobavni roki, placilni
pogoji in strosek dostave do skladis¢a v Rojah. Dne 30. marca 2020 je URSZR navedla tudi,
da morajo ponudbe vsebovati dokazila, in sicer certifikat ustreznosti, tehni¢no specifikacijo in
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fotografijo izdelka. Navedli so, da v kolikor zahteve ne bodo navedene, ponudba ne bo
obravnavana (Racunsko sodis¢e RS, 2021, str. 188).

V revizijskem poroc¢ilu ugotavljajo, da so bile informacije glede tega, kaj morajo ponudbe
vsebovati, nepopolne in so povzrofale zmedo med narocniki. 19 dni od zaCetka nabav
ponudniki niso bili javno celostno seznanjeni, katere elemente mora vsebovati njihova
ponudba, da bo sploh obravnavana. Med 11. in 18. marcem 2020 ponudniki niso imeli
informacij o tem, kaj naj ponudba vsebuje. Dne 24. marca 2020 je vlada ustanovila
Medresorsko delovno skupino (v nadaljevanju MDS), ki je bila pristojna za sprejem, pregled
in vrednotenje ponudb (Racunsko sodis¢e RS, 2021, str. 189).

Ugotovilo se je, da ponudbe, ki so prihajale od 18. marca 2020, ve¢inoma niso vsebovale vseh
potrebnih elementov, saj je URSZR $ele 30. marca 2020 objavil, kak$na je popolna ponudba.
Ker je bila potreba po zas¢itni opremi urgentna, so vseeno skusali s temi ponudbami zagotoviti
zadostno koli¢ino opreme, vendar se kaZe iz dokumentacije, da je URSZR ponudnike
obravnaval razli¢no — nekateri so bili k dopolnitvam pozvani enkrat, drugi nekajkrat, nekaterih
pa sploh niso pozvali. Hkrati so bile nekatere ponudbe takoj ozna¢ene kot nepopolne in do
dopolnitev niso bili upravi¢eni (Racunsko sodis¢e RS, 2021, str. 190). Na podlagi
dokumentacije, ki jo je pridobila revizija, ni bilo mogo¢ sklepati oz. ni bilo pojasnil, na kakSen
nacin se je URSZR odlocala za dopolnitve.

Se pred ustanovitvijo MDS je prispelo v Slovenijo kar nekaj ponudb iz tujine, ki so obljubljale
velike koli¢ine razlicne opreme. Revizija je ocenila, da bi bila v sprejemljivih rokih mozna
ucinkovita dobava, ¢e bi Zavod MGRT in Vlada skrbno preucila vse moznosti za dobavo
opreme, ki so jo ponujali tuji dobavitelji, vendar so sprejeli staliS¢e, da neposredno od tujih
dobaviteljev opreme ne bodo kupovali, pri ¢emer navedene odlo¢itve niso utemeljili (Ra¢unsko
sodis¢e RS, 2021, str. 193).

Presojo ustrezne zascitne opreme SO izvajali MZ in usluzbenci UKC Ljubljana. Ker je bilo
povprasevanje po opremi moc¢no povecano, so morali biti posebej pozorni na ponarejene in
neveljavne certifikate. Revizija ugotavlja, da se je ustreznost preverjala na nacin, ¢e se priloZzen
certifikat nanasa na ponujeno opremo in sklada s fotografijami posameznih artiklov in podatki,
ki so bili navedeni v posamezni ponudbi. V ve¢ primerih je URSZR posredoval Zavodu
ponudbe kot popolne in ustrezne, ¢eprav k njim niso bili priloZeni certifikati in fotografije
(Racunsko sodisc¢e RS, 2021, str. 194).

9.7 Analiza nakupa medicinske opreme v ¢asu covida-19 v Sloveniji

Ker je bila situacija po svetu zelo specificna in je bilo potrebno zagotoviti zaS¢itno opremo Vv
zelo kratkem Casu, sta bila izpolnjena vsaj dva pomembna in kljucna cilja — v bolni$nicah nikoli
ni zmanjkalo respiratorjev in ostale tehni¢ne opreme, prav tako pa ni prislo v druzbeno nujnih
sistemih do vecjih izbruhov okuzb.
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Zasc¢itno opremo smo po mnenju javnosti obéutno preplacali in nanje prelozili tveganje placila
delnega ali 100-odstotnega avansa, ki je bil tudi predpogoj za nakup opreme, vendar je zaradi
tezke situacije nakupovanje brez posrednikov bilo v za¢etku krize prakti¢no nemogoce. Treba
pa je poudariti, da je v tem primeru, ko je bila ponudba izjemno limitirana in povprasevanje
mocno neelasticno, drzava storila, kar je lahko, saj prakti¢no ni imela druge moznosti za nakup
opreme, ko je bil vsak dan izjemno pomemben in klju¢en za okuzeno populacijo.

Zavod RS za blagovne rezerve, ki deluje pod okriljem Ministrstva za gospodarski razvoj in
tehnologijo, je bil sicer skladno z zakonodajo odgovoren le za zaloge manj$ih koli¢in zas¢itne
opreme, kar pa seveda ne ustreza tako kriznim razmeram, kakrSnim smo bili prica na zacetku
izbruha epidemije covida-19. Pozitiven odziv Vlade je bilo zagotovo hitro imenovanje
projektne skupine za koordinacijo in izvedbo nabav zascitnih sredstev in opreme. 1z razlogov
skrajne nujnosti se je potem izvajal postopek s pogajanji brez predhodne objave, kjer so v 8
dneh podpisali 25 pogodb z dobavitelji. Ko so se v sredini aprila 2020 razmere na podro¢ju
zaS¢itne opreme nekoliko stabilizirale, je ministrstvo ocenilo, da dobave zaSCitne opreme v
skladu s 46. ¢lenom ZJN, Kjer se postopek nabave izvaja s pogajanji brez predhodne objave,
niso vec potrebne.

Pri problematiki za$¢itne opreme je potrebno upostevati tudi to, da se je ravno ob zacetku
epidemije zamenjala vlada. Nova vlada se je zato morala zelo hitro znajti s problemi
izpraznjenih blagovnih rezerv, naroanjem ZRSBR-ja, kjer zaposleni niso imeli zadostnih
izkuSenj z javnimi narocili v ¢asu taksnih kriz, z visokimi cenami zasc¢itne opreme itd. Resen
problem, ki se je kazal v celotni Evropi, je bilo tudi poruseno ravnovesje med povprasevanjem
in ponudbo, kjer je ob zaetku krize uspelo pridobiti zas¢itno opremo le vplivnim osebam.
Kljub vsem teZavam je Sloveniji hitro uspelo pridobiti vso potrebno zas¢itno opremo z
racionalnimi odlo¢itvami vlade.

Javna narocila so se iz krize s pandemijo covida-19 veliko naudila, hkrati pa zacela opazati
svoje Sibkosti, ki bi jih bilo potrebno izboljsati v primeru nepri¢akovanih dogodkov, kot so
pandemije, naravne katastrofe, vojne itd. Pomanjkanje sistema e-javnih narocil je bilo globalno
gledano navedeno kot kriti¢na omejitev za kar 59 % drzav (The World Bank, 2022).

Z e-javnimi narocili na splosno in zlasti v nujnih primerih je povezanih veliko prednosti, saj
skrajSujejo Cas obdelave in sklepanje pogodb, kar je v primeru pandemije, kot je covid-19,
bistvenega pomena, saj so zamude pri nabavi potrebnih medicinskih pripomoc¢kov lahko imele
resne posledice za zrtve. E-naroCanje je tudi bolj prilagodljivo in odporno na hitro
spreminjajoce se okolis¢ine. Prednost med pandemijo so imele drzave, ki so imele dobro razvit
zakonodajni okvir za nujna javna narocila in so bile posledi¢no bolje pripravljene na soo€anje
s pandemijo, ker so uvedle manj sprememb in dopolnitev zakonodaje. Slovenija je morala
prilagoditi kar nekaj doloc€il zakonodaje, kar sem predstavil Ze v zacetku magistrskega dela.
Druga priporocila, ki so se Se pokazala med krizo, so, da drZzave zagotovijo jasne pravne in
regulativne smernice glede nujnih javnih naro¢il. Pomanjkanje jasnosti glede potreb po javnih
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narocilih in pomanjkanje usklajevanja sta bili pomembni ozki grli mnogih svetovnih drzav v
prvih mesecih pandemije (The World Bank, 2022). Te pomanjkljivosti so povzrocile
nepotrebno konkurenco in negotovost za narocnike, ki so poskusali zagotoviti potrebne
medicinske zaloge. Drzave morajo torej zgraditi pregledne in odgovorne sisteme javnih
narocil, pri katerih se ve, katera so nujna javna narocila in imajo manj predhodnega nadzora in
manjSo predhodno preglednost, kar omogoca hiter odziv na izredne razmere, vendar to pomenti,
da se preglednost in javni nadzor izvedeta naknadno.

SKLEP

Skozi magistrsko delo sem ugotovil, da se sistem javnih narocil v Sloveniji razmeroma hitro
spreminja, tako na podrocju direktiv EU kot na podro¢ju pogostih sprememb nacionalne
zakonodaje javnega naroCanja. Ravno to spreminjanje zakonodaje pa posledi¢no vpliva na
nejasnosti in asimetrijo informacij, ki privedejo do moralnega hazarda, hkrati pa tudi
povecujejo Stevilo pritozb oz. revizijskih postopkov. Pregleden in odgovoren sistem javnega
narocanja te tezave posledi¢no znizuje in krepi kakovost med samim postopkom javnih narocil.
V Sloveniji $e vedno prihaja do prevelikega Stevila zahtevkov za revizijo, ki vodijo v kasnejse
zamude v Sloveniji. Glede na prejs$nja leta na tem podrocju opazimo, da se $tevilo revizijskih
zahtevkov sicer pocasi znizuje, kar lahko pripiSemo viSanju revizijskih taks, ki nekatere
ponudnike odvrnejo od uveljavljanja pravnega varstva, vendar pa je problematika
neucinkovitosti samega sistema javnega naroCila Se vedno prisotna. Te Stevilke pa si
mnogokrat razlagamo napacno, saj kot sem Ze omenil, zahtevek na revizijsko komisijo
obicajno ne pride popoln, kar podaljSuje 15-dnevni zakonski rok za odlo¢anje in posledi¢no
vodi v zamude. V tem odstavku lahko torej najdemo odgovor na mojo prvo raziskovalno
vprasanje.

Pri odgovoru na drugo raziskovalno vprasanje lahko potrdimo, da odpravljanje nepravilnosti
pomembno vpliva na dosledno izvajanje predpisov, zelo pomembna pa je medsebojna
komunikacija z organi nadzora, ponudniki in naro¢niki. To se kaze predvsem v zmanjSevanju
moralnega hazarda na podro¢ju asimetrij informacij. Velikost asimetri¢nih informacij se
namrec razlikuje glede na Stevilo neznanih spremenljivk, ki se pojavljajo skozi proces narocila.
Na podlagi analiz, ki so bile izvedene na Svedskem, se udeleZenci strinjajo, da je dialog kljuéen
Za odpravljanje asimetrij in eden najbolj zanesljivih konceptov. Pozitiven korak k hitrejsi
obravnavi javnih narocil je tudi vzpostavitev portala Elektronsko javno naro¢anje Republike
Slovenije, e-JN, ki omogoca hitrejSo realizacijo, vecjo transparentnost in znizevanje stroskov.
Nepopolnost trga oz. asimetrijo informacij lahko sicer zmanjsajo finan¢na zavarovanja, ki SO
dober pokazatelj financne sposobnosti in zanesljivosti izvajalcev, zato lahko zmanjSajo uc¢inke
negativne selekcije v zacdetni fazi izbire izvajalca. Lahko pa negativno vplivajo na
konkurencnost, na ceno in tudi na gospodarnost, zato je potrebno temeljito premisliti, ¢e so
finan¢na zavarovanja sploh potrebna in e so, kateri instrumenti zavarovanj so glede na stopnjo
tveganja in druge dejavnike javnega naroCanja najprimerne;jsi.
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Skozi analizo vseh treh analiziranih drzav sem priSel do odgovora na tretje raziskovalno
vprasanje, in sicer menim, da bi bila v Sloveniji dobra reSitev ustanovitev posebnega organa
med postopkom javnega narocCanja, ki bi prevzel vlogo svetovanja, izobrazevanja,
usposabljanja in povezovanja dialoga med naro¢niki in ponudniki v zvezi z javnim naro¢ilom.
TakSen ukrep bi zmanjsal Stevilo neznanih spremenljivk v postopku, izboljsal izobrazenost
udelezencev in posledi¢no znizal asimetrijo informacij. Nizozemska ima na tem podroc¢ju zZe
uveljavljen organ za potroSnike, ki nazorno spremlja in preiskuje goljufije, dogovarjanje,
korupcijo in navzkrizje interesov v postopkih javnih narocil. Ugotovitve kazejo, da je predvsem
nizozemski sistem tisti, ki je bolj u¢inkovit in dobro dodelan in bi mu morala Slovenija slediti.
Da sledimo boljsim sistemom, Kot je npr. na Nizozemskem, bi morali nacrtovati projekt na
temo javnih narocil, kjer bi analizirali celoten sistem in na podlagi le-tega ugotovili, kje lahko
Slovenija izbolj$a zakonodajo in kaj za to potrebuje.

Na podro¢ju dostopnosti do pravnih sredstev se je v zadnjem letu veliko pridobilo z
dopolnitvijo ZPVPIN z novelo C, ki je povecala u¢inkovitost pravnega varstva. V primerjavi
z analiziranima drZavama se kaZejo tako prednosti Slovenije na posameznih podrocjih kot tudi
slabosti. Svedska se, enako kot Slovenija, ukvarja s problemom zapletene in neprilagodljive
zakonodaje.

Na koncu magistrskega dela je sledila $e analiza zas¢itne opreme v ¢asu covida-19 v Sloveniji,
kjer sem prisel do odgovora na zadnje raziskovalno vprasanje in sklepa, da je bila situacija na
svetu ob zacetku pandemije zelo specifi¢na in tezka. V zelo kratkem ¢asu je morala vlada, ki
se je ravno v tem ¢asu zamenjala, zagotoviti za$¢itno opremo, in to v ¢asu, ko je bila ponudba
na svetovnem trgu praktiéno ni¢na. NeizkuSenost na tem podrocju je sicer pripeljala do
nekaterih slabih reakcij, ki so kasneje ustvarile sploSno negativno mnenje v drZavi, predvsem
na podroéju nakupov preko neposrednikov, za kar se je medicinska oprema obc¢utno preplacala.
Vlada je sicer izjemno hitro imenovala posebno projektno skupino za koordinacijo in izvedbo
nabav za$c¢itne opreme, kar je omogocilo laZjo in hitrejSo komunikacijo z dobavitelji. Problem
so imele prakti¢no vse evropske drzave, saj je bilo ravnovesje med povprasevanjem in ponudbo
na svetovnem trgu popolnoma poruseno. Kljub vsem negativnim spremenljivkam ob zacetku
krize covida-19 menim, da je Slovenija ravnala racionalno in relativno hitro zagotovila drzavi
zadostno koli¢ino zasCitne opreme.
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