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UuvOoD

Javno naro€anje (v nadaljevanju JN) je sodobno, hitro razvijajoce se podrocje, ki zahteva
celovito interdisciplinarno obravnavo. V Sloveniji se stroka osredoto¢a predvsem na
pravno-procesne vidike, manj pa je poudarka na ekonomiki javnega naroCanja. V
ekonomski obravnavi javnega narocanja je Se precej rezerv; tako pri strokovni obravnavi
problematike kot tudi pri praktiénem izkoriS¢anju potenciala, ki ga javno naroc¢anje nudi. K
ekonomiki javnega naro¢anja bom pristopil z dveh vidikov.

V prvi fazi me bo zanimal interni vidik ekonomike javnega naroCanja, torej javno
naroCanje v funkciji zadovoljevanja materialnih potreb Mestne obc¢ine Ljubljana (v
nadaljevanju MOL), pri ¢emer bom posebej pozoren na uresnicevanje nacela
gospodarnosti. Poskusal bom celovito obravnavati postopke javnega narocanja od
opredelitve predmeta javnega naroCila do izbora pogojev in meril za oddajo javnega
narocila. PoskuSal bom analizirati vse faze javnega narocanja v MOL, hkrati pa odgovoriti
na vprasanje, ali lahko pri delovanju samega sistema javnega narocanja lahko prihaja do
namernih zlorab ali nenamernih odmikov od nacel, na katerih temelji javno narocanje. Pri
tem mi bo v pomo¢ delovno gradivo za porocilo o javnem naro¢anju v MOL v letu 2009,
ki temelji na podatkih iz evidenc Sluzbe za javna naro¢ila MOL (v nadaljevanju SJN).

Ob tem bom v nalogi preucil veljavni pravni red Evropske unije (v nadaljevanju EU) na
podroc¢ju javnih nabav ter pravni red, ki velja v Republiki Sloveniji (v nadaljevanju RS).
Hkrati bom pregledal tudi relevantne predpise mednarodnih organizacij, predvsem
Organizacije za ekonomsko sodelovanje in razvoj (v nadaljevanju OECD) ter Svetovne
trgovinske organizacije (v nadaljevanju WTO).

V drugi fazi me bo zanimal eksterni vidik ekonomike javnega naro€anja, torej moznosti, ki
jih javno naro€anje nudi za vplivanje na procese v gospodarstvu. Klasicno razumevanje
javnega naro¢anja kot nabavne sluzbe javnega sektorja bom poskusal nekoliko nadgraditi —
javna naroCila bom poskuSal razumeti kot nacin, s katerim je mogoce spodbujati in
usmerjati procese v gospodarstvu. Skusal bom pokazati primere drugih evropskih mest, ki
s pomocjo javnega naroCanja posredno spodbujajo inovativnost in konkuren¢nost
lokalnega gospodarstva. Ob tem bom preucil moznosti, ki jih pri nas omogocata pravni red
in praksa, a Se niso izkoriS€ene v zadostni meri.

Podro¢je bom poskusal analizirati iz celovitega, pravnega, ekonomskega in upravnega
vidika, hkrati pa preveril, ali je veljavni sistem javnega naro¢anja res optimalen ali nudi Se
kaj manevrskega prostora za izboljSave, tako pri internem kot tudi eksternem vidiku
ekonomike javnih narocil. Skusal bom predvideti, katere spremembe pri javnem narocCanju
bi bile smiselne, da bi bilo javno naro€anje v prihodnje bolj skladno s temeljnimi naceli
javnih financ. Prav tako bom nakazal pozitivne u¢inke javnega naroCanja na gospodarstvo,
ki bi jih bilo smiselno sistemati¢no in sistemsko spodbujati.
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Opredelitev problematike. Kaj pravzaprav sploh so javna narocila? Pri javnih naro¢ilih
gre za vzpostavljanje premozenjskega razmerja med drzavo in zasebnim sektorjem pri
zadovoljevanju drzavnih potreb in opravljanju njene funkcije, s ciljem ¢im u¢inkovitejSega
in racionalnega delovanja drzave (Soltes, 2008, str. 12). Ker se bom v svoji analizi
osredotocil na najvecjo skupnost lokalne samouprave, MOL, lahko definicijo po analogiji
uporabim tudi v svojem primeru. ZapiSem lahko, da gre za vzpostavljanje premoZenjskega
razmerja med MOL ter zasebnim sektorjem pri zadovoljevanju potreb mestne obCine in pri
opravljanju njene funkcije, s ciljem ¢im bolj u¢inkovitega in racionalnega delovanja te
najvecje slovenske skupnosti lokalne samouprave.

Javno narocanje, kot ga opredeljuje Zakon o javnem narocanju (Ur. 1. RS, §t. 128/2006,
16/2008, 19/2010 in 18/2011, v nadaljevanju ZJN oziroma ZJN-2), je vsebinsko razdeljeno
glede na posamezno vsebino javnega naroCila — blago, storitev ali gradnjo. Kadar je
predmet narocila sestavljen tako iz blaga kot tudi storitev, se ga opredeli bodisi kot blago,
¢e v vrednostnem smislu v njem prevladuje blago, bodisi kot storitev, ¢e po vrednosti v
njem prevladujejo storitve. Razvrstitev v eno izmed treh kategorij je pomembna zaradi
razlicnih vrednostnih pragov, ki opredeljujejo uporabo posameznih postopkov javnega
narocanja za posamezne predmete narocil.

Nabave v okviru MOL potekajo v skladu z zavezujo€imi predpisi ter priporocili na treh
razli¢nih ravneh:

e 7 zavezujo&imi predpisi in priporogili mednarodnih organizacij (EU, OECD, WTO);*
e sslovensko javnofinan¢no zakonodajo in zakonodajo o javnem narocanju;

e 7z obcinskimi predpisi, ki jih sprejema MOL sama.

V nadaljevanju bom analiziral uresni¢evanje nacela gospodarnosti skozi sistem javnega
narocanja na omenjenih treh nivojih. Hkrati bom poskusSal odkriti, ali prihaja do sistemskih
nedoslednosti in moZznosti za namerno ali nenamerno neracionalno porabo javnih
proracunskih sredstev.

Gospodarnost, u¢inkovitost in uspesnost so termini, ki izvirajo iz mednarodnih revizijskih
standardov INTOSAI oziroma jih vsebujejo tudi predpisi o proratunu EU. Termine se
uporablja kot koncepte ali revizijska vodila za presojo smotrnosti poslovanja; smotrnost
poslovanja je celovita obravnava gospodarnosti in/ali ucinkovitosti in/ali uspes$nosti
poslovanja. Pri analiziranju omenjenih nacel z ozirom na gospodarjenje v javnem sektorju
se lahko po analogiji sklicujem na 2. tocko 3. odstavka 20. ¢lena Zakona o racunskem
sodis¢u (Ur. 1. RS, §t. 11/2001, v nadaljevanju ZRacS-1), ki navaja: »Revidiranje
smotrnosti poslovanja je pridobivanje ustreznih in zadostnih podatkov za izrek mnenja o
gospodarnosti, mnenja o ucinkovitosti ali mnenja o uspeSnosti poslovanja.« Podobna

! Zavezujo&i predpisi in priporo&ila mednarodnih organizacij (tu mislim predvsem na EU) MOL ne
zavezujejo neposredno, pac pa preko nacionalne zakonodaje posamezne drzave (v nasem primeru RS).
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naloga je tudi pred mano. S pomogjo statisti¢nih podatkov MOL Zelim pridobiti ustrezne in
zadostne podatke, ki mi bodo omogocali sistemati¢no, verodostojno in celovito analizo
procesov pri naro¢niku. Na podlagi teh podatkov Zelim izraziti pravilno, resni¢no in
nepristransko sodbo o tem, ali naro¢nik izvaja vse procese na nacin, ki je najbolj
odgovoren do financerjev mestnega prora¢una, mescanov in javnosti.

Presoditi Zelim tudi, ali bi bilo mogoce sistem javnega narocCanja nadgraditi tako, da bi bil
v vecji meri naklonjen perspektivnim podjetjem iz lokalnega okolja. Sodobno razumevanje
javne porabe razumeva vsakr$no izplacilo iz javnih sredstev zasebnemu sektorju kot
potencialno stimulacijo razvojno naravnanih gospodarskih subjektov in ne zgolj kot
cenovno ali ekonomsko najugodnej$o nabavo blaga, storitve ali gradnje, vendar je pri tem
potrebno biti pozoren na pravila o drzavnih pomoceh.

Kar zadeva problematiko razvoja, se bom smiselno oprl na Zakon o spodbujanju skladnega
regionalnega razvoja (Ur. |. RS, §t. 20/2011, v nadaljevanju ZSSRR), ki v prvem ¢lenu,
kjer je opredeljena vsebina zakona, navaja, da se z zakonom doloc¢a »nacin medsebojnega
usklajevanja drZzave in obCin pri nacrtovanju regionalne politike in izvajanju nalog
regionalnega razvoja, dejavnosti in opravljanje razvojnih nalog v razvojni regiji ter ukrepi
regionalne politike«. Ob tem je seveda treba izpostaviti Se 4. ¢len zakona, ki pravi, da so za
»nacrtovanje regionalne politike in izvajanje nalog regionalnega razvoja so pristojne
drzava in ob¢ine«.

Podrocje raziskovanja in delovni hipotezi. Podro¢je priCujoce analize bo ekonomika
postopkov in procesov javnega narofanja. Zaradi obseznosti tematike se bom omejil na
Mestno ob¢ino Ljubljana. K tematiki bom pristopil iz dveh vidikov, kar bom tudi utemeljil
z dvema hipotezama, ki jih navajam v nadaljevanju.

V pric¢ujocem delu sem razdelil ekonomiko javnega narocanja na interni in eksterni del, pri
¢emer z internim vidikom v strogem smislu razumem poslovanje z javnofinan¢nimi
sredstvi naroc¢nika, z eksternim vidikom pa vpliv izplacanih javnofinan¢nih sredstev na
ponudnike, torej vpliv, ki ga ima naro¢nik na realni sektor gospodarstva. Razliko med
obema vidikoma sem indikativno ponazoril v Tabeli 1.



Tabela 1: Razlika med internim in eksternim vidikom javnega narocanja

EI_<onom|ka Neposredni . Nadzor nad javnim
Javrlega. vpliv na ... Natela narofanjem
narocanja
Interni vidik naro¢nika gospodarnost, u¢inkovitost, Nadzorni odbor
uspesnost, sorazmernost narocnika, Sluzba za
notranjo revizijo,
Racunsko sodis¢e RS
Eksterni vidik | naro¢nika in | zagotavljanje konkurence, Nadzorni odbor
ponudnike | transparentnost, enakopravna naroc¢nika, Sluzba za
obravnava ponudnikov notranjo revizijo,
Racunsko sodis¢e RS,
DrZavna revizijska
komisija po ZPVPJN,
Ministrstvo za finance,
Proracunska inSpekcija
1. Interni vidik ekonomike javnega naroc¢anja. Tu bom obravnaval nacin izvajanja

javnega narocanja in pri¢akovane ugodne posledice, ki jih ima uresni¢evanje nacela
gospodarnosti na naro¢nika. Skusal bom oceniti, ali se javno naro¢anje izvaja na takSen
nacin, da so potrebe javne uprave zadovoljene z najmanjsimi sredstvi in da so sredstva
hkrati porabljena ucinkovito. Z drugimi besedami, zanima me, ali so naro¢niki Ze
zaradi predpisov na podrocju javnega narocanja v zadostni meri prisiljeni delovati kot
dobri gospodariji, ali pa zaradi svobode pri opredeljevanju potreb, predmeta narocila ter
pogojev in meril prihaja do morebitnih odmikov od nacela gospodarnosti. Pretehtal
bom, ali sistem javnega narocanja deluje tako, da se dosega smotrnost javnih nabav.
Moj cilj bo natan¢no analizirati vse faze procesa izvedbe javnega narocila v MOL in
ustrezno presoditi, ali lahko v posamezni fazi pride do nezelenih odmikov od nacela
gospodarnosti.

V pomo¢ pri preverjanju navedenega nam bo sledeca hipoteza:

Ker je svoboda pri opredeljevanju predmeta, pogojev in meril javnega narocila na
strani narocnika, lahko prihaja do Zelenih (namernih) ali neZelenih odmikov od

nacela gospodarnosti, ki je eno temeljnih nacel v ekonomiki javnega naro¢anja.

2. Eksterni vidik ekonomike javnega narocanja. Javno narocanje je niz neobhodnih

postopkov, ki jih je potrebno nujno upoStevati pri izplacevanju iz drzavnega in
obcinskih proracunov. Kadar koli imamo opravka z narocili blaga, storitev ali graden;j
za potrebe javnega sektorja, je potrebno nabavo izpeljati v skladu s predpisi 0 javnem
narocanju.




V letu 2007 je delez javnih naro¢il v nacionalnem bruto domacem proizvodu (v
nadaljevanju BDP) znasal 12,98 %. V istem letu je 1.097 proracunskih uporabnikov oddalo
185.604 javnih narod¢il v skupni vrednosti 3.676 milijonov evrov (v nadaljevanju EUR), tj.
88,57 % vseh narocil in 82,19 % vrednosti vseh naroCil. To predstavlja 47,36 % delez
javnih narocil v odhodkih drzavnega proracuna in 10,67 % delez javnih narocil v BDP.
Glede na navedeno skoraj polovico drzavnega proracuna predstavljajo sredstva, ki jih
proracunski uporabniki namenjajo dobavi blaga, storitev in gradenj, preostala proracunska
sredstva pa se porabijo za place javnih usluzbencev in transferje (Ministrstvo za finance
RS, 20009, str. 4).

S temi sredstvi, ki jih mnozica naro¢nikov kontinuirano plasira ponudnikom (pri ¢emer gre
najveCkrat za ponudnike na lokalnem trziScu), narocniki ne placujejo zgolj izdelkov,
storitev in gradenj, pa¢ pa imajo s porabljanjem javnih sredstev tudi moznost usmerjanja
procesov Vv gospodarstvu. S temi sredstvi bi lahko, vzporedno z drugimi ukrepi,
sofinancirali inovativne izdelke, storitve in gradnje.

Kaj sploh so inovacije in kaj so inovativne resitve? Inovacija je razvoj ali uveljavitev (angl.
delivery) novega ali pomembno izboljsanega proizvoda, procesa ali storitve, nova metoda
marketinga ali nova organizacijska metoda v poslovni praksi. Inovacijo lahko povezemo z
izbolj$animi lastnostmi (angl. performance) in rastjo preko izbolj$av v ucinkovitosti,
produktivnosti, kvaliteti, hitrejSem odzivnem ¢asu, polozaju na trgu in trznemu delezu itd.
Inovacije lahko vklju€ujejo tako ustvarjanje popolnoma novega znanja kot tudi razprSitev
obstojecega znanja. Inovativne reSitve so nove in boljSe reSitve. V javnem narocanju je
iskanje inovativnih resitev iskanje novih proizvodov, procesov ali storitev oziroma pri
implementaciji teh storitev ali sam nacin izvajanja javnega naro€anja. V principu gre za
nabavo novih, boljsih in uéinkovitejsih resitev na nov nacin (Government of the Republic
of Ireland, 2009, str. 8).

Ce zelijo naroc¢niki kakovostne, napredne, tehnolosko dovrsene, varéne ali okolju prijazne
izdelke in to z izvajanjem javnega naro€anja konstantno sporocajo ponudnikom, bodo taisti
naro¢niki posredno, s pomocjo javnih nabav, spodbujali podjetja na trgu k iskanju boljsih,
inovativnejSih, ekoloSko manj potratnih izdelkov, storitev ali gradenj. Javne oblasti to
posredno priznavajo, vendar se — vsaj po veljavni zakonodaji sode¢ — ne v celoti zavedajo
celovitega pomena javnega narocanja in vseh razvojnih moznosti, ki jih javno narocanje
nudi.

V tem oziru zelim potrditi naslednjo hipotezo:
Z ustreznim sistemom javnih nabav lahko naroé¢niki u¢inkovito vzpodbujajo razvoj

idej in znanja pri ponudnikih. Javno narocanje je lahko eden izmed Kklju¢nih
spodbujevalcev inovacijskega potenciala v gospodarstvu.



Metodologija. V nalogi bo uporabljena razlicna metodologija raziskovanja, od Studija
teorije in predpisov do statisticne obdelave podatkov in intervjujev s poznavalci podrocja.

Prvi teoreti¢ni del bo zajemal pregled strokovne literature v zvezi z javnim naro¢anjem.
Pregledal bom sodobna, novejsa besedila tujih strokovnjakov, prav tako pa tudi relevantne
domace avtorje (Muzina, Soltes, Avbreht ...).

Nato bom pregledal in smiselno obravnaval veljavno zakonodajo na podro¢ju javnega
naroc¢anja, zacen$i s predpisi Evropske unije. Hkrati bom obravnaval podroc¢na priporocila
mednarodnih organizacij, tistih v okviru EU, pa tudi priporoc¢ila WTO ter OECD.

Nato se bom posvetil slovenski zakonodaji. Pri tem se bom osredotocil predvsem na ze
omenjeni Zakon o javnem naro€anju, na podzakonske predpise ter na druge smiselno
povezane predpise. Smiselno bom obravnaval tudi ostalo zakonodajo na podroc¢ju javnih
financ ter predpise in prakso MOL.

V zvezi z obravnavano tematiko bom v nalogi predstavil $e staliS¢a vrhunskega poznavalca
podro¢ja, svetovalca predsednika Racunskega sodis¢a RS, Aleksandra Petrovcica, ter
staliS¢a direktorice SIN MOL Tadeje Moderndorfer. Izrazena staliS¢a in pogledi
intervjuvancev niso nujno tudi mnenja institucij, iz katerih prihajata. Gre za osebna stalis¢a
in poglede intervjuvancev, ki v nobenem primeru ne zavezujejo institucij, v katerih sta
intervjuvanca zaposlena.

V nalogo bom vkljucil izsledke statisti¢ne analize delovnega gradiva SIN za porocilo o
javnem narocanju za leto 2009.

Naloga bo poskusala ustrezno uravnoteziti akademske teorije in veljavno zakonodajo, pri
preverjanju hipotez pa si bom pomagal tako s kvalitativnimi navedbami strokovnjakov kot
tudi s kvantitativnimi analizami podatkov iz obstojec¢ih evidenc.

1 EKONOMIKA JAVNEGA NAROCANJA

Kaj pravzaprav sploh je javno narocanje? Kako deluje sistem, ¢e Zeli drzava oddati javno
naro¢ilo za blago, storitev ali gradnjo? Ze po krajsem pregledu slovenske strokovne
literature je mogoce utemeljeno domnevati, da se stroka posveca predvsem zakonitosti
javnega narocanja ter razliénim pravnim vprasanjem. Malo ali skoraj ni¢ ni napisanega na
temo ekonomike javnega naroCanja, torej glede same obravnave ekonomske utemeljenosti
javnega narocanja. V pricujoc¢i nalogi bom poskusil razumeti sistem javnega narocanja v
ekonomskem smislu in obravnavati, kako se uresni¢uje nacelo gospodarnosti. Pri
obravnavi tematike javnega naro€anja bi bilo smiselno, skladno s samo srzjo zakona, pred
o¢mi vedno imeti nacelo gospodarnosti.



Slovenska stroka, kot re¢eno, obravnava javno naro¢anje predvsem iz vidika predpisov,
postopkov in procesov, medtem pa celovita ekonomska obravnava javnega naroCanja ni
delezna ustrezne pozornosti. Slovenski sistem javnega naro¢anja sicer sledi zavezujoc¢im
predpisom in priporo¢ilom mednarodnih organizacij, vendar je pri uresni¢evanju temeljnih
idej in namenov javnega naroCanja Se veliko rezerv. Slovenski sistem javnega naroCanja je
tako usklajen z zavezujo¢imi direktivami EU in podrejenimi predpisi, s Sporazumom 0
vladnih nabavah Svetovne trgovinske organizacije ter priporoc¢ili OECD. Evropske
direktive, ki jih bom predstavil v nadaljevanju, predpisujejo obvezne elemente javnega
naroCanja, vendar hkrati dopuscajo posameznim drzavam clanicam EU mozZnost za
naprednejSo ureditev javnega narocanja. Namen moje naloge bo identificirati, kaj je v
zvezi z gospodarnostjo in razvojem na podro¢ju javnega narofanja dolofeno s pravnim
okvirjem in katere moznosti na podrocju javnih narocil bi Se lahko uresnicili.

Javna narocila se je namre¢ precej ¢asa dojemalo zgolj kot sistem nabave blaga, storitev in
gradenj za potrebe javne uprave, Sele v zadnjem casu je prislo v ospredje stalisce, da gre
pri javnih narocilih za pomemben stik drzavnih in lokalnih oblasti s trgom, pri ¢emer lahko
vanj aktivneje posezejo, kot so to pocele do sedaj. Javni sektor lahko deluje kot inteligentni
(oziroma dobro pouceni) zasebni potrosnik ter s tem posredno vpliva na trzne procese.
Taksen pristop bom podrobneje predstavil v nadaljevanju naloge.

1.1 Temeljna nacela in temeljni cilji javnega narocanja

Da bi ustrezno obravnaval navedbe v hipotezah pri¢ujoc¢e naloge, moram najprej osvetliti
ekonomske ucCinke javnega naroCanja v teoriji, torej raziskati, na katerih vseh nacelih
temelji javno narocanje in kako se ga izvaja, da je ekonomsko upraviceno glede na svoj
namen.

Kar zadeva predpise EU, so temeljna nacela naSteta v Direktivi 2004/18/ES v 2. ¢lenu, in
sicer so to:

e nacelo enakopravnosti,
e nediskriminacije in
e transparentnosti.

Najbolj splo$na nacela v zvezi z delovanjem EU sicer izhajajo iz Pogodbe o ustanovitvi
Evropske skupnosti. To so nacelo prostega pretoka blaga, nacelo svobode ustanavljanja in
nacelo prostega pretoka storitev. Ta nacela eksplicitno omenja tudi slovenski zakon o
javnem narocanju.

Slovenski zakonodajalec je poleg teh nacel uvrstil v ZIN-2 Se naslednja nacela:

e nacelo zagotavljanja konkurence med ponudniki,
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e nacelo gospodarnosti,
e naceli uCinkovitosti in uspesnosti ter

e nacelo sorazmernosti.

Nacelo enakopravnosti je pomembno zaradi enakopravne obravnave potencialnih
ponudnikov, saj mora biti vsem pravnim in fizicnim osebam dana enaka moznost dobave
doloCenega blaga ali storitve ali izvedbe gradnje za potrebe javnega sektorja. Z
uveljavljanjem tega nacela se dejavno razsirja krog potencialnih ponudnikov, s ¢imer se
posredno spodbuja konkurencnost. Posebnost predstavlja le javno naroCanje, kjer se za
oddajo ponudbe zahteva posebna strokovna usposobljenost in je zaradi tega dopustno
zamejiti  krog ponudnikov. Nacelu enakopravne obravnave je sorodno nacelo
nediskriminacije, ki eksplicitno preprecuje, da bi posredno ali neposredno kateremu koli
ponudniku neupraviceno omejili predlozitev ponudbe, oziroma katerega koli ponudnika
neupraviceno ovirali ali izkljuéili pri postopku oddaje javnega narocila. Poudariti je
potrebno, da navedena nacela vzpostavlja direktiva Evropskega sveta, kar pomeni, da so
nacela SirSega, evropskega pomena.2

Nacelo transparentnosti javnega narocanja je aktualno zato, ker gre pri javnem naroCanju
za nabavo javnega sektorja, javnost pa mora biti seznanjena z informacijami, ki zadevajo
nabave iz drzavnih in ob¢inskih proradunov. Izjeme predstavljajo le podatki, ki po
zakonodaji, ki ureja poslovanje gospodarskih druzb, predstavljajo poslovno skrivnost®,
podatki, ki so tajni po zakonu, ki ureja varovanje tajnih podatkov, ter osebni podatki.

1.1.1 Gospodarnost, u¢inkovitost in uspesnost

Slovenija je v Zakon o javnem naro€anju poleg nacel, omenjenih v prejSnjem poglavju,
uvrstila Se nekatera dodatna nacela, med drugim nacela gospodarnosti, u¢inkovitosti in
uspesnosti, ki sicer v zakonu niso natan¢no opredeljena, vendar se v praksi smiselno
uporablja definicije mednarodnih revizijskih standardov INTOSAI oziroma definicije, kot
veljajo v zvezi s proracunom EU.

Gospodarnost se nanasa na uresniCevanje temeljnih ciljev, temeljnega poslanstva
uporabnika javnih sredstev (naroc¢nika), pri ¢emer mora ta dose¢i zastavljene cilje z
minimalnimi vlozki. O gospodarnosti govorimo tedaj, ko zelimo izboljsati razmerje med
uresnicevanjem ciljev organizacije in vlozki, ki so potrebni za njeno delovanje, tako da za
doseganje zastavljenih ciljev potrebujemo ¢im manj sredstev. Na primer, ¢e zelimo
opremiti pisarno, bomo gospodarno ravnali takrat, ko bomo priskrbeli vso potrebno
pisarni§ko opremo in material, ob vnaprej doloceni ravni kakovosti, za kar ¢im nizjo ceno.

2 Dosledno upostevanje temeljnih nacel samo po sebi zagotavlja gospodarno porabo sredstev (Bizjak, 2007,
str. 60).
¥ Poslovne skrivnosti urejata 39. in 40. &len Zakona o gospodarskih druzbah (ZGD-1 UPB-3, Ur. L. RS, it.
65/2009, 33/2011).
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Drugo plat iste medalje, torej doseganje ¢im vecjih uCinkov z vlozenimi sredstvi,
opredeljujemo z izrazom ucinkovitost, pri ¢emer uéinek (angl. effect) oznacuje razmerje
med vlozki (angl. inputi) ter pridobljenimi koristmi (angl. outputi). Da bi bili bolj
ucinkoviti, moramo povecati koristi za fiksno koli¢ino sredstev, ki jih vlozimo ali
porabimo. Na primeru iz prejSnjega odstavka bi lahko povzel takole: u¢inkovito bomo
ravnali, ko bomo s sredstvi, ki so nam na voljo, ob dani kakovosti zagotovili kar najvec
potrebne pisarniske opreme in materiala.

Uspesnost se nanasa na doseganje zastavljenih ciljev oziroma zadanih nalog, kazalnikov ali
nacrtov. Uspesni bomo, na primer, ko bomo opremili poslovne prostore skladno z nacrtom.

Prav tako je v Zakonu o javnem narocanju eksplicitno navedeno nacelo preprecevanja
omejevanja konkurence, kar je pravzaprav samo bistvo tega zakona. 7. ¢len Zakona o
javnem naro€anju pravi, da »naro¢nik v postopku javnega naroCanja ne sme omejevati
konkurence med ponudniki, zlasti ne sme omejevati moznih ponudnikov z izbiro in
izvedbo postopka, ki je v nasprotju s tem zakonom, pri izvajanju javnega narocanja pa
mora ravnati v skladu s predpisi o varstvu oziroma prepreCevanju omejevanja
konkurence«. Ekonomske uéinke zagotavljanja preprecevanja omejevanja konkurence sem
predstavil v prejSnjem podpoglavju. O povezanosti med nacelom preprecevanja
omejevanja konkurence in naéelom gospodarnosti bom podrobneje spregovoril tudi v
nadaljevanju.

Javno naro€anje mora temeljiti tudi na nacelu sorazmernosti, ki je pravzaprav izvedeno
nacelo iz nacela gospodarnosti in pomeni uporabo postopkov javnega narocanja, ki so po
zahtevnosti in zapletenosti sorazmerni predmetu javnega narocanja.

1.1.2 Nadzor nad temeljnimi naceli in cilji javnega narocanja

Nadzor nad doslednim spoStovanjem posameznih nacel javnega naro€anja opravljajo tako
notranji organi nadzora pri posameznem naro¢niku kot zunanji organi nadzora. Notranje
organe nadzora mora v skladu z Zakonom o javnih financah (UPB-4, Ur. 1. RS, st. 11/11, v
nadaljevanju ZJF) vzpostaviti oziroma zagotoviti naro¢nik sam. V primeru Mestne obcine
Ljubljana je to Nadzorni odbor MOL, obstajajo pa seveda tudi notranje kontrole pri
poslovanju narocnika, ki so v oddelkih samih.

Vlada RS je v letu 2011 sprejela Strategijo razvoja notranjega nadzora javnih financ v
Republiki Sloveniji za obdobje od 2011 do 2015 (v nadaljevanju Strategija). Kot so v
uvodu zapisali avtorji, obsega notranji nadzor javnih financ »na enotnih temeljih zasnovan
sistem financnega poslovodenja in kontrol ter notranjega revidiranja pri uporabnikih
prorac¢unov in stalno preverjanje tega sistema« (Vlada RS, 2011b, str. 3). Notranji nadzor
javnih financ ni omejen na finan¢no poslovanje prora¢unskega uporabnika, ampak
vkljucuje njegovo poslovanje v celoti (Vlada RS, 2011b, str. 3). »Povecanje produktivnosti
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javnega sektorja, krepitev zaupanja v vlado, preglednost delovanja in maksimiranje
rezultatov investicij v tehnologije naj bi po sklepih sestanka ministrov ¢lanic OECD 15.
novembra 2010 v Benetkah bila klju¢na izhodis¢a aktivnosti vlad pri vzpostavljanju
gospodarske rasti.« (Vlada RS, 2011b, str. 4). Ker je notranji nadzor javnih financ v RS
opredeljen v ZJF ter podzakonskih aktih, strategija poskuSa nadgraditi in celovito
zaokroziti podroc¢je notranjega nadzora javnih financ, in sicer predvsem z dvema ciljema:
razvojem funkcije notranjega revidiranja ter s krepitvijo poslovodne odgovornosti (Vlada
RS, 2011b, str. 4).

Notranji nadzor, ki vkljucuje preverjanje javnih naroCil pri neposrednih proracunskih
uporabnikih, lahko opravlja Se proracunska inSpekcija. Med sistemske nadzornike bi lahko
uvrstili Se Ministrstvo za finance (Avbreht et al., 2008, str. 50).

Kar zadeva zunanji nadzor nad temeljnimi naceli in cilji javnega narocanja, je v RS
pristojna institucija za revizijo posameznih postopkov oddaje javnih narocil DrZavna
revizijska komisija za revizijo postopkov oddaje javnih narocil ali skrajSano DrZavna
revizijska komisija (v nadaljevanju DKOM). Slednja predstavlja drugostopenjski
pritozbeni organ v postopkih javnega naroCanja, pri Cemer ima zgolj kasatori¢na
pooblastila, kar pomeni, da s svojim sklepom ne more nadomestiti odlo¢itve naro¢nika o
izbiri najugodnejSega ponudnika ali druge odlo¢itve v postopku oddaje javnega narocila
(Drzavna revizijska komisija za revizijo postopkov oddaje javnih narocil, 2011).
Osredotoca se na zakonitost in pravilnost postopkov oddaje javnih naro€il, posamezne
zahtevke za revizijo pa presoja znotraj meja revizijskega zahtevka, kar pomeni, da ne
presoja celovito o tem, ali je bilo javno narocilo oddano na najbolj gospodaren nacin.

Presojo gospodarnosti oddaje javnih narocil v sklopu svojih pristojnosti in na nacin, ki je
opredeljen v zakonu (ZRacS-1) opravlja Rac¢unsko sodis¢e RS. 150. ¢len Ustave RS (Ur. I.
RS, st. 331/1991-1, 42/1997, 66/2000, 24/2003, 69/2004, 69/2004, 69/2004, 68/2006) med
drzavnega proracuna in celotne javne porabe«. Pri tej opredelitvi velja posebej poudariti, da
revizijska pristojnost nad proracuni lokalnih samoupravnih skupnosti, v nasprotju z drzavnim
prora¢unom, ni eksplicitno omenjena v ustavi, ampak se jo razumeva v zvezi s kontrolo nad
celotno javno porabo.

Revizijska pristojnost je nadalje opredeljena v zakonu (kar sicer nalaga ustava),
za kontrolo drzavnih racunov, drzavnega proracuna in celotne javne porabe v Republiki
Sloveniji«, ter 20. ¢lenu ZRacS-1, ki opredeljuje revizijske pristojnosti, v zvezi s tem pa,
da lahko racunsko sodisce revidira tako pravilnost kot smotrnost poslovanja uporabnika
javnih sredstev.
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V zvezi z nadzorom nad javnimi naroCili se je na tem mestu smiselno vprasati, ali bi
morebitna vzpostavitev dodatnih (drzavnih) kontrol oddaje javnih narocil in/ali
podrobnejse normiranje predmetov javnega narocCanja pripomogla k bolj preudarnemu in
gospodarnem poslovanju naro¢nikov z javnimi sredstvi. »Ne, nikakor, nadzora nad
naro¢niki je ve¢ kot dovolj,« navaja Tadeja Moderndorfer, direktorica SIN MOL, »saj bo v
nasprotnem primeru glavna okupacija poroCanje in pojasnjevanje razlicnim nadzornim
institucijam (¢e zanemarimo novinarje, ki SJIN dnevno zasipajo z Stevilnimi vprasanji),
namesto da bi se bolj posvetili kvalitetnim nabavam. Menim, da je predvsem problem v
slabi zakonodaji (saj je bila ta od leta 1997 do leta 2011 spremenjena kar osemkrat,
spremembe so bile veckrat korenite), netransparentnim, neenotnim evidencam podatkov v
RS, v ne najboljSem delovanju Dav¢ne uprave RS, pravosodja, nedoslednosti pri
odloc¢itvah DKOM ter premajhni participaciji Racunskega sodis¢a RS v smislu svetovalne
vloge. Le stabilnejSa in jasnejSa zakonodaja bi nas pripeljala do dobre prakse, s tem pa tudi
do vecje strokovnosti (tako bi se lahko razmislilo o umiku dolo¢b o opravljanju
strokovnega izpita za zaposlene na podroc¢ju javnih narocil)«.

1.2 Ekonomski uéinki javnega narocanja

O oddaji javnih narocil govori 53. ¢len Zakona o javnih financah, ki navaja: »Pogodba za
nabavo blaga, narocilo storitev in oddajo gradenj v breme proracunskih sredstev se lahko
sklene samo skladno s predpisi o javnem naroCanju. Podatki o dodeljenih sredstvih iz
prejSnjega odstavka so javni.«

Naro¢nik lahko po 24. ¢lenu ZJN-2 izvede javno narocanje po enem izmed naslednjih
postopkov: 1. odprti postopek, 2. postopek s predhodnim ugotavljanjem sposobnosti, 3.
konkurenéni dialog, 4. postopek s pogajanji brez predhodne objave, 5. postopek s pogajanji
po predhodni objavi, 6. postopek zbiranja ponudb po predhodni objavi in 7. postopek
oddaje narocila male vrednosti.

Poseben tip oddaje javnega narocila je oddaja po seznamu storitev II B, kjer lahko zaradi
tehni¢nih ali umetniskih zahtev narocila naro¢nik odda javno narocilo enemu (izbranemu)
ponudniku neposredno, brez javne objave.

V Sliki 1 prikazujem enega izmed moznih poenostavljenih modelov javnega naroc¢anja v
Mestni obcini Ljubljana. V njem je poudarjena vloga naroc¢nika, ki proces vodi vse odkar
vznikne doloc¢ena potreba po blagu, storitvi ali gradnji, do zadovoljitve te potrebe in
posledi¢nega uresni¢evanja temeljnega naro¢nikovega poslanstva.

Zasebni sektor se aktivno vkljucuje v postopek po objavi razpisne dokumentacije, kjer
osebe zasebnega prava praviloma cenovno tekmujejo, da bi postali naro¢nikovi dobavitelji.
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Slika 1: Eden izmed moznih prikazov akterjev, procesov, nacel in odgovornosti pri javnem
narocanju v MOL

5| i Ponudnik /
Alkter Narotnik Zasebni sektor }
I
- e _:
’ :
| | | | |
Vanik Opredelitev Javno naroéilo Nakup, Zadovoljitev Doseganje ciljev
Proces potrebe predmeta (razpis) nabava potrebe delovanja
nabave
Natelo Gospodamost Utinkovitost Uspeinost
Odgovomast v Posamezni oddelki SJN, Strokovna Predlagatel / oo
MOL predlagatelii g}l\:} komisija skrbnik pogodbe FedshoMOL

Iz Slike 1 je jasno razvidno, v kateri fazi javnega naroanja prihaja do uresni¢evanja
posameznih nacel. Gospodarnost, ki sem jo opredelil kot doseganje zastavljenih ciljev z
minimalnimi vloZki, je vodilno nacelo pri opredeljevanju predmeta narocila ter pri pripravi
razpisne dokumentacije. Uresni¢evanje nacela gospodarnosti pri opredeljevanju predmeta
narocila je prepusc¢eno naro¢niku, zato pri tem nanj ne vpliva tekmovalna, trzna logika, kot
je na primer cenovna konkurenca med ponudniki v fazi izbire dobavitelja, pa¢ pa na
naro¢nika vplivajo zgolj proratunski okviri v smislu oportunitetnih stroskov. Ce bo
naro¢nik za posamezno blago, storitev ali gradnjo porabil preve¢ proracunskih sredstev,
bodo posledi¢no prikrajSana druga podrocja njegovega delovanja. Vemo pa, da se skladno
z 2. ¢lenom Zakona o javnih financah, ki govori o ciljih proracuna, sredstva proracuna
uporabljajo za financiranje funkcij drzavnih in obcinskih organov, za izvajanje njihovih
nalog in za druge namene, opredeljene z ustavo, zakoni ali ob¢inskimi predpisi zgolj v
visini, ki je nujna za delovanje in izvajanje njihovih nalog in programov.

Nacelo ucinkovitosti se v sistem javnega naroCanja vklju¢uje v fazi prijav na razpis
oziroma v fazi izbire dobavitelja, kjer, kot receno, ponudniki na podlagi opredeljenih meril,
v veliki vecini primerov pa zgolj cenovno, tekmujejo, da bi postali dobavitelji konkretnega
blaga, storitve ali gradnje. V tej fazi za u¢inkovitost skrbi trzni mehanizem.

UspeSnost lahko razumemo v dvojnem smislu. Najprej kot uspe$nost pri sami izvedbi
javnega naroCila in pridobitvi predmeta narocila, bolj temeljna pa je uspeSnost pri
doseganju ciljev delovanja oziroma uresni¢evanju temeljnega poslanstva organizacije, pri
c¢emer je pridobitev posameznega predmeta narocila zgolj nujni predpogoj za uspeSno
doseganje ciljev organizacije.

Opazim lahko precejSnje razlike pri poskusih nadzora uresni¢evanja posameznih nacel. Ce
lahko za ucinkovitost in uspeSnost organizacije trdim, da je uresni¢evanje teh nacel
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razvidno, preverljivo in ponekod celo merljivo, je veliko tezje oceniti uresniCevanje nacela
gospodarnosti. Analiza uresniCevanja nacela gospodarnosti zahteva veliko bolj
kompleksno in zahtevno analizo, ki mora vkljucevati obravnavo temeljnega poslanstva
organizacije in njenih potreb, uravnotezenosti in ciljne oziroma programske naravnanosti
njenega proracuna, pa tudi trznega dogajanja in trznih cen.

Zato bom s terminom gospodarnost skusal presoditi predvsem dve fazi poenostavljenega
postopka, ki sem ga predstavil na Sliki 1. Prva faza je opredelitev predmeta nabave, druga
pa priprava razpisne dokumentacije. Moja hipoteza namreC je, da lahko ravno zaradi
nepazljivega ravnanja pri opredeljevanju predmeta narocila, pogojev in meril prihaja do
zelenih ali nezelenih odmikov od nacela gospodarnosti.

Smiselno bi bilo, da bi naro¢niki pri opredeljevanju predmeta narocila ter pogojev in meril
v razpisni dokumentaciji razmislili o drugacnem pristopu, ki bi bil bolj naklonjen
inovativnim podjetjem. S tem, ko doloimo predmet naro€ila, pogoje in merila, lahko
nehote izlo¢imo ponudnika, ki ponuja kvalitetno alternativno zadovoljitev naroc¢nikove
potrebe, ki pa je naro¢nik zaradi pogostega nepoznavanja »state-of-the-art« tehnologije* ne
(z)more predvideti v razpisni dokumentaciji.

Na primer, ¢e zeli naro¢nik naro¢iti sistem ohlajanja 10 pisarn v neki zgradbi, ni potrebno
(in smiselno), da objavi razpis za 10 posameznih klimatskih naprav s tehni¢nimi
specifikacijami, pa¢ pa bi bilo bolj smiselno, da natan¢no specificira svoje zahteve
(ohlajevanje prostorov kot tako) in prepusti idejno reSitev in samo izvedbo narocila
ponudnikom. Mogoce bo Kkateri izmed ponudnikov ponudil vgradnjo enotnega,
zmogljivega in ucinkovitega sistema z usmerjevalniki zraka za posamezne pisarne, kar bi
se lahko izkazalo za bolj prakti¢no in cenejso resitev od posameznih klimatskih naprav.

Namesto nabave novega sluZzbenega vozila za prevoz zaposlenih se lahko naro¢nik
posvetuje s ponudniki glede organizacije poslovnih/sluzbenih potovanj. Ti mu lahko
predlagajo druga¢no organizacijo potovanj, na primer javni potniski promet in taksi
prevoze za krajSe relacije po mestu ter dnevni najem poslovnih vozil za daljSe razdalje.
Bistvo je, da imajo ponudniki veliko ve¢ informacij ter organizacijskih/upravljavskih
znanj, zato lahko hitro uvidijo, prepoznajo in ponudijo naro¢niku cenejSo reSitev za
zadovoljitev njegove potrebe.

Kljuéna ideja torej je, da naj naro¢niki z opredelitvijo predmeta narocila, pogojev in meril
ne bi Ze v osnovi izlocili dobrih idej, ki jih sami niso predvideli. S tem bi hkrati prevalili
iskanje najugodnejsSih resitev in dokazno breme o izpolnjevanju tehni¢nih zahtev narocila
(ali bolje, resitev naro¢nikove tezave) na stran ponudnikov. Vsi tisti ponudniki, ki bi bili

* Najboljse trenutno obstojece tehnologije, ki jo lahko kupimo na trgu.
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zainteresirani za pridobitev javnega naroCila, bi morali ponuditi svojo najugodnejSo

varianto, ki zadovoljuje dolo¢eno naro¢nikovo potrebo.

Tabela 2: Nacini opredelitve narocnikove potrebe in njene zadovoljitve

Pogoj

Cenovno udinkovitost
zagotavlja ...

Izbran bo ...

Obstojece | tehnicne specifikacije | v veliki vecini primerov | najcenejsi ponudnik, ki
stanje Iz razpisne izbor najcenejsega ponuja predmet narocila
dokumentacije ponudnika v skladu s v skladu s (tehni¢nimi)

trzno (cenovno) specifikacijami.
konkurenco.

Predlaga- | podroben opis izbor najcenejSega ponudnik, ki bo ponudil

na Zelenega predmeta ponudnika oziroma ekonomsko

moznost | narocila, posvetovanje | tistega ponudnika, ki bo najugodnej$o

s ponudnikom glede
zadovoljitve
naroc¢nikove potrebe

ponudil najugodnejso
izvedbo (varianto)
zadovoljitve naro¢nikove
potrebe.

zadovoljitev
naro¢nikove potrebe, ki
je sam naro¢nik mogoce
sploh ni predvidel.

To je pravzaprav tudi pristop, ki so ga ubrali pripravljavci Evropske direktive 2004/18/ES
v zvezi s tehnicnimi specifikacijami. 2. odstavek 23. Clena direktive doloc¢a, da morajo
tehni¢ne specifikacije omogocati enakopraven dostop vsem ponudnikom in ne smejo ustvarjati
ovir za odpiranje javnih naro¢il konkurenci. Ob tem 8. odstavek 23. ¢lena direktive
2004/18/ES preprecuje sklicevanje na posamezno znamko ali vir ali na posebni postopek
ali na blagovne znamke, patente, tipe ali posebno poreklo ali proizvodnjo, ¢e bi se s takim
navajanjem dajalo prednost nekaterim podjetjem ali nekaterim proizvodom ali bi s tem bili
izlo¢eni. Kot nadalje navaja direktiva v 23. ¢lenu, naro¢nik ne sme zavrniti ponudnika, ¢e
»ponudnik v svoji ponudbi s katerimi koli ustreznimi sredstvi in na nacin, ki je sprejemljiv
za naroCnika, dokaze, da reSitve, ki jih predlaga, na enak nacin izpolnjujejo zahteve,
dolo¢ene v tehni¢nih specifikacijah«.
implementirana v slovenski zakonodaji (ZIN-2, 37. ¢len, 4. odstavek), vendar v praksi ne
prihaja do prakti¢ne realizacije te dolocbe na nacin, kot so si ga zamislili snovalci
direktive. Dikcija namre¢ dolo¢a, da naro¢nik oblikuje tako tehnicne zahteve javnega

Menim, da je ta dolocba sicer ustrezno

narocila kot tudi sprejemljive nacine dokazovanja izpolnjevanja tehni¢nih zahtev, kar je z
vidika gospodarnosti oddaje javnega narocila lahko problemati¢no. Naro¢nik namre¢ lahko
oblikuje tehni¢ne zahteve tako, da hote ali nehote izklju¢i ponudbe, ki bi sicer ustrezno
zagotovile naro¢nikovo potrebo, zaradi katere sploh izvrSuje javno narocilo. To sicer na
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podlagi 2. odstavka 37. ¢lena ZIN-2 ni dopustno,® vendar lahko upravideno domnevamo,
da zaradi naro¢nikovega nepoznavanja vseh obstojecih tehnologij na trgu prihaja do
nezelenih krSitev navedene dolocbe.

V Sloveniji imajo ponudniki moznost spodbijati tehni¢ne zahteve iz razpisne
dokumentacije v skladu z zakonom, ki ureja pravno varstvo v postopkih javnega naro¢anja,
vendar obstojeca praksa kaze, da primeri, ko bi ponudniki ugovarjali dolocitvi tehni¢nih
zahtev iz razpisne dokumentacije ze pred iztekom roka za oddajo ponudb, niso pogosti.

V obrazlozitvi so pripravljavci direktive zapisali, da »tehnicne specifikacije, ki jih
pripravijo javni odkupovalci, morajo omogocati odprtost javnih naroc¢il konkurenci. Zaradi
tega je treba omogociti predlozitev ponudb, ki odrazajo razli¢nost tehni¢nih resitev. Glede
na to je treba omogociti sestavljanje tehni¢nih specifikacij v smislu funkcionalnega
delovanja in zahtev ter ¢e se navaja sklicevanje na evropski standard — ali, ¢e slednjega ni,
na nacionalni standard — morajo naroéniki obravnavati ponudbe, ki temeljijo na
enakovrednih reSitvah. Ponudnikom je treba dovoliti uporabo katerih koli oblik dokazov o
enakovrednosti. Naro¢niki morajo biti sposobni obrazloziti vsak sklep o neenakovrednosti
v posameznem primeru« (29. tocka predgovora).

Menim, da je v zgornji dikciji potrebno izpostaviti princip omogocanja predloZzitve
ponudb, ki odraZajo razli¢nost tehnic¢nih reSitev. Tehni¢ne specifikacije predmeta narocila
namre¢ za naro¢nika predstavljajo zagotovilo, da bo za vloZena sredstva dobil predmet
narocila, ki je skladen s pri€akovanji in primeren za zadovoljitev njegove potrebe. Kot je
znano, je svoboda pri opredeljevanju tehni¢nih zahtev na strani naro¢nika, medtem ko je
dokazno breme o njihovem izpolnjevanju na strani ponudnika. Pripravljavci direktive so za
preprecevanje omejevanja konkurence predvideli moznost navedbe »ali enakovredni«
kadar se naro¢nik sklicuje na tehni¢ne zahteve. Mnenja sem, da bi morali zaradi vecjega
upoSstevanja nacela gospodarnosti zamejiti svobodo naro¢nika pri opredeljevanju predmeta
javnega naroCila in dopustiti vecji (posredni) vpliv ponudnikov pri izbiri tehni¢nih
specifikacij predmeta naro¢ila. To bi lahko dosegli bodisi s posvetovanjem s ponudniki,
kot je to opredeljeno pri konkurencnem dialogu (ZJN-2, 27. ¢len) ali postopku zbiranja
ponudb po predhodni objavi (ZIN-2, 30. ¢len), bodisi z uporabo moznosti strokovnega
dialoga (ZJN-2, 69. ¢len), s predhodno najavo svojih nacrtovanih javnih narocil ali s
pogostejSimi in doslednejSimi ugovori ponudnikov med objavami javnih narocil.

® wTehnine specifikacije morajo omogogati enakopraven dostop vsem ponudnikom in ne smejo ustvarjati
ovir za dostop javnih naro¢il konkurenénim gospodarskim subjektom. Tehni¢ne specifikacije morajo biti
oblikovane na podlagi funkcionalnih zahtev predmeta narocila, vezanih na objektivne potrebe in zahteve
naro¢nika, tako da nedopustno ne omejujejo konkurence med ponudniki.«
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Slika 2: Prikaz razmejitve vpliva javnega in zasebnega sektorja pri oblikovanju razpisne
dokumentacije

Javni selctor

Oblikovanje pogojev za JN
Potreba po bl 1€ POE0)
sfnﬁ;rﬂfugazij'-‘; —_— sodelovanje, tehnitnih I
o zahtev in meril + razpisni |
dolumentaciji |
I
I
I

Priprava ponudbe v
skladu z zahtevami iz
razpisne dolumentacije

Na Sliki 2 sem ponazoril razmejitev vpliva javnega in zasebnega sektorja pri opredelitvi
pogojev za sodelovanje, tehni¢nih zahtev, meril ter vseh ostalih podrobnosti iz razpisne
dokumentacije. Kot je razvidno iz slike, so navedene pristojnosti na strani naroc¢nika, torej
javnega sektorja, medtem ko je zasebni sektor praktiéno omejen na pripravo ponudbe v
skladu z zahtevami iz razpisne dokumentacije. V praksi so primeri, ko bi se ponudniki
dejavno vkljucevali v pripravo razpisne dokumentacije ali bi vlozili zahtevek za revizijo ze
na samo razpisno dokumentacijo, sila redki. Razlog za to so verjetno (ne)poznavanje
zakonodaje ter obeti, da bo ponudnik vendarle pridobil posel, ki ga je razpisal narocnik.
Ceprav imajo ponudniki »de iure« predvideno moznost vplivanja na razpisno
dokumentacijo, pa so »de facto« takSni primeri, kot reCeno, zelo redki. Na sliki sem
skoraj$njo nezmoznost vkljuevanja zasebnega sektorja v pripravo razpisne dokumentacije
ponazoril s prelomljeno pus¢ico. Slednje ob upostevanju navpicne Crtkaste ¢rte prikazuje,
da so za pogoje, tehni¢ne zahteve in merila v celoti odgovorni naro¢niki javnega sektorja.
Upraviceno lahko domnevam, da bi izrazitej$i in doslednejSi vpliv zasebnega sektorja na
pripravo razpisne dokumentacije (bodisi v obliki zakonitega svetovanja bodisi v obliki
doslednejsih revizijskih zahtevkov) vplival na previdnejSe in gospodarnejSe ravnanje
naro¢nikov v fazi priprave razpisne dokumentacije.

1.2.1 Pomen ustreznega zagotavljanja konkurence

Na trgu, kjer nastopajo ponudniki, so ravnanja, ki izkrivljajo konkurenco, prepovedana z
Zakonom o preprecevanju omejevanja konkurence (Ur. 1. RS, st. 36/08, 40/09 in 26/11, v
nadaljevanju ZPOmK-1). Prvi odstavek 6. ¢lena ZPOmK-1 navaja: »Prepovedani in ni¢ni
so sporazumi med podjetji, sklepi podjetniSkih zdruzenj in usklajena ravnanja podjetij,
katerih cilj ali u€inek je preprecevati, omejevati ali izkrivljati konkurenco na ozemlju
Republike Slovenije.«

Specifi¢na ravnanja, ki so zlasti prepovedana, so dolocena v 2. odstavku 6. ¢lena. To so:
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e neposredno ali posredno dolocati nakupne ali prodajne cene ali druge poslovne pogoje;

e omejevati ali nadzirati proizvodnjo, prodajo, tehni¢ni napredek ali nalozbe;

e dolocati v razmerjih z drugimi sopogodbeniki neenake pogoje za primerljive posle, Ce
je s tem sopogodbenik postavljen v konkuren¢no slabsi polozaj;

e za sklenitev pogodbe zahtevati, da sopogodbeniki sprejmejo Se dodatne obveznosti, ki
po svoji naravi ali glede na trgovinske obicaje niso povezane s predmetom te pogodbe;

e razdeliti trg ali vire nabave med udelezenci.

Prav tako je v 9. ¢lenu dolocena prepoved zlorabe prevladujocega polozaja za posamezno

podjetje.

Kot je razvidno iz zgornjih navedb, ZPOmK-1 specificno opredeljuje ravnanja podjetij na
trgu, ki izkrivljajo pogoje posStene konkurence, z namenom preprecitve neposrednega
oskodovanja porabnikov (kupcev) in posrednega oSkodovanja SirSe javnosti.

Posredni namen zakona je, skladno z ekonomsko teorijo, ustrezno varovanje trznega
mehanizma konkurence, ki podjetja spodbuja v tekmovalnost na podro¢ju cen ali drugih
specifik njihovih proizvodov oziroma storitev.

Kot navaja Pleumeekers (et al., 2007, str. 2), v EU samo 35 % celotnega javnega narocanja
presega meje nacionalnih drZzav, medtem ko se ostalih 65 % nabav opravi znotraj samih
drzav €lanic. Skupaj s soavtorji poudarjajo, da bi znizanje vrednostnega praga, nad katerim
je potrebno javno naroc€ilo objaviti v uradnem glasilu EU, pozitivno prispevalo k krepitvi
nacela konkuren¢nosti ter dostopu do inovativnih ponudnikov (Pleumeekers et al., 2007,
str. 2).

Na pomen ustrezne zagotovitve konkuren¢nosti in na posledi¢ni blagodejni vpliv na
gospodarstvo opozarja tudi OECD (2009a, str. 9-10). Organizacija je ze pred ¢asom
opozorila RS, naj Uradu RS za varstvo konkurence zagotovi vecjo mero pravne in
organizacijske samostojnosti (preoblikovanje v neodvisno agencijo, lasten proracun,
neodvisnost od strokovno-tehni¢nih sluzb ministrstva za gospodarstvo). Prav tako pri
OECD v tem oziru posebej izpostavljajo izboljsanje postopkov javnega narocanja, tako da
se izklju¢i moZnost dogovarjanja med ponudniki, saj je skupna letna vrednost javnih
naroCil s skoraj 10 % BDP pomembna za slovensko gospodarstvo (OECD, 2009a,
str. 10).

Ustrezna konkurenca med ponudniki ugodno vpliva na koncnega potros$nika, ne glede na
to, kdo ta kon¢ni potrosnik je, bodisi podjetje bodisi fizi¢na oseba ali javni sektor. Kot je
razvidno iz zgoraj zapisanega, ZPOmK-1 zagotavlja ustrezen pravni okvir za spostovanje
nacela konkurence na strani ponudnikov.
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PrepreGevanje omejevanja konkurence nastopa v 7. ¢lenu ZJN-2 tudi kot eno izmed
temeljnih nacel javnega naroCanja. V nasprotju z ZPOmK-1 se doloCbe za varstvo
konkurence v ZJN-2 osredoto¢ajo na ravnanja naro¢nikov.

»Naro¢nik v postopku javnega narocanja ne sme omejevati konkurence med ponudniki,
zlasti ne sme omejevati moznih ponudnikov z izbiro in izvedbo postopka, ki je v nasprotju
s tem zakonom, pri izvajanju javnega narocanja pa mora ravnati v skladu s predpisi o
varstvu oziroma prepre¢evanju omejevanja konkurence.

Naro¢nik ne sme zahtevati od ponudnika, da pri izvedbi narocila zaposli doloCene
podizvajalce ali da izvede kakSen drug posel, kot na primer izvoz dolocenega blaga ali

storitev, ¢e s posebnim zakonom ali mednarodnim sporazumom ni doloceno drugace.«
(ZIN-2, 7. ¢len).

Direktiva 2004/18/ES (4. toc¢ka predgovora) $e posebej poudarja, da bi morale drzave
Clanice »zagotoviti, da sodelovanje oseb javnega prava kot ponudnikov v postopku za
oddajo javnega narocila ne povzro€a kakrSnega koli izkrivljanja konkurence v zvezi z
zasebnimi ponudniki«. V ZJN-2 je ta dolo¢ba prenesena v 8. tocki 17. ¢lena. Kot sploSne
izjeme javnega narocanja nastopajo »pogodbe, sklenjene med enim ali ve¢ narocniki in
enim ali ve¢ gospodarskimi subjekti, nad poslovanjem katerih imajo ti naro¢niki nadzor,
primerljiv nadzoru nad notranjimi organizacijskimi enotami naro¢nika. Pri tem morajo biti
izpolnjeni pogoji, da:

e gospodarski subjekt izvaja pretezni del svojih dejavnosti za naroc¢nika,
e gospodarski subjekt za javno narocilo, ki se odda po tej tocki, naroca to blago, storitve
ali gradnje, upostevaje dolocbe tega zakona, tudi ¢e sam ni naro¢nik, in

e je vrednost predmeta narocanja enaka ali nizja od cen za ta predmet na trgu«.

Posebej je torej pomembno, da pri oddaji tako imenovanih »in-house« naro¢il pogodbena
cena ne presega cene na trgu ter da narocnik s tem ne izkrivlja konkurence med zasebnimi
ponudniki.

Kot bom prikazal nekoliko kasneje, sama »in-house« narocila pravzaprav sploh niso
problemati¢na, kve¢jemu nasprotno. Narocnik lahko dobi ustrezno blago, storitev ali
gradnjo po nizji ceni od trzne, zagotovi pa mu jo subjekt oziroma organ, nad katerim ima
naro¢nik posredni nadzor, primerljiv nadzoru nad notranjimi organizacijskimi enotami.
Doslednejse spostovanje »in-house« narocil bi lahko okrepilo sposStovanje nacela
gospodarnosti, saj bi lahko naro¢niki pri dolo¢enih potrebah posamezna narocila oddali kar
subjektom oziroma organom, nad katerimi imajo naro¢niki nadzor, za ceno, ki je niZja od
cene na trgu.
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Cilj vsakega naro¢nika je pridobitev blaga, storitve ali gradnje, ki bo zadovoljila njegovo
potrebo, ob opredeljenem nivoju kakovosti, za ¢im niZjo ceno oziroma za ekonomsko
najugodnejSo ponudbo. Ekonomska teorija pravi, da vecje kot je Stevilo ponudb, ki jih
pridobi naroc¢nik, vecja je stopnja konkurence med njimi in nizje bodo cene za naroc¢nika.
Kadar je edino merilo za oddajo narocila cena, bo med ponudniki potekalo cenovno
rivalstvo za pridobitev posla. Komisija Evropskih skupnosti skladno z ekonomsko teorijo
zavzema staliS¢e, da je potrebno tudi pri javnih narocilih slediti nacelu preprecevanja
omejevanja konkurence. Z drugimi besedami, temeljni cilj vsakokratnega postopka oddaje
javnega narocila je pridobitev zadostnega Stevila ponudb, pri cemer je zlasti pomembno, da
naro¢nik ne omejuje moznih ponudnikov z izbiro in izvedbo postopka, Ki je v nasprotju z
ZIN-2.

Vecgje kot bo Stevilo ponudnikov, vecja je torej verjetnost, da bo naro¢nik pridobil Zeleni
predmet javnega narocila po nizji ceni. Komisija Evropskih skupnosti se je z direktivo
2004/18/ES zavzela za ¢im SirSo uporabo odprtega postopka, saj ta omogoca sodelovanje
kateremu koli gospodarskemu subjektu brez omejitev, razen tistih, ki so predvidene v
razpisni dokumentaciji. Cilj uporabe odprtega postopka je pridobitev ¢im vecjega Stevila
ponudb, kar je na sliki §t. 3 ponazorjeno s ¢rko n. Odprti postopek naj bi omogocal Siroko
udelezbo in nizke cene, zato uporaba pogajanj s ponudniki pri njem ni plredvidena.6

Slika 3: Razmerje med Stevilom ponudnikov in pritiskom na nizanje cen

Pritisk na
niZanje cen
Konkurenca /
_____________ Odprti
postopek
I
i T Omejeni
_E_____ e - postopki
{Naroénik) ! I
. s i
I [ I
1 3 5 n Stevilo ponudnilkoy

® Povpreéno stevilo ponudnikov na posamezno javno naroéilo po podatkih iz evidence JN MOL za leto 2009
(brez upostevanja narocil, oddanih s sklopi) znasa 2,53 ponudnika/narocilo. Pri odprtih postopkih je ponudbo
oddalo 3,55 ponudnika/javno narocilo, pri na primer zbiranju ponudb po predhodni objavi pa 3,68
ponudnika/narocilo.
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Med omejene postopke sodijo postopek s predhodnim ugotavljanjem sposobnosti,
konkurenc¢ni dialog ter postopka s pogajanji po predhodni objavi ali brez predhodne
objave. Njihova skupna znacilnost je omejitev moznosti sodelovanja na vnaprej doloceno
Stevilo ponudnikov, ob pogojih, ki jih je predvidel naroénik. Stevilo ponudnikov, ki lahko
sodelujejo v posameznem postopku, je dolocila direktiva 2004/18/ES. Ker je predvideno
Stevilo oddanih ponudb v omenjenih postopkih manjse, so v teh postopkih cene razmeroma
vi§je, vendar ima naroénik moZnost pogajanja s kandidati ali ponudniki.” Kot je razvidno iz
Slike 3, Komisija Evropskih skupnosti predpisuje najmanjSe Stevilo udeleZenih kandidatov
ali ponudnikov, ki je 3 oziroma 5.

Vsebina direktive je v slovenski pravni red prenesena v 9. odstavku 41. ¢lena Zakona 0
javnem naro¢anju:

»V postopku s predhodnim ugotavljanjem sposobnosti, postopku s pogajanji po predhodni
objavi in v postopku konkuren¢nega dialoga lahko narocnik tako, da to navede v obvestilu
o javnem narocilu ali razpisni dokumentaciji, omeji Stevilo primernih kandidatov, ki jih bo
povabil, da predlozijo ponudbe, da se udelezijo pogajanj ali da sodelujejo v dialogu, e je
prijavljenih dovolj primernih kandidatov. Naro¢nik v obvestilu o javnem naroc¢ilu navede
objektivne in nediskriminatorne pogoje ali pravila, ki jih namerava uporabiti, minimalno
Stevilo kandidatov, ki jih namerava povabiti, ter, Ce je to primerno, maksimalno Stevilo. V
postopku s predhodnim ugotavljanjem sposobnosti mora naro¢nik povabiti najmanj pet
kandidatov. V postopku s pogajanji po predhodni objavi in v konkuren¢nem dialogu mora
naro¢nik povabiti najmanj tri kandidate. V vsakem primeru mora biti Stevilo povabljenih
kandidatov zadostno za zagotovitev konkurence.«

V 11. odstavku 41. ¢lena pa je navedeno: »Ce naro¢nik uporabi moznost zmanjSanja
Stevila reSitev, o katerih je treba razpravljati, ali ponudb, o katerih se je treba pogajati v
primeru uporabe konkuren¢nega dialoga ali postopka s pogajanji po predhodni objavi,
mora to storiti ob uporabi razlogov in pravil, ki so navedena v obvestilu o javnem naro€ilu,
razpisni dokumentaciji ali v drugem dokumentu, ki vsebuje podatke o vsebini javnega
narocila. V vsakem primeru mora dobiti dovolj reSitev ali primernih kandidatov, da je
zagotovljena konkurenca. «

V zgoraj navedenih dolo¢bah je jasno razvidno, da je pripravljavec evropske direktive
izhajal iz neposredne povezave med spostovanjem nacela konkurence in gospodarnostjo
ravnanja naroc¢nikov.

710. to¢ka 1. odstavka 2. &lena ZJN pravi: »Kandidat« je tisti, ki v postopku s predhodnim ugotavljanjem
sposobnosti, postopku s pogajanji ali v konkurenénem dialogu na podlagi naroénikovega povabila k
sodelovanju izkaze interes. V 15. tocki 1. odstavka 2. ¢lena ZJN pa je navedeno: »Ponudnik« je gospodarski
subjekt, ki je pravna ali fizi€na oseba in ponuja izvedbo gradenj, storitev oziroma dobavo blaga ter v
postopku javnega narocanja izkaZe interes s tem, da naro¢niku odda ponudbo.
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Pritisk na niZzanje cen je domnevno najmanj$i, ko naro¢nik pridobi zgolj eno ponudbo.
Vendar tudi takrat pritisk na zniZzanje cen ni nifen, pa¢ pa lahko na ponudnika na
pogajanjih vpliva kar sam naro¢nik.®

Cilj javnega narocanja je doseci ¢im vecjo vrednost za vlozeni davkoplacevalski denar
(angl. value for money) preko spodbujanja konkurence na trgu ponudnikov (Neves, 2009,
str. 2). Navadno poteka ta proces s pomocjo spodbujanja cenovne oblike konkurence, torej
so Vv prednosti tista podjetja, ki opredeljeno blago, storitev ali gradnjo uspejo ponuditi po
nizji ceni.

Direktiva 2004/18/EC glede meril za oddajo narocila predvideva, da se kot merilo uporabi
bodisi najnizja cena, bodisi ekonomsko najugodnejSa ponudba z vidika naro¢nika, ki se jo
lahko opredeli s pomocjo razlicnih kriterijev, na primer kvalitete, tehni¢nih lastnosti,
estetskih in funkcionalnih znacilnosti, okoljskih znacilnosti, obratovalnih stroskov,
stroSkovne ucinkovitosti, poprodajnih storitev in tehnicne pomoci, datuma oziroma
obdobja dobave ali dokon¢anja del. Navedeno je eksplicitno zapisano tudi v ZJN-2, in
sicer v 1. odstavku 48. ¢lena, vendar se v praksi kot merilo ve¢inoma uporablja najnizja
cena.

1. odstavek 48. ¢lena ZJN-2 pravi, da lahko naro¢nik odda narocilo:

e na podlagi ekonomsko najugodnejSe ponudbe z uporabo razli€nih meril v povezavi s
predmetom narocila, kot so na primer kakovost, cena, tehni¢ne prednosti, estetske in
funkcionalne lastnosti, okoljske lastnosti, stroSki poslovanja, stroskovna ucinkovitost,
poprodajne storitve in tehnicna pomoc¢, datum dobave ter rok za dobavo ali dokoncanje
del ali

e na podlagi najniZje cene.

Pri tem je bilo v Zakonu o javnem narocanju, ki je bil v veljavi do aprila 2010 (ZJN-2, Ur.
I. RS, st. 128/06 in 16/08) v 6. odstavku istega ¢lena navedeno, da »V kolikor naro¢nik
odda narocilo na podlagi ekonomsko najugodnejSe ponudbe z uporabo razlicnih meril,
merilo cena ne sme biti manj kot 60 % vseh meril«. Ta doloc¢ba je bila z ZIN-2B (Ur. I.
RS, §t. 19/10) odstranjena, s ¢imer so naro¢niku prepustili proste roke glede dolocanja
pomembnosti merila cena. Umik dolo¢be o minimalno 60 % delezu cene kot merila
predvidoma ne bo negativno vplivalo na gospodarnost. Naro¢nik lahko Se vedno kadar koli
kot (edino) merilo izbere ceno, odstranjena pa je prepreka, ki prej ni dopuscala prevlade
drugih meril.®

8 V nadaljevanju bom prikazal razmerje med 3tevilom pridobljenih ponudb in povpre¢nim odstotkom
znizanja ponudbene cene izbranega ponudnika.
% V nadaljevanju priujocega dela bom med drugim predstavil, kakSna merila je uporabljala Mestna obcina
Ljubljana pri oddaji javnih narocil v letu 2009.

21



Zaradi zmanjSanega pomena cenovne konkurenénosti se bo rivalstvo na trgu ponudnikov
selilo v druge okolis¢ine javnega naroCanja, na primer v hitrost dobave, okoljske vidike
predmeta narocCila, naprednejSo ali ekolosko manj obremenjujo¢o tehnologijo ipd.
Konkurenénost med ponudniki bo ostala enako intenzivna kot do zdaj, s tem da bo imel
naro¢nik vecjo svobodo pri odlocanju, glede katerih meril naj med seboj tekmujejo
ponudniki.

48. Clen ZJN-2 v 6. odstavku navaja, da v primeru dveh ali ve¢ ekonomsko najugodnejsih
ponudb naroc¢nik izbere najugodnejSo ponudbo tudi na podlagi vnaprej doloCenih socialnih
elementov, s katerimi se dosega spodbujanje poklicnega usposabljanja na delovhem mestu,
zaposlovanja tezje zaposljivih oseb, boja proti nezaposlenosti in jih dolo¢i v razpisni
dokumentaciji.

S tem je bila predvidena moznost spodbujanja socialnih tematik, ki pa je v Sloveniji za
zdaj malo izkoriS¢ena. Da bi javno naroCanje imelo ugodnejsi vpliv na socialne politike, bi
bilo potrebno v zakonodajo umestiti ugodnejso obravnavo za tovrstna narocila. Drzavne in
lokalne oblasti bi lahko s postopki javnih narocil v veé¢ji meri spodbujale tudi podjetja k
razvoju inovativnih resitev za potrebe javne uprave (tematiko bom podrobneje obravnaval
v nadaljevanju).

1.2.2 Interni vidik ekonomike javnega narocanja

Eno izmed temeljnih nacel javnega naroc¢anja je nacelo gospodarnosti, ki sem ga opredelil
kot uresnievanje temeljnih ciljev, temeljnega poslanstva uporabnika javnih sredstev
(naro¢nika) z minimalnimi vlozki. V zvezi z javnim naroCanjem je gospodarnost
razumljena kot zadovoljitev doloCene naro¢nikove potrebe s ¢im manjSo oziroma
minimalno koli¢ino vloZenih sredstev.

Moja hipoteza v zvezi z internim vidikom javnega narocanja se glasi: »Ker je svoboda pri
opredeljevanju predmeta, pogojev in meril javnega narocila na strani naro¢nika, lahko
prihaja do Zelenih (namernih) ali nezelenih odmikov od nacela gospodarnosti, ki je eno
temeljnih nacel v ekonomiki javnega naro€anja.«

Naro¢nik ima pri javnih nabavah, ki so potrebne za doseganje ciljev njegovega delovanja,
relativno proste roke. Postopkovno ga zavezuje ZJN-2, kjer pa ni doloc¢b, ki bi se bolj
specificno nanasale na predmet nabave, z edino izjemo na podroc¢ju zelenih javnih naro€il.
Navedeno terja odgovornost naro¢nika, da bo pridobil blago, storitev ali gradnjo, ki je
najbolj ustrezna glede na naro¢nikovo potrebo. Pri tem mora naro¢nik spostovati vsa
nacela, na katerih temelji javno narocanje, predvsem pa seveda nacelo gospodarnosti.

Predmet javnega narocila opredelijo zaposleni pri naro¢niku, bodisi sami bodisi s pomocjo
zunanjih svetovalcev. Navadno se ga opredeli s t. i. projektno nalogo, ki doloca minimalne

tehni¢ne zahteve, ki nastopajo tudi v razpisni dokumentaciji. Pri opredeljevanju
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minimalnih tehni¢nih zahtev je treba postopati previdno, da naro¢nik s svojimi zahtevami
ne neupraviceno izklju€i potencialnega ponudnika oziroma dobavitelja. Ta odgovornost je
na strani narocnika.

Podobno kot za predmet javnega narocila velja tudi za pogoje in merila pri javnem
naro¢anju. Pogoji, pod katerimi lahko ponudniki sodelujejo v postopku javnega narocila,
so opredeljeni v Cetrtem poglavju ZJN-2. Pri pogojih morajo naroc¢niki zagotoviti
spoStovanje obveznih (minimalnih) zakonskih pogojev za ponudnike, sicer pa imajo
naro¢niki odgovornost, da presodijo, katere dodatne pogoje bodo vkljucili v doloceno
javno narocilo. Pogoji morajo biti ustrezno (smiselno) povezani s predmetom javnega
naroCila, predvsem pa sorazmerni predmetu javnega narocCila, tako da naro¢nik z
nesorazmerno strogimi pogoji ne zameji kroga potencialnih ponudnikov oziroma
dobaviteljev.

Naroc¢niki morajo pazljivo ravnati tudi z merili za izbor ponudnikov. V kolikor merilo
odstopa od najbolj enostavnega, ki je najnizja (skupna) cena, in je sestavljeno iz ve¢ meril,
mora naro¢nik pazljivo pretehtati, ali bo ponudba najugodnejSega ponudnika v skladu z
merili iz razpisne dokumentacije tudi v resnici dolgoro¢no najugodnejsa. Zgodi se namrec
lahko, da bo najugodnejSa ponudba zaradi potrebnega vzdrZevanja, posodobitev,
nadgradenj, servisiranja in podobno na koncu drazja od ostalih. Odgovornost, da bo
naroc¢nik izbral najugodnejSo ponudbo, je v celoti na naro¢niku, ki mora merila oblikovati

tako, da bodo zajela vse dolgorocne (cenovno opredeljene) vidike predmeta nabave.*

Kaj svetovati naro¢nikom, ki imajo po nasi zakonodaji naceloma proste roke pri
oblikovanju pogojev in meril pri javnih narogilih?* Aleksander Petrov&i¢ pravi, da je
potrebno paziti pri oblikovanju pogojev in meril, da ne bi oblikovali nesorazmerno
zahtevnih glede na predmet narocila, oziroma da ne bi oblikovali subjektivnih meril, kar
vse predstavlja tveganje za negospodarno oziroma nesmotrno ravnanje. Smiselno bi bilo
razmisliti o vzpostavitvi ustreznih internih kontrol pri naro¢niku o smotrnosti/upravi¢enosti
nakupa. Narocnik bi namre¢ moral ze v t. 1. predrazpisni fazi dobro poznati, kakSen
(koli¢ina, tehni¢ne znacilnosti, kvaliteta ipd.) predmet nakupa/narocila objektivno resnicno
potrebuje, v izogib doloc¢anju funkcionalnosti/specifikacij ipd., ki jih ne potrebuje, oziroma
v 1zogib doloCanju pogojev in meril na nacin, da jih lahko na koncu izpolni le to¢no
doloc¢en ponudnik (da se izogne favoriziranju to¢no dolo¢enega ponudnika na neobjektivni
osnovi).

Kot pravi Tadeja Mdderndorfer, je prav, da nekaj osnovnih minimalnih pogojev, ki jih
mora zagotavljati vsak ponudnik, ko vstopa v posel z javno upravo, navede Ze sam
zakonodajalec. Pri tem sme zakonodajalec navajati le taksSne kriterije, ki so preverljivi
oziroma za katere so vzpostavljene enotne, azurne evidence na ravni RS, do katerih lahko

10 7a navedeno lahko uporabimo uveljavljeni termin »stroski Zivljenjskega cikla« (angl. life-cycle costs).
1 prostost je omejena s temeljnimi naceli j avnega narocanja.
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naro¢niki vsak trenutek pristopajo in tako na hiter nain preverijo status ponudnikov. Pri
tem bomo morali v Sloveniji Se veliko storiti; predvsem nam v RS manjkajo temel;ji
»evidenc podatkov«.

Ponekod je smiselna uporaba funkcionalnih zahtev, pravi PetrovCic¢, vendar je v zvezi s
tem potrebna obravnava od primera do primera. Smiselno je tudi upoStevanje vseh
stroSkov, povezanih z uporabo proizvoda/investicije ipd. v celotni predvideni zivljenjski
dobi. Seveda kolikor se da te stroSke objektivno oceniti. Vsaj v nekaterih primerih jih je
tezje dobro oceniti. Vedno je na strani naro¢nika, da oceni, kaj obstaja na trgu, kaj je res
objektivno dobro za zadovoljitev njegovih potreb (gledano seveda skozi prizmo smotrne
porabe javnih sredstev). Narocniki lahko zaradi nepoznavanja obstojecega stanja
tehnologije na trgu kupujejo tehnologijo, ki ni najboljsa v smislu »value for money«. Iz
tega izvira tveganje za negospodarno ravnanje.

Ce $e enkrat na kratko povzamem — ugotavljanje nepravilnosti in morebitno kritev
zakonov in s tem povezane odgovornosti ugotavljajo tako notranji organi nadzora pri
naro¢niku kot tudi zunanji organi nadzora. Med notranje organe nadzora sodijo nadzorni
organ naro¢nika (v primeru MOL je to Nadzorni odbor MOL) ter ob¢inski ali mestni svet
ter njegova delovna telesa (v primeru MOL je to Mestni svet MOL). MOL ima tudi lastno
Sluzbo za notranjo revizijo (v nadaljevanju SNR). V vlogi zunanjega organa nadzora
nastopa predvsem Racunsko sodis¢e, ki predstavlja vrhovni nadzorni organ porabe javnih
sredstev v RS, posredno vlogo pa imajo S¢ DKOM, Ministrstvo za finance RS in
Proracunska inSpekcija.

1.2.3 Eksternalije v ekonomiki javnega narocanja

Javno naroCanje je sticna tocka javnega sektorja z akterji zasebnega sektorja, ki nastopajo
na prostem trgu. Preko javnih narocil celotni javni sektor zadovoljuje materialne potrebe, s
katerimi se sooCa zaradi uresnicevanja svojega temeljnega poslanstva. S tem ko narocniki
javnega sektorja placajo za blago, storitev ali gradnjo, plasirajo na trg doloeno vsoto
denarja, posredno pa nagradijo tistega ponudnika, ki jim dobavi Zeleni predmet pod
najugodnejSimi pogoji. Ker je teh javnih naro¢il v Sloveniji vsako leto ve¢ tiso¢, ali v
vrednostnem smislu nekaj milijard EUR, to pomeni, da imajo narocniki javnega sektorja
velik vpliv na nakupovalne navade v dolo¢enem gospodarstvu. Javni sektor je torej
pomemben potrosnik, zaradi svoje velikosti pa ima mocan vpliv na ponudnike v zasebnem
sektorju.

Zaradi Stevilnih nabav in velikega denarnega toka ni vseeno, kaj javni sektor kupuje ter kaj
s svojimi nakupi sporo¢a akterjem na trgu. Ravno zato je smiselno, da se denar za nakupe
javnega sektorja porablja na nacin, ki bo imel dolgoro¢ne koristne posledice na celotno
druzbo. Smiselno je, da javni sektor zahteva (in nabavlja) blago, storitve in gradnje, ki
bodo ponudnike spodbujali k nenehnemu izbolj$evanju svojih proizvodov. Tudi pri tem pa
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naro¢niki nimajo povsem prostih rok, saj morajo v izogib krSitvam dolo¢b o drzavnih
pomoceh presoditi, ali Zeleni predmet javnega naroCanja resni¢no potrebujejo in ali bi
zasebni potrosnik pri istovrstnem nakupu ravnal smiselno enako.

Zdaj si bom poskusil zastaviti vprasanje Se nekoliko drugace: Zakaj bi z javnim
naroCanjem sploh spodbujali inovativnost podjetij, razvoj in uvajanje novih tehnologij,
sploh ¢e imamo za to ze druge vire financiranja iz lokalnih proracunov, drzavnega
proracuna in proracuna EU? Za odgovor na to vprasanje se moram ozreti nekoliko SirSe.

1.2.4 Pomen spodbujanja tehnoloSkega napredka

Teoretiki gospodarske rasti so skozi zgodovino tehnologijo povecini dojemali kot dano, kot
kljuéne dejavnike gospodarske rasti pa so omenjali predvsem rast proizvodnih sredstev,
torej akumulacijo kapitala in poveCanje delovne sile (rast Stevila prebivalcev). Raven
tehnologije so po ve¢ini dojemali kot eksogeno, saj naj nanjo ne bi imeli vpliva.'? Sele vse
vecja hitrost sprememb v ekonomskem ciklu je tlakovala pot kontinuiranemu
tehnoloSkemu napredku kot razvijajoemu se procesu, na katerega je mogoce tudi
vplivati in ga spodbujati.

Gospodarska rast »per capita« je po Jonesu (2002, str. 5) klju¢na statistika, s katero
merimo gospodarski razvoj in je moc¢no povezana z drugimi indikatorji, ki ugotavljajo in
merijo kvaliteto Zivljenja. Da ima na gospodarsko rast sistematien in konstanten vpliv tudi
tehnoloski napredek, so prvi ugotovili neoklasi¢ni avtorji po II. svetovni vojni, predvsem
Solow in njegovi uéenci. Ceprav so ugotovili in tudi izradunali vpliv, ki ga v gospodarsko
rast prispevajo nenehne izboljSave tehnologije, te spremenljivke niso znali konsistentno in
na pravilen nacin vkljuciti v svoje modele rasti.

Ker se je torej pojavilo neskladje med prakso gospodarske rasti, iz katere je bil razviden
pomen tehnoloSkega napredka, in teoreticnimi modeli, ki so izpuscali tako pomembno
spremenljivko s sistematiénim vplivom na gospodarsko rast, so nekateri ekonomski
teoretiki zaceli razmiSljati, kako bi tehnoloSki napredek na ustrezen nacin vkljucili v
modele gospodarske rasti. Ce Zelimo namred razumeti pomen, ki ga ima tehnoloski
napredek v gospodarskem razvoju neke druzbe, in pravilno specificirati modele
gospodarske rasti, moramo vanje nujno vkljuéiti tudi to spremenljivko. S tem sem prisel do
izhodis¢a, na katerem temelji tako imenovana teorija endogene rasti, pri Cemer
endogenost pomeni vkljucitev tehnoloSkega napredka v jedro modela. V nadaljevanju bom
zelo na kratko poskusal prikazati pomen, ki ga ima spodbujanje tehnoloskega napredka za
blagostanje ljudi. To bom storil s pomoc¢jo neoklasi¢éne ekonomske teorije, natan¢neje,
osvetlil bom prehod, s katerim je tehnoloski napredek postal endogena spremenljivka v
neoklasi¢nih modelih gospodarske rasti. Pri tem si bom pomagal z obravnavo dveh

12 Vrednosti eksogenih spremenljivk se lahko spreminjajo v ¢asu, vendar so doloCene izven ekonomskih
teoreti¢nih modelov.
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kljucnih sodobnih teorij gospodarske rasti, neoklasicne teorije rasti, temeljeCe na
izhodis¢ih R. Solowa, ter teorije endogene rasti.

Jones (2002, str. 79) navaja, da ima beseda tehnologija v ekonomiki rasti in razvoja zelo
specificen pomen; tehnologija je »nacin, na katerega se »inputi« v proizvodnem procesu
spremenijo v »outpute«. Do sprememb tehnologije prihaja z uvajanjem inovacij (Jones
spremembe pripisuje sploSneje kar idejam; Jones, 2002, str. 79) v ekonomski cikel, saj te
omogocajo vecjo koli¢ino ali izboljSan »output« glede na vlozeni »input«. Nova ideja tako
povzro¢i poveCanje omenjenega tehnoloskega indeksa, ki ga v ekonomskih funkcijah
obicajno oznacujemo z Al

Pomen inovacij je prvi izpostavil Joseph Schumpeter, ki je v svojem delu Teorija
gospodarskega razvoja (1911) podal svojo vizijo gospodarskega razvoja drzave.
Schumpeter kljuéno vlogo pri napredku pripisuje podjetni$tvu in inovacijam, Ki prispevajo
k nenehnemu kreativnemu ruSenju gospodarskega ravnotezja in njegovemu prehodu na
vi§jo, razvitejSo raven. V procesu uvajanja inovacij je Se posebej pomembna vloga
podjetnistva, saj naj bi bili ravno podjetniki tisti, ki imajo moznost, sredstva in pogum za
uvajanje inovacij v gospodarstvo (Redek, 2001, str. 48-49). Pogosto pojavljanje inovacij v
praksi torej prispeva k nenehnemu iskanju novih, visjih ravnotezij, kar v isti meri velja tudi
za tehnologijo.

Ker sodobna industrijska gospodarstva vztrajno postajajo vse bolj in bolj kapitalno
intenzivna — izrazeno v kapitalu na zaposlenega — in produktivnost vztrajno raste, o¢itno
obstaja neka spremenljivka, ki se je dolgo izmikala modelom gospodarske rasti. Solow
predstavi dve moznosti: ali gre za tehnoloski napredek ali za nara$¢ajoce donose obsega. Z
upostevanjem tehnoloSkega napredka bi namre¢ v modelu omogocili, da kapital in celotni
proizvod rasteta v ¢asu hitreje kot zaposlenost. Solow se med dvema alternativama odloc¢i
za tehnoloski napredek; prvi¢, ker je bolj pomemben v realnem gospodarstvu, ter drugic,
ker je mozZno teoreti€no utemeljiti povezavo med tehnoloskim napredkom in stabilnim
stanjem (angl. steady state) (Solow, 1988, str. 33).

TehnoloSki napredek, definiran zelo Siroko in vkljucujo¢ napredek pri CloveSkem
dejavniku, je bil nujen pogoj, ki je omogocil dolgoro¢no rast realnih mezd in Zivljenjskega
standarda (Solow, 1988, str. xix). Bruto »output« na uro dela se je v gospodarstvu
ZdruZenih drzav Amerike (v nadaljevanju ZDA) med leti 1909 in 1949 podvojil in kar 7/8
tega povecanja bi lahko pripisali »tehni¢nim spremembam v najSirSem smislu« (Solow,
1988, str. xx).

13V zgodovini so nove ideje pomembno prispevale k 3irsi dostopnosti dobrin. Zgolj za primer, Willian
Nordhaus je leta 1994 izracunal, da je cena (primerljive) razsvetljave od leta 1800 padla za faktor 4.000
(Jones, 2002, str. 79). Nove ideje (inovacije) so torej kljucen faktor za izboljSanje tehnologije, s tem pa tudi
za uspesnejSe zadovoljevanje materialnih potreb ¢lovestva.
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Solow prav tako navaja raziskavo Denisona, ki je ugotovil, da se je v ZDA realni
nereziden¢ni poslovni proizvod (angl. real non-residential business output) med leti 1929
in 1982 povedeval s 3,1-0dstotno povprecno letno stopnjo. Ce bi ta podatek razdelili na
determinante rasti, bi ugotovili, da lahko 25 % te rasti pripiSemo povecanemu vlozku dela
iste izobrazbene ravni, 16 % povecani izobrazbeni stopnji povprecnega delavca, 12 %
povecanju kapitala, 11 % izboljSani alokaciji resursov (selitvi dela v sektorje z vi§jo
produktivnostjo), 11 % ekonomijam obsega in kar 34 % tehnoloskemu napredku v oZjem
smislu (»rasti znanja«). Ce bi sesteli vse odstotke, bi dobili 109 %, pri ¢emer moramo
upostevati, da tistih 9 % predstavlja faktorje z negativnim vplivom na gospodarsko rast
(Solow, 1988, str. xxi).

Kar 30 % povecanja »outputa« na delavca gre pripisati bolj$i izobrazbi, medtem ko
predstavlja napredek znanja (angl. knowledge) glede na Denisonove izsledke kar 64 %
povecanega »outputa«. Tehnologija tako ostaja prevladujo¢ dejavnik rasti, z investicijami
v Cloveske vire na drugem mestu. Tudi ¢e ne zaupamo natancnim Stevilkam predstavljene
analize, je njihovo sporocilo zelo jasno (Solow, 1988, str. xxii).

Kot pravi Solow (Solow, 1988, str. xxiii), lahko veéino tehnoloskega napredka prenesemo
v proizvodnjo le z uporabo nove, drugacne kapitalne opremljenosti (angl. capital
equipment) proizvodnje.'* Tako lahko z ve&jim investiranjem povedamo njeno kapitalno
intenzivnost, ki pa sama po sebi niti ni tako pomembna kot hitrej$i transfer tehnologije v
obstojeco proizvodnjo.

Naravna stopnja rasti je najpreprostejsi primer stabilnega stanja, vsebinsko pa predstavlja
vsoto stopnje rasti ponudbe dela in stopnje Cistega z delom naras¢ajocega (angl. labour-
augmenting) tehnoloskega napredka. Da bi spremenili stopnjo rasti realnega proizvoda
»per capita« moramo spremeniti stopnjo tehni¢nega napredka.

V 2. polovici 20. stoletja se je pojavila Se ena zelo pomembna teorija gospodarske rasti, in
sicer teorija endogene rasti. Potreba po razumevanju tehnologije kot endogene
spremenljivke se je pojavila, ker je v 2. polovici 20. stoletja vse vecji delez tehnologije
nastajal v podjetniSkem sektorju, hkrati pa je upadal delez tehnoloskega napredka, ki je
nastajal pod okriljem drzave oziroma v Sirfem javnem sektorju. Ce bi na tehnoloski
napredek gledali kot na eksogeno, zunanje dano spremenljivko, tako kot na primer v
Solow-Swan modelu, bi torej bistveno teZje razlozili dogajanja v sodobnem gospodarstvu,
kjer Stevilna podjetja razvijajo svojo tehnologijo, tehnoloSki napredek pa ni vec
brezplacen, ampak ima svojo ceno.

Tako so se sredi 80. let prejSnjega stoletja v neoklasi¢ni teoriji rasti zaceli poskusi
endogenizacije tehnoloSkega napredka, torej, doloCitve tehnoloSkega napredka kot

1% Gre za znani, tako imenovani »embodiment effect«.
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rezultata delovanja podjetij znotraj modela. Paul Romer in Robert Lucas iz Cikaske
univerze, ki sta najzasluznejSa za obuditev znanstvene razprave o0 gospodarski rasti, sta
poudarjala pomen, ki ga imajo v ekonomiji ideje ter cloveski kapital (Jones, 2002, str. 2).

Tehnologijo so teoretiki poskusali endogenizirati predvsem na dva nac¢ina — s konceptom
ucenja z delom in uporabo (angl. learning-by-doing) ter z upoStevanjem c¢loveSkega
kapitala in dejavnosti raziskav in razvoja (Susjan, 2002, str. 17).

Koncept ucenja z delom in uporabo je v ekonomsko teorijo vpeljal Joseph K. Arrow leta
1962, ko je razvijal hipotezo, da je akumulacija znanja proces, ki spremlja uvajanje novih
strojev in opreme v proizvodnjo. Prav z u¢enjem in delom ob novih proizvodnih napravah
naj bi ljudje prihajali do idej, kako izboljSati obstojece proizvodne tehnike. Paul Romer je
nato vpeljal koncept prelitja znanja k vsem akterjem v panogi (angl. knowledge spillover).
Tako je razvil relativno preprost model, v katerem je rast agregatnega proizvoda
naras¢ajoca funkcija investicij, vzporedno z investiranjem se povecuje tudi znanje, vsako
povecanje stopnje prihrankov pa v modelu endogene rasti trajno poveca tudi stopnjo rasti
celotnega »outputa« (Suijan, 2002, str. 18)." Velanje investicij seveda zagotavlja
permanentno rast ekonomije. Omeniti velja Se Romerjev model, katerega najpomembne;jsa
ugotovitev je, da se bo tehnoloski napredek poveceval skladno z rastjo cloveSkega
kapitala.. Ce nekoliko poenostavim, hitreje naj bi rasel BDP tistih drzav, ki imajo vegji
delez ¢loveskega kapitala angaZiranega v raziskavah in razvoju.

»Tehnoloski napredek lahko opredelimo kot novo znanje, ki omogoca ucinkovitejSo
proizvodnjo. Sem sodijo vecja in manjSa znanstvena odkritja in sposobnost ta odkritja
uporabljati v proizvodnji (angl. know-how).« (Susjan, 2002, str. 297). Najsodobnejsi stroji
namrec $e niso tehnoloski napredek, dokler jih delavci ne znajo uporabljati.

Pri razumevanju inovacij se bom oprl Se na Dosijevo definicijo (Dosi, 1988, str. 222, v
Fraunhofer Institute, 2005, str. 5-6), ki predstavlja izhodis¢e tudi za obsezno $tudijo o
inovativnem javnem narocanju, ki jo je za Evropsko komisijo pripravil Fraunhoferjev
inStitut. Dosi pravi, da so inovacije »iskanje, odkritje, preizkuSanje, razvoj, posnemanje in
osvojitev novih proizvodov, novih proizvodnih procesov ter novih organizacijkih
na¢inov«. Inovacijo definirata interaktivno ucenje in interakcija med proizvajalcem in
kupcem (Hippel, 1988, v Fraunhofer Institute, 2005, str. 6).

Ko sem nekoliko podrobneje predstavil teoreticno ozadje, zakaj je pomembno spodbujati
inovacije in tehnoloski napredek za dobrobit druzbe, se bom vrnil k jedru naloge in
prikazal, kako bi lahko k razvoju pripomogli tudi v javnem sektorju — z oddajanjem javnih
narocil.

1> Slednje potrjujejo empiri¢ni podatki.
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1.2.5 Potencialni doprinos javnega narocanja k tehnoloSkemu napredku

Skupina strokovnjakov, ki je pripravila porocilo o »Ustvarjanju inovativne Evrope« (t. i.
Ahovo porocilo) je vlade evropskih drzav pozvala k uporabi javnega naroCanja za
spodbujanje povprasevanja po inovativnih dobrinah ter isto¢asno k izboljSanju ravni
storitev javnega sektorja (Pro Inno Europe, 2007 str. 3).

V teoriji inovacij sta razmerje med uporabnikom in proizvajalcem ter interaktivno ucenje
osrednja aspekta inovacijskega procesa. Na podrocju inovativnega javnega naroanja mora
biti védenje o narocnikovih potrebah preneseno potencialnim dobaviteljem, hkrati pa mora
biti znanje dobaviteljev o moznih tehnoloSkih reSitvah preneseno nazaj k narocniku
(Fraunhofer Institute, 2005, str. ).

Komisija Evropskih skupnosti je leta 2006 predstavila dva strateSka dokumenta, ki
izpostavljata Stevilne prioritetne naloge za inovacijsko politiko v EU. Prvi je Prenos znanja
v prakso: $iroko zasnovana inovacijska strategija za EU (Putting knowledge into practice:
a broad-based innovation strategy for the EU), drugi pa sporocilo neformalnega sre¢anja
Evropskega sveta v Lahtiju — Inovacijam prijazna sodobna Evropa (An innovation-friendly,
modern Europe.) Javno narocanje kot instrument za spodbujanje inovacij obravnava tudi
sporo¢ilo Komisije z naslovom More Research and Innovation — Investing for Growth and
Employment: A Common Approach (Pro Inno Europe, 2007 str. 3).

Pomembno je ustvariti ugodne pogoje za vzpostavitev novih trgov, Se posebej na podrocjih
Vv javnem interesu, oziroma olajsati in omogociti trzno povprasevanje po inovacijah (Pro
Inno Europe, 2007 str. 3). Kjer za neke nove storitve ali proizvode $e ne obstaja dovolj
razvito trzno povpraSevanje, lahko javni naro¢nik nastopi v vlogi kupca, ki zagotovi dovol;
veliko zacetno povprasevanje, da je zacetna, zagonska proizvodnja rentabilna. Ti izdelki ali
storitve nato bistveno lazje najdejo pot na trg.

Prav to je cilj inovacijsko usmerjene ekonomike javnih naroc€il. Javni sektor naj z
inovativnimi nabavami sluzi za zgled ostalim kupcem ter pomaga inovativnim
proizvodnjam z visoko dodano vrednostjo. S tovrstnimi posegi na trgu javni sektor
spodbudi uvajanje novih storitev in proizvodov, lahko pa tudi stimulira konkurenco med
ponudniki, Se posebej na trgih blaga in pri storitvah, ki imajo multiplikativne ucinke na
gospodarstvo.

Vlade oziroma javni sektor lahko pridobijo najboljSo resitev na trgu in hkrati spodbujajo
inovacije. Na primer, naro¢niki lahko z uporabo jasnih, a hkrati ohlapnih specifikacij
narocila prepustijo ponudnikom manevrski prostor za pripravo inovativnih reSitev.
Navedeno spodbuja ponudnike, da maksimizirajo ucinkovitost in uporabnost (angl.
performance) proizvodov in storitev, ki jih ponujajo. Slednje je seveda tudi v interesu
javnosti (Pro Inno Europe, 2007 str. 3). Javni sektor bi lahko deloval kot posameznik,
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navduSen nad tehnologijo in novimi izdelki ter odlofen, da bo domacim razvojno
naravnanim industrijam pomagal pri uveljavljanju novih storitev in proizvodov, seveda v
okviru, ki jih dopusca zakonodaja na podrocju javnega naroCanja ter drzavnih pomoci.

V dokumentu je sicer identificiranih ve¢ nasvetov, kako ustrezno postopati, da bi javno
naro¢anje nadgradili z inovacijskim pristopom. Nekatere bom predstavil v nadaljevanju.

1. Najprej je potrebno delovati kot dobro pouceni potrosnik. Potrebna je jasna in
intenzivna komunikacija med wuradniki, ki izvajajo javna naroCila, financnimi
nacrtovalci v javnem sektorju ter oblikovalci smernic in politik. Dobro je Ze zgodaj
sporociti ponudnikom na trgu o nameravanih nakupih in pridobitvah ter javnim
naroCilom dati ustrezno vlogo in pooblastila za vpeljavo inovacij. Smiselno je, da javni
sektor preko javnih nabav stimulira zasebni sektor, da zacne razmisljati o izboljSavah
svojih proizvodov in storitev, te pa nato nadgrajuje in ponudi tudi drugim,
komercialnim povprasevalcem.

2. Dobro se je posvetovati z akterji na trgu. Tako kot vsak drugi kupec bi moral tudi javni
sektor identificirati (z dialogom o tehni¢nih specifikacijah ali z ostalimi sredstvi), kaj
tocno obstaja na trgu, preden se sploh odlo¢i za predmet nakupa in za sam nakup.
Definicija ciljev in potreb je nujni prvi korak v procesu javnega narocanja. Ta hkrati
tudi doloca, ali lahko potencialni ponudniki pripravijo ponudbe z novimi, inovativnimi
reSitvami. S strani naroc¢nika je potrebno potrebe opredeliti, Se preden se zacnejo
razprave z udelezenci na trgu, tako da se lahko sploh identificira potencialne
ponudnike. Vsebinske razprave obi¢ajno razkrijejo, ali bodo ponudniki lahko izpolnili
zahteve in ali je dovolj potencialnih ponudnikov za uc¢inkovit proces konkurence, ki je
— kot sem prikazal — nujen za doseganje cenovne ucinkovitosti. Potrebno je torej
identificirati inovativne reSitve ter se z udeleZenci na trgu pogovoriti o potrebah
naroc¢nika in nac¢inih zadovoljevanja teh potreb (Pro Inno Europe, 2007 str. 6).

Da bi naro¢nik pridobil inovativne reSitve za zadovoljitev svojih potreb, morajo biti
ponudniki sposobni te ponuditi v skladu s pogoji iz razpisne dokumentacije. Razpisno
dokumentacijo pa, kot je bilo predstavljeno, prakti¢no in najpogosteje v celoti oblikuje
naro¢nik. Navadno naro¢nik sam razmisli o nacinu zadovoljitve svoje potrebe, nato pa
predpiSe pogoje in tehni¢ne specifikacije predmeta narocila, ki jih morajo ponudniki
izpolniti, ¢e zelijo sodelovati v konkurenci za pridobitev posla. Ponudniki navadno nimajo
moznosti, da bi ponudili alternativno reSitev za naro¢nikovo potrebo, saj se vsak odmik
glede ponujene opreme Steje kot neizpolnjevanje tehni¢nih zahtev iz razpisne
dokumentacije.

Ponudniki torej imajo moznost ponuditi inovativne resitve za naro¢nikove potrebe zgolj v
primeru, ¢e si naro¢nik reSitve za svoje teZzave ne predpiSe sam, pa¢ pa opredeli SVOjo
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potrebo javnega sektorja s sklicevanjem na storilnostne (angl. performance) ali
funkcionalne zahteve predmeta narocila ter z upostevanjem variantnih ponudb.

Torej — nacin, na katerega se oblikujejo tehni¢ne zahteve, doloca raznolikost in kakovost
ponudb. Ce naro¢niki ponudnikom ne dajo moZnosti za ponujanje inovativnih resitev,
potem ni moznosti, da bo trg sam sposoben zadovoljiti njihove potrebe pod najboljSimi
(najbolj ugodnimi) pogoji (Pro Inno Europe, 2007 str. 7).

S trditvijo, da se da z javnimi narocili spodbujati inovativnost, se je do neke mere mogoce
strinjati, pravi Aleksander Petrovc€i¢ iz Racunskega sodisca RS. Inovacije bi bile na primer
mozne pri gradnjah, na primer z inovativnimi nacini konstrukcije, pri ¢emer bi predmet
javnega narocila opredelili funkcionalno. Prav tako bi bile inovacije potencialno mozne na
podro¢ju energetike, informatike ipd. Na primer, naro¢nik lahko poisce dobavitelja,16 Ki
mu bo zagotovil elektri¢no energijo, ter mu hkrati zagotovil prihranke pri porabi energije.
Dobavitelj bi v tem primeru moral poskrbeti za ukrepe, ki zniZujejo porabo elektricne
energije; razmislek, kako doseci te prihranke, je v celoti na strani dobavitelja. Tak$ni
primeri so mozni, vendar mora imeti pri tem naro¢nik obvezno zelo moc¢ne vzvode za
zagotovitev spoStovanja pogodbenih doloc€il s strani dobavitelja. Pogodba mora biti tudi
zelo natan¢na oziroma jasna.

Za naro¢nike v smislu predpisov o javnem narocanju je sicer precej obicajno trosenje po
ustaljenem nacinu, pojasnjuje Petrovéic. Obstojeéa tehnologija je preizkuSena in
predstavlja naceloma manjSe tveganje za nesmotrno porabo javnih sredstev. Ce so
preizkusene stvari dobre, uspesne in niso izrazito neekonomicne, potem se tudi v zasebni
sferi obi¢ajno odloCamo zanje — zlasti pa v ve¢ji meri, kot se odlo¢amo za nove
tehnologije, izdelke ipd., ki so prodani v na primer malosStevilnih primerkih. TakSen nacin
troSenja je vendarle hkrati lahko generator odpora do novosti na trgu, zaradi Cesar
marsikatera tehnologija ne pride do masovne uporabe, ki bi sprozila prav$njo ekonomijo
obsega.'” A vendarle, nobenega posla ni brez tveganj; e kadar kupimo avtomobil, kupimo
naceloma do dolo¢ene mere obljubo o njegovih tehni¢nih sposobnostih. Lahko re€emo, da
kupimo izdelek na podlagi zaupanja. Naro¢niki v smislu predpisov o javnem narocanju bi
morali v ve¢ji meri delovati kot »dobro poucen potrosnik« ter bi se morali dosledneje

16 7 uporabo ustreznega transparentnega postopka javnega narodanja.

7 Pravinje ekonomije obsega so pri nas zaradi relativne majhnosti (»buti¢nosti«) slovenskega trga naceloma
tezje dosegljive. Ceprav govorimo o evropskem trgu, je prva stopnica vendarle slovenski trg. Seveda je vse
odvisno od konkretnega izdelka in ciljnih potencialnih potroSnikov, ki jim je tak izdelek namenjen. Vprasanje
je, ¢e bi bilo neko globalno podjetje pripravljeno razviti nov tip klimatske naprave za vecjega slovenskega
naro¢nika. Smo zelo verjetno enostavno premajhen trg. Kaj je Se lahko problem pri nasih dobaviteljih? Doma
lahko ne dobi posla zaradi konkurence iz tujine; ¢e pa zZeli konkurirati dobaviteljem na primer na nemskem
ali francoskem trgu, verjetno nima zadostnih proizvodnih zmogljivosti za zadovoljitev povprasevanja na tem
trgu — gre namrec za relativno velik trg. Razmeroma redke so niSne proizvodnje, kot jih poznamo na primeru
nekaterih globalno uspesnih slovenskih podjetij. Globalni trg je namre¢ v dolo¢enih primerih izjemno velik —
v nekaterih primerih gre za zadovoljitev povpraSevanja ve¢ milijard potrosnikov.
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zanimati za aktualno stanje na trgu. Trg je namre¢ lahko zelo turbulenten v dolocenih
segmentih, Se pojasnjuje Petrov¢ic.

Vsekakor lahko recemo, da tveganja za negospodarno ravnanje obstajajo tudi pri
postopkih, za kar ima najve¢ zaslug nestabilna zakonodaja (le ta povzroca slabo prakso),
pa v zvezi s tveganji pri javnem naroCanju pravi Tadeja Moderndorfer, direktorica SIN
MOL. Drzava v prvi vrsti zasleduje cilj racionalne porabe javnih financ, kar pomeni, da je
treba denar davkoplacevalcev uporabiti tako, da se poraba vsakega evra lahko utemelji ter
javnost preprica, da dobi najvec¢ za vlozeni denar. To pa naro¢nik doseze z izvedbo javnega
naroCila znotraj zakonitega okvira, torej omogoci, da se z njim seznani zainteresirana
javnost®® in da enakopravno obravnava vse ponudbe.’® Zakonodaja zaradi pestrosti
Zivljenjskih situacij ne more podati norme za vsako pravno situacijo, zato je toliko bolj
pomembno poznavanje temeljnih nafel javnega naroCanja. Pravna pravila javnega
naroCanja je potrebno razumeti skozi posamezna nacela, ki predstavljajo vodilo
naro¢nikom pri sprejemanju svojih odlocitev, ponudnikom pa pri presoji svojih pravic.
Razmerja med naro¢niki in ponudniki ponujajo pestro paleto odnosov. Mdderndorferjeva
zastopa staliS¢e, da bi se moral naro¢nik pri zasledovanju nacela gospodarnosti bolj
zgledovati po gospodarstvu, ki vkljuCuje pogajanja pri vsakem poslu. »Z nekaj znanja o
pogajanjih lahko organizaciji olajsSamo delo ter hitreje dosezemo poslovne cilje, zato je
zelo pomembno, da osebe, ki sedijo v pogajalskih skupinah v javnem sektorju poleg
strokovnega znanja obvladajo komunikacijske in pogajalske spretnosti. Najvec tezav, ki jih
pri nas zasledujemo oziroma opazamo, so slaba trzna analiza, ki potegne za sabo slabo
projektno nalogo, neprimerno zagotavljanje finan¢nih sredstev in zemljiS¢ pred zacetkom
postopka, pravocasna pridobitev gradbenega dovoljenja, projekta za izvedbo, nepravocasen
zacCetek postopka ter sprememba predmeta narocila,« dodaja.

»Svet se vrti naprej, zato bi moralo biti staliSe vsakega zemljana, da je potrebno
spodbujati inovativnost, vendar pa je potrebno imeti pri tem kancek mere, saj se je ni¢
kolikokrat pokazalo, da je staro v€asih boljSe kot novo,« odgovarja Tadeja Moderndorfer
na vprasanja o inovativnem javnem naro¢anju. Glede spodbujanja inovacij, tehnoloSkega
napredka in razvoja znanja preko sistema javnega narocanja Smo lahko hitro na tankem
ledu, saj obstaja precej$nje tveganje, da bi se nasel kdo (konkurenéni ponudnik), ki bi
ovrgel tak$no ponudbo 0ziroma bi dokazoval, da je krSeno nacelo konkurence, je $¢ menila
Tadeja Moderndorfer. Pri spodbujanju inovacij bi se morali predvsem osredotocati na
druge poti in nacine. Na nekaterih podrocjih je spodbujanje razvoja mozno, tudi RS se je
tega Ze lotila skozi zelena javna narocila. Napovedana uredba sicer do avgusta 2011 Se ni

'8 Seznanjanje zainteresirane javnosti oziroma potencialnih ponudnikov je eden od dobrih naginov za
ustvarjanje konkurence. Vedno pa je potrebno upostevati, da proces konkurencnega zbiranja ponudb sam po
sebi ne zagotavlja pravega ucinka. Veliko truda je potrebno vloziti v raziskavo trzis¢a in v identifikacijo
potencialnih dobaviteljev oziroma izvajalcev.

197 enakopravno obravnavo ponudnikov je misljen: enakopraven dostop do razpisne dokumentacije in roka
za pripravo ponudbe, doloCanje pogojev ponudbe, enakopravno obravnavanje vseh ponudnikov glede na
objavljena merila in kriterije za ocenjevanje in vrednotenje ponudb, prijavo brez diskriminacij in oddaje del
najugodnejSemu ponudniku.
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ugledala Iu¢i sveta. Moderndorferjeva meni, da mora biti javna uprava vsekakor vzor
drzavljanom; s svojim vzornim ravnanjem (na primer zelenimi javnimi narocili) lahko
usmerja ljudi v bolj zdrav nacin Zivljenja, hkrati pa spodbuja podjetja, da si zacrtajo bolj
ekolosko nadaljnjo pot razvoja.

Kako torej postopati? Avtorji prej omenjenega poroCila svetujejo — za zadovoljitev
dolo¢ene potrebe se je potrebno pozanimati pri ponudnikih in si je ne predpisati sam.
Potrebno je biti odprt za alternative in prepustiti ponudnikom manevrski prostor za
pridobitev reSitve za odpravo naro¢nikovih potreb. Vsakic¢, ko se odlo¢imo za nakup
necesa inovativnega, ta odlocitev vsebuje doloCeno stopnjo tveganja. Dobro je jasno
opredeliti, kako se s temi tveganji soocati. Kupovanje nestandardnih izdelkov se lahko
dolgoro¢no izkaze za dobro moznost, vendar vsebuje tudi visjo stopnjo tveganja kot je pri
nakupovanju standardnih izdelkov (Pro Inno Europe, 2007 str. 10).

Avtorji omenjenega porocila svetujejo tudi, da organizacija javnega sektorja izvaja
preglede (angl. monitoring) nad lastnimi oddanimi narocili ter se uci na podlagi
izvrSevanja javnega narocanja. Vsaka organizacija je lahko uspesna in ucinkovita zgolj v
primeru, ¢e sistemati¢no odpravlja nedoslednosti in nesmotrnosti pri svojem delovanju.
Prav tako svetujejo, da organizacija postane uceca se organizacija, s ciljem nenehnih in
konstantnih izboljSav, e posebej z ozirom na strateSko dolocene cilje inovativnosti (Pro
Inno Europe, 2007 str. 13-14). Zelo koristna bi bila tudi kakrs$na koli informacijska baza o
inovativnem javnem narocanju (Pleumeekers et al., 2007, str. 8).

Edler in Georghiou (2007, str. 949), ki se sklicujeta na Studije iz 70. let 20. stoletja (na
primer Mowery & Rosenberg, 1979; Rothwell & Zegveld, 1981; Rothwell, 1984) navajata,
da so v daljSih ¢asovnih obdobjih javne nabave spodbudile vecje posledice na inovativnost
kot subvencije za raziskave in razvoj. Da je javno povpraSevanje bistveno bolj ucinkovit
instrument za spodbujanje inovacij kot so raziskave in razvoj, je ugotovil tudi Geroski
(1990, str. 183, v Edler & Georghiou, 2007, str. 949). V nedavni $tudiji, ki je zajela ve¢ kot
1.000 podjetij, je vecina sodelujo¢ih odgovorila, da so glavni vir inovacij nova
povpraSevanja in zahteve, hkrati pa je tehnoloski razvoj kot glavni vir inovacij navedlo
zgolj 12 % podjetij (BDL?®, 2003, v Edler & Georghiou, 2007, str. 949). Posebej to velja
za sektorje, kjer so naro¢niki javnega sektorja med najve¢jimi povpraSevalci na trgu: gre za
primere gradbenistva, zdravstvene nege in transporta (Edler & Georghiou, 2007, str. 950).
Predvsem se poudarja povezavo med javnimi nabavami in domnevno nezadostno
investiranje v raziskave in razvoj s strani podjetij. Avtorja navajata Se, da je javno
naroCanje inovativnega blaga, storitev in gradenj eden izmed klju¢nih ukrepov na strani
povprasevanja (angl. demand-side) za izboljSanje inovacijske politike.

2 BDL je kratica za Business Decisions Limited.
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Politika javnih narocil seveda ni edina, ki lahko pripomore k stimuliranju inovacijskega
potenciala v gospodarstvu. Javna narocila so zaradi obseznosti lahko dopolnilo k uradnim
oblikam stimuliranja gospodarstva z ustreznimi razvojnimi politikami in shemami drzavnih
pomoci. Javno naro¢anje naj bi namre¢ sluzilo kot »poteg« za gospodarstvo (angl. »pull«),
v nasprotju s shemami drzavnih pomoci tehnolosko naprednim podjetjem, ki sluzijo kot
»potisk« za gospodarstvo (angl. »push«).

Slika 4: Primerjava financiranja — tehnoloske spodbude za podjetja ter javno narocanje

”pmk rr \\\ GGSdeEI-Sld fr-pulr rr
napredek
Tehnoloske spodbude Javno narocanje
za podjetja

Zdruzenje britanske industrije se zavzema za usmerjeno in ucinkovito vladno podporo
podjetjem pri investiranju v inovacije, prototipe ter obvladovanje tveganj. Zagotovo je
dobrodosla podpora, ki jo na Sliki 4 prikazujem z oznako »push« in ki temelji na
iniciativah, kot so davéne olajSave za raziskave in razvoj, partnerstva za prenos znanja,
nepovratna sredstva za raziskave in razvoj itd. Toda, veliko bolj pomemben katalizator za
podjetniske inovacije so ucinki, ki so zgoraj oznaceni kot »pull« in ki se jih da dose¢i z
uporabo javnih naroc€il za nabavo inovativnih proizvodov in storitev. Na takSen nacin se
pojavijo kupci in trzno povprasevanje Ze v zgodnji fazi razvoja izdelka ali storitve, kar
podjetjem omogoca inoviranje. Kot Se navajajo britanski industrialci, je kupna moc¢ glavnih
odjemalcev kljucni spodbujevalec dobaviteljevega vedénja ter njegovih aktivnosti; ¢e bodo
glavni kupci zahtevali inovativne resitve, se bodo dobavitelji na to hitro odzvali (CBIZ,
2006, str. 1, 2).

Letna vrednost britanskih javnih narocil je priblizno devetkrat ve¢ja od investicij, ki jih v
raziskave in razvoj investirajo britanska podjetja (CBI, 2006, str. 2).

Kot na podlagi statisticnih podatkov navajata Aschhoff in Sofka (2009, str. 1243), ima
javno narocanje prav tolikSen pozitiven doprinos k inovacijskim uspehom kot ga ima
znanje, ki se »preliva« (angl. spilling over) iz univerz k podjetjem. Javno naro¢anje naj bi
bilo posebej ucinkovito za manjsa podjetja na regionalni ravni, ki so pod ekonomskimi
pritiski ter dobavljajo tehnoloske storitve (Aschhoff & Sofka, 2009, str. 1243). To je bilo
tudi staliSCe pripravljavcev direktive 2004/18/ES, ¢eS da bi bilo v direktivo priporocljivo
vkljuciti dolo¢be o sklepanju pogodb s podizvajalci, saj bi s tem spodbudili sodelovanje

21 CBI je kratica za ZdruZenje britanske industrije (angl. Confederation of British Industry).
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malih in srednje velikih podjetij (v nadaljevanju MSP) na trgu javnih naro¢il.’* Prav
ustrezna obravnava podizvajalcev naj bi bila klju¢na za ve¢jo vkljuenost majhnih in
srednjih podjetij v posle, sklenjene z javnim sektorjem.

Pleumeekers et al. (2007, str. 2) porocajo, da »ameriska vlada zagotavlja kar 2,5 %
vrednosti javnih nabav na podrocju raziskav in razvoja za mala (pogosto inovativna)
podjetja (in druzbene dejavnosti), da bi tako uresnicCili njihovo prednostno obravnavo pri
nabavah R&D«. Prav tako je javno naroCanje podprto z aktivnimi politikami, ki se jih
dejavno zasleduje.?® Zato je navedena ekipa, ki je zdruZena v tako imenovani Inovacijski
platformi (skupna iniciativa vlad in industrije) predlagala, da bi med drugim 2,5 % vseh
sredstev, namenjenih za javno naro€anje, porabili za blago in storitve, ki jih Se ni na trgu.

Pri tem pa je potrebno nekoliko pazljivosti. V zvezi s tem slovenski ZIJN-2 namre¢ pravi,
da se ta zakon ne uporablja za raziskovalne in razvojne storitve, razen za tiste, »0od Katerih
ima koristi izkljuéno naro¢nik za uporabo pri upravljanju lastnih zadev in pod pogojem, da
opravljeno storitev v celoti placa naroénik.« (ZJN-2, 18. ¢len, 1. odstavek, 5. to¢ka) Po eni
strani je razumljivo, da ZIJN-2 ne more urejati problematike raziskav in razvoja, saj ureja
javne nabave za javni sektor, in ne na primer poskusnih raziskav.?* Kljub temu bi vendarle
lahko navedeno togo zakonsko definicijo nekoliko prilagodili, na nacin, da bi javni sektor
lahko za svoje konkretne, izrazene, artikulirane potrebe in za opravljanje svojih s predpisi
doloc¢enih nalog nabavljal tudi izdelke, ki so v fazi razvoja, oziroma za katere je potrebna
nadgradnja obstojecih izdelkov in storitev na trgu.

Kot $e opozarjajo Pleumeekers et al. (2007, str. 14) v svoji $tudiji, se lahko zaradi
inovativnega javnega narocanja lahko znajdemo v situaciji, ko bi evropski davkoplacevalci
preko nabavljanja inovativnih izdelkov ali storitev iz drzav izven EU s svojimi
proracunskimi sredstvi financirali R&D v drzavah, ki niso ¢lanice EU. A vendarle,
inovativni izdelki in storitve so dobrodosli, ne glede na to, iz katere drZave izvirajo. To bi
lahko uporabili tudi kot dokaz, da inovativno javno naroCanje ni nujno neposredno
povezano s protekcionizmom nacionalnih gospodarstev (Pleumeekers et al., 2007, str. 14).

Inovativnost je preko javnega narocanja v skladu s Pleumeekersom et al. (2007, str. 4)
mogoce spodbujati na ve¢ nacinov, na primer:

e 7 angaziranjem ponudnikov oziroma spodbujanjem dialoga med narocniki in
ponudniki.

e Javni naro¢niki naj nastopajo kot »launching customers«, tj. naro¢niki, ki prvi
pridobijo nek inovativen izdelek, storitev.

?232. totka uvoda v direktivo 2004/18/ES.

2 Primer je t. i. Small Business Act.

24 Zakaj je temu tako, bom predstavil v nadaljevanju, kjer bo govora o evropskih pravnih aktih na podrocju
javnega narocanja.
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e S sektorskim pristopom, Kjer razlikujemo horizontalni pristop (zeleno javno naro¢anje,
trajnostni razvoj, energetska ucinkovitost, informacijske in komunikacijske
tehnologije) ter vertikalni pristop (vesoljske tehnologije, infrastruktura, zdravstveni
sistem).

e S povecevanjem ravni znanja, t.i. »know-how« pri naro¢nikih javnega sektorja.

e Z ustreznimi tehnikami pripoznavanja/vpogleda (angl. foresight techniques), ter z
raziskavami trga, tehni¢nim dialogom s ponudniki bi lahko javni naro¢niki bolje
razumeli potencial, ki ga imajo ponudniki na trgu.

Kot pravi Aleksander Petrov¢i¢, svetovalec predsednika Racunskega sodis¢a RS, je
uporaba strokovnega dialoga po 69. ¢lenu ZJN pred zacetkom postopka javnega naroCanja
smiselna samo, e se trzne analize ne da narediti drugacée. Pri uporabi strokovnega dialoga
je namre¢ lahko problemati¢no potencialno razkrivanje informacij potencialnim
ponudnikom, zaradi katerih bi lahko priSlo do krSenja nacela enakopravne obravnave
ponudnikov. Prav tako je lahko problemati¢na soCasna prisotnost ve¢ potencialnih
ponudnikov na strokovnem dialogu, zaradi ¢esar bi lahko prislo do njihovega dogovarjanja
pri oblikovanju ponudb. Z zadostno mero pazljivosti pa se da uporabiti strokovni dialog
tudi naro¢nikom v prid, in sicer tako, da mu potencialni ponudniki Se pred zacetkom
postopka javnega narocanja predlagajo resSitve, ki naj bi bile (objektivno gledano) boljse,
ugodnejSe, optimalnejSe za naro¢nika. Na naro¢niku pa je odlocitev in seveda odgovornost,
da potem te reSitve ustrezno sprejme ali zavrne, vse skozi prizmo temeljnih nacel javnega
naro¢anja oziroma nacel porabe javnih sredstev.

Kot poudarja direktorica SIN MOL Tadeja Moderndorfer, je narocnik dolzan pred
zaCetkom postopka opraviti raziskavo trga (ZJN, 14. ¢len). To lahko opravi na razli¢ne
nacine: preko e-medijev, neposredno v trgovinah, v obliki strokovnega dialoga bodisi na
lokaciji naro¢nika ali pri potencialnih ponudnikih. Bolj natanéno kot naro¢nik razisce trg,
bolj jasno in kvalitetno lahko pripravi razpisno dokumentacijo (opis predmetnega narocila,
pogoji, merila ...) oziroma manjSe je tveganje, da nabava ne bo uspesna. Katero od metod
izbere narocnik, je odvisno od zahtevnosti narocila, velikosti konkurence in nacina
ponudbe na strani ponudnikov. Ponudniki stopijo v vlogo prodajalca takoj, torej ze v Casu,
ko naro¢nik samo zbira informacije, zato mora biti narocnik pri upostevanju nasvetov
skrajno previden, saj lahko hitro zapade v omejevanje konkurence, ¢e slepo sledi nasvetom
samo enega ponudnika. Sam pristop k raziskavi trga ni toliko pomemben kot to, da
naro¢niki vlozijo premalo ¢asa v raziskavo trga, pravi Tadeja Moderndorfer, saj bi lahko
imeli pri nadaljnji poti (na primer planiranju sredstev, pripravi razpisne dokumentacije in
samem izboru ponudnika) manj zapletov z veéjim ¢asovnim prihrankom. Sicer pa se je
potrebno zavedati dejstva, da bodo ponudniki vedno korak pred narocniki, saj dnevno
raziskujejo trziS€e (narocnik ga samo enkrat, ¢e gre za enkratno nabavo, ali vsakih nekaj
let, ¢e se JN ponovi), poznajo konkurente, njihove prednosti in slabosti, sledijo razvoju
ponudbe, jo izboljsujejo ...
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Kaj pa o razvojni problematiki pravi slovenska zakonodaja o javnem naroCanju? Sam
Zakon o javnem naro¢anju ne obravnava tematike razvoja prav pogosto. Beseda razvoj je v
zakonu prvi¢ omenjena v 5. Clenu, kjer so navedena splosna nacela, na katerih temelji
javno naroCanje. Na tem mestu se razvoj nanaSa nha razvoj samega sistem javnega
naroCanja, ki mora »temeljiti na naclelu prostega pretoka blaga, nacelu svobode
ustanavljanja, nacelu prostega pretoka storitev, ki izhajajo iz Pogodbe o ustanovitvi
Evropske skupnosti /.../ in na nacelih gospodarnosti, ucinkovitosti in uspesnosti,
zagotavljanja konkurence med ponudniki, transparentnosti javnega narocanja, enakopravne
obravnave ponudnikov in sorazmernosti«.

Nadalje so med posebnimi izjemami, ki niso predmet javnega naroc¢anja (ZJN-2, 18. ¢len)
in za katere se ta zakon ne uporablja, navedene raziskovalne in razvojne storitve, razen
tistih, od katerih ima koristi izklju¢no naro¢nik za uporabo pri upravljanju lastnih zadev in
pod pogojem, da opravljeno storitev v celoti placa naro¢nik. Torej, naro¢nik mora javno
narocilo raziskovalnih in razvojnih storitev izvesti po ZJN, ¢e ima od njih koristi izklju¢no
naro¢nik za uporabo pri upravljanju lastnih zadev in ¢e storitev v celoti placa naro¢nik.

Nadalje se beseda razvoj v zakonu pojavi Se dvakrat. Enkrat v 28. ¢lenu, pri oddaji javnega
narocila po postopku s pogajanji po predhodni objavi, kjer je navedeno, da sme naro¢nik
oddati svoje javno naro¢ilo po tem postopku v primerih javnih narocil gradenj, za gradnje,
ki se izvajajo izklju¢no zaradi raziskovanja, preskusov ali razvoja in ne zaradi ustvarjanja
dobicka iz te gradnje ali povrnitve stroSkov raziskav in razvoja.

Razvoj je v ZIN nazadnje omenjen Se v 29. ¢lenu (oddaja javnega narocila po postopku s
pogajanji brez predhodne objave), kjer je v 4. odstavku navedeno, da se postopek s
pogajanji brez predhodne objave lahko uporabi za javna narocila blaga tudi v primeru,
kadar je predmet javnega naroCila blago, ki se izdela izklju¢no zaradi raziskovanja,
poskusov, Studij ali razvoja; ta dolo¢ba pa ne vkljuCuje serijske proizvodnje zaradi
prezivetja na trgu ali zaradi povrnitve stroskov raziskav in razvoja.

2 URESNICEVANJE NACELA GOSPODARNOSTI V POZITIVNEM
PRAVU

2.1 Nacelo gospodarnosti v mednarodnih pravnih aktih in praksi

V pri¢ujocem poglavju bom prikazal zavezujoce in nezavezujoce akte EU, WTO in OECD
z vidika opredelitve in uresni¢evanja nacela gospodarnosti pri javnem narocanju.

2.1.1 Predpisi EU na podro¢ju javnega narocanja

Najpomembnejsi krovni akt na podrocju javnih naroCil v EU je Direktiva 2004/18/ES
Evropskega parlamenta in Sveta z dne 31. marca 2004 o usklajevanju postopkov za oddajo

javnih narocil gradenj, blaga in storitev. Slovenija jo je sprejela, tako kot druge ¢lanice EU,
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z zavezujoCo odlocitvijo Evropskega sveta z dne 31. marca 2004, v pravni red pa prenesla
z Zakonom o javnem narocanju, ki je bil sprejet dne 23. novembra 2006, zacel veljati 23.
decembra 2006 ter se zac¢el uporabljati dne 7. januarja 2007.

Poleg navedene direktive obstaja tudi Direktiva 2004/17/ES Evropskega parlamenta in
Sveta, z dne 31. marca 2004 o usklajevanju postopkov za oddajo javnih naro¢il naro¢nikov
na vodnem, energetskem in transportnem sektorju ter sektorju postnih storitev, ki posebe;j
ureja navedena podrocja javnih naro¢il.

Omeniti je potrebno Se Direktivo Evropskega parlamenta in Sveta 2005/75/ES z dne 16.
novembra 2005 o popravku Direktive 2004/18/ES o usklajevanju postopkov za oddajo
javnih narocil gradenj, blaga in storitev, ki vsebuje zgolj tehni¢ne oziroma pravopisne
popravke. Se eden izmed »tehni¢nih« pravnih aktov je Direktiva Komisije 2005/51/ES z
dne 7. septembra 2005 o spremembi Priloge XX k Direktivi 2004/17/ES in Priloge VII k
Direktivi 2004/18/ES Evropskega parlamenta in Sveta o javnih narocilih. Z njo se dolo¢a
opredelitev nacina poSiljanja obvestil v zvezi s postopki javnih naro€il iz temeljnih direktiv
Uradu za uradne objave Evropskih skupnosti.

Visino vrednostnih pragov, od katerih dalje je potrebno javna narocila objaviti v EU,
dolo¢a Uredba Komisije (ES) §t. 1177/2009 z dne 30. novembra 2009 o spremembi
direktiv 2004/17/ES, 2004/18/ES in 2009/81/ES Evropskega parlamenta in Sveta glede
njihovih pragov uporabe za postopke za oddajo narocil. Visine mejnih vrednosti posredno
izhajajo iz Sporazuma o vladnih nabavah, sklenjenega v okviru tako imenovanega
urugvajskega kroga pogajanj o liberalizaciji svetovne trgovine v okviru Svetovne
trgovinske organizacije in so izraZzene v posebnih pravicah ¢rpanja. Nadalje so vrednostni
pragovi odvisni od razmerja med dolarjem in evrom.

Mejne vrednosti, ki jih MOL najpogosteje uporablja, so mejna vrednost za objavo v
uradnem glasilu EU za blago in storitve, ki zdaj znasa 125.000 EUR brez davka na dodano
vrednost (v nadaljevanju DDV) (pred uveljavitvijo zgornje Uredbe pa 133.000 EUR brez
DDV), ter mejna vrednost za objavo v uradnem glasilu EU za gradnje, ki zdaj znasa
4.845.000 EUR brez DDV (prej 5.150.000 EUR brez DDV). Kar je najpomembneje z
vidika spoStovanja nacela gospodarnosti, je, da so se vsi vrednostni pragovi za objave v
uradnem glasilu EU z uveljavitvijo nove uredbe (1. januar 2010) znizali, s ¢imer so
pripomogli, da je konkurenci v evropskem merilu izpostavljenih ve¢ narocil oziroma
naro¢ila z niZjimi ocenjenimi vrednostmi, kot je veljalo do uveljavitve uredbe.®

% 7e vrednostni pragovi za objavo javnega naroila v uradnem glasilu EU, ki so stopili v veljavo z
uveljavitvijo Uredba Komisije (ES) $t. 2083/2005 z dne 19. decembra 2005 o spremembah direktiv
2004/17/ES in 2004/18/ES Evropskega parlamenta in Sveta glede njunih pragov uporabe za postopke za
oddajo narocil, so bili nizji od vrednostnih pragov v navedenih direktivah samih. Iz navedenega je opazna
smernica znizevanja vrednostnih pragov za objavo javnih naroCil v uradnem glasilu EU, kar zagotovo
pozitivno vpliva na vecjo konkurencnost ponudnikov in niZje konéne ponudbene cene za naroc¢nike pri
posameznih javnih narocilih, ki presegajo navedene pragove.
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V pravno podlago EU nadalje uvrs¢amo Odloc¢bo Komisije 2008/963/ES z dne 9.
decembra 2008 o spremembi prilog k direktivama 2004/17/ES in 2004/18/ES Evropskega
parlamenta in Sveta o postopkih javnega narocanja glede njunih seznamov naro¢nikov. Kot
je navedeno v naslovu odlocbe (gre za upravni akt Evropske komisije), se v njej navaja
spremembe pri naro¢nikih (na primer dodajanje novih naro¢nikov na seznam ipd.).

Sistemati¢nost na podro¢ju klasifikacije predmetov javnega narocCanja na evropski ravni
zagotavlja Uredba (ES) §t. 2195/2002 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 5. novembra
2002 o enotnem besednjaku javnih narocil (angl. Common Procurement Vocabulary; v
nadaljevanju CPV). Z njo se dolofa razvr$éanje predmetov javnih narocil po tako
imenovanih CPV kodah.?® Nekatere spremembe uvaja Uredba Komisije (ES) &t. 2151/2003
z dne 16. decembra 2003 o spremembi Uredbe (ES) st. 2195/2002 Evropskega parlamenta
in Sveta o enotnem besednjaku javnih narocil (CPV).

Zaradi obsega in Stevilénosti javnih naro€il je vzniknila tudi potreba po poenotenju
evropskih obrazcev za objavo obvestil v okviru postopkov javnih naroc¢il. Seveda tu ne gre
za kakrS$na koli obvestila, pa¢ pa za obvestila, ki jih v zvezi z objavami nalagata temeljni
direktivi. Za poenotenje obrazcev na ravni celotne EU je poskrbela Uredba Komisije (ES)
St. 1564/2005 z dne 7. septembra 2005 o dolocitvi standardnih obrazcev za objavo obvestil
v okviru postopkov javnih narocil v skladu z direktivama 2004/17/ES in 2004/18/ES
Evropskega parlamenta in Sveta.

Tu bi zgolj omenil $e Direktivo 2007/66/ES Evropskega parlamenta in Sveta z dne 11.
decembra 2007 o spremembi direktiv Sveta 89/665/EGS in 92/13/EGS glede izboljSanja
ucinkovitosti revizijskih postopkov oddaje javnih narocil. Direktivo je bilo potrebno v
pravni red drZav ¢lanic EU prenesti do 20. decembra 2009.

Pravno podlago na ravni EU predstavljajo tudi odlo¢itve Sodis¢a evropskih skupnosti, ki
pa jih na tem mestu zaradi obseznosti ne bom podrobneje obravnaval.

Kot je navedeno v predgovoru direktive 2004/18/ES (5. tocka), je njen namen pojasniti,
kako lahko »narocniki prispevajo k varovanju okolja in spodbujanju trajnostnega razvoja,
medtem ko zagotavljajo najboljSe razmerje med ceno in kakovostjo«. Pri tem je potrebno
poudariti, da direktiva Evropskega sveta natan¢no predpisuje postopke nad vrednostnim
pragom, Ko je objave v zvezi s posameznim narocilom potrebno objaviti v uradnem glasilu
Evropske unije, torej nad 125.000 EUR brez DDV za nabavo blaga in storitev ter nad
4.845.000 EUR brez DDV za gradnje.

% Kratica CPV oznaduje angleski termin Common Procurement Vocabulary ali Skupni terminoloski slovar
na podroc¢ju javnega narocanja.
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Pod tema vrednostnima pragoma so za pravni okvir javnega naro¢anja odgovorne same
drzave clanice EU, saj direktiva 2004/18/ES, ki sicer predstavlja zakonodajni okvir EU v
zvezi z javnim naroc¢anjem, ne doloc¢a podrobnosti v zvezi z oddajo naroc¢il pod mejnimi
vrednostmi, ki so dolo¢ene za objavo v uradnem glasilu EU.

Gospodarnost v direktivi 2004/18/ES ne nastopa neposredno, kot ena izmed temeljnih
nacel javnega naroCanja, paC pa je o njej govora v ve¢ smislih posredno. V 2. Clenu
direktive, kjer je govora o nacelih, je zapisano: »Naro¢niki morajo obravnavati
gospodarske subjekte enakopravno in nediskriminatorno ter delovati transparentno.«

Skladno z nacelom gospodarnosti so urejeni postopki javnega narocanja. Prav tako je
gospodarnost vgrajena v posamezne dolocbe, kot so oddaja narocil z delitvijo na sklope,
izvedba pogajanj ipd.

V skladu s ¢lenom 163 Pogodbe o Evropski uniji je spodbujanje raziskovanja in
tehnoloskega razvoja sredstvo za krepitev znanstvenih in tehnoloskih osnov industrije
Skupnosti, odpiranje javnih narocil pa prispeva k temu cilju. Ta direktiva ne bi smela
pokrivati sofinanciranja raziskovanja in razvojnih programov; zato v obseg te direktive ne
sodijo raziskovalna in razvojna naro€ila poleg tistih, od katerith ima koristi izklju¢no
naro¢nik za uporabo pri upravljanju lastnih zadev, pod pogojem, da opravljeno storitev v
celoti placa naro&nik.?’

Raziskovalni in razvojni programi se sofinancirajo po posebnih shemah. Moj namen je
ravno poudariti, da bi javni sektor z javnimi naro€ili preko ustrezne opredelitve predmeta
naroCila ter ustrezne uporabe pogojev in meril lahko vzporedno z raziskovalnimi in
razvojnimi shemami javni denar uporabljal za nabavo naprednejSih, bolj inovativnih
izdelkov. Torej, da bi lahko tudi z naroc¢ili oziroma sredstvi, ki jih javni sektor potrebuje
oziroma trosi za svoje delovanje, stimulirali naprednej$e izdelke, storitve ali gradnje.

Kot ugotavlja Fraunhoferjev institut (2005, str. XI), novi evropski okvir ne deluje niti
spodbujevalno niti zaviralno v odnosu do inovativnega javnega naro¢anja, ampak dopusca
dovolj Siroke moZnosti, ¢e se zanj odlo¢ajo nacionalne ali lokalne oblasti.

2.1.2 Praksa in priporocila OECD

Organizacija za ekonomsko sodelovanje in razvoj se med drugim posveca spoStovanju in
dosledni implementaciji nacel, na katerih temelji javno narocanje. Februarja 2009 so pod
okriljem te organizacije izSle Smernice za bojevanje proti dogovorjenemu oddajanju
ponudb v javnih narocilih (OECD, 2009b). Z njimi Zzelijo razsiriti dobre prakse pri
preprecevanju dogovorov pri oddaji javnih naroCil, zajemajo pa tudi priporocila za
prepoznavanje sumov dogovorov ter rizi¢nih panog, skrb za eticno delovanje uradnikov,

2723, totka predgovora k direktivi 2004/18/ES.
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skrbno izbiro meril ipd. Smernice k gospodarnemu ravnanju pri javnih narocilih pristopajo
s strani nezakonitega prepreCevanja omejevanja konkurence, pri Cemer podajajo
priporocila za bolj smotrno ravnanje naro¢nikov.

OECD navaja, da si javni naro¢niki Zelijo razpisne postopke, ki spostujejo pravila poStene
konkurence, saj so taks$ni postopki zanje finan¢no najugodnejsi. »Nizke cene in/ali boljsi
izdelki so zazZeleni, ker se sredstva tako prihranijo oziroma sprostijo za drugo blago
in storitve.« (OECD, 2009b, str. 2) Hkrati OECD navaja, da se s prikrojevanjem razpisnih
ponudb po nepotrebnem tratijo sredstva kupcev in davkopla¢evalcev, zmanjSuje javno
zaupanje v konkuren¢ni postopek in rusijo prednosti konkuren¢nega trga (OECD, 2009b,
str. 2).

Slika 5: Razvoj sistema javnih narocil

Druzheni uéinki
Ekonomski uéinki
UCH%{J na Javno - izholiFane mofnost za uresnifevanie
harotanje samo milenijskih ciljew
/,/:9 —> . izholjiane moinosti za doseganje
- izholj#ana strofkovna ufinkovitost ostalih vladnih ciljev
_wed konlurence (t. i walue for money) — - vefii ugled vladnih instituci
- ved transparentnosti —> . praradunski pribranki - povedanjo Zaupanje ¥ pravino diZavo
Razvoj sistema - wefja udinkovitost - izb.oljéar.le jame stor.itve ) - vedje mofnosti lokalnih porudnikow
javnih naroéil - marg koruprije N pEmlfowte]éa mr.aba_]"avpm ;redstev ——=% za dobavo javnemy sektotu
- bolj strokovna izvedba JH - izholj#ana koordinacija javnih sredstev - izholiFane stotitve v druEbenem
- velje spoftovanie institucij JN - znifevanie javnega dolga AN sektotju
—I spodbujanie rasti zasebnega sekiotja - izholiFano okoljsko upravljanje
‘_————____________— - izholjfano preprefevanje sporov

Vir: OECD, Strengthening procurement capacities in developing countries, 2005, str. 23.

OECD je v eni izmed svojih publikacij o pove€anju stroSkovne ucinkovitosti javne porabe
zapisal, da lahko to storimo s tremi razli¢nimi vzvodi. Prvi je proracunski proces, ki naj bi
bil bolj programsko usmerjen, z jasnejSimi rezultati javne porabe. Drugi vzvod je uvajanje
menedzerskih praks v javni sektor, tretji pa intenzivnejSa uporaba trznih praks pri
zagotavljanju javnih storitev (OECD, 2003, str. 161-162).

2.2 Nacelo gospodarnosti v slovenski pravni ureditvi

V nasprotju z direktivami EU, ki neposredno zavezujejo drzave ¢lanice, ne pa tudi
posameznih naro¢nikov, pa zakonodaja vsake izmed drzav Clanic zavezuje vse naroc¢nike
na njenem obmoéju.28 V Republiki Sloveniji je krovni zakon na podrocju javnega
naroCanja v nalogi ze veckrat omenjeni Zakon o javnem naro¢anju. Kot je pojasnjeno v 1.
¢lenu zakona, se z njim dolocajo obvezna ravnanja naro¢nikov in ponudnikov pri javnem
naroCanju blaga, storitev in gradenj na vseh podroc¢jih razen na vodnem, energetskem,

% Informativni seznam naroénikov je priloga Uredbe o seznamih naro¢nikov, seznamih gradenj, storitev,
dolocenih vrst blaga, obveznih informacijah v objavah, opisih tehni¢nih specifikacij in zahtevah, ki jih mora
izpolnjevati oprema za elektronsko narocanje (Ur. 1. RS, §t. 18/2007).
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transportnem ter na podro&ju postnih storitev,” prav tako pa se z njim v slovenski pravni
red prenasa direktiva 2004/18/ES ter ostali zavezujoci predpisi EU.

Nacela gospodarnosti, u¢inkovitosti in uspesnosti so dolocena v 6. ¢lenu Zakona o javnem
naroCanju, ki pravi: »Naro¢nik mora izvesti javno naroCanje tako, da z njim zagotovi
gospodarno in ucinkovito porabo javnih sredstev in uspesno doseze cilje svojega
delovanja, dolocene skladno s predpisi, ki urejajo porabo proracunskih in drugih javnih
sredstev. Ce predmet javnega narocila dopuica in &e to prispeva k vedji gospodarnosti in
ucinkovitosti izvedbe javnega narocila, mora narocnik oblikovati razpisno dokumentacijo
tako, da je mogoce ponudbo oddati po sklopih. Pri tem mora zagotovi nediskriminatorno
obravnavo in s tem ve¢jo dostopnost javnega narocila gospodarskim subjektom. «

Nacela gospodarnosti, ucinkovitosti in uspeSnosti sem obravnaval Ze v predstavitvi
problematike. Opozoriti velja Se na eksplicitno omembo sklopov v zvezi z omenjenimi
naceli. Za slednje gre zasluga Evropski komisiji, ki sklope razumeva kot moznost za
gospodarnejSe ravnanje pri javnem naro¢anju, pa tudi moznost za izboljSano dostopnost

javnih naro€il (predvsem manj$im) gospodarskim subj ektom.*®

Gospodarnost se v ZIN-2 pojavlja kot nacéelo, na katerem temelji zakonodaja 0 javnem
narocanju, vgrajena pa je tudi v same postopke javnega narocanja.

2.3 Nacelo gospodarnosti pri javnem naroc¢anju v MOL

Postopek javnega narocila v Mestni obCini Ljubljana se za¢ne v posameznih oddelkih ali
sluzbah Mestne uprave Mestne obCine Ljubljana (v nadaljevanju MU MOL), in sicer v
tistih, ki imajo pravico do ¢rpanja proracunskih sredstev. Za opredelitev predmeta javnega
naro€ila so po vsebinski plati zadolzeni posamezni oddelki; ti so svobodni pri dolo¢anju
vsebinskih, kakovostnih, tehnoloskih in drugih karakteristik predmeta javnega narodila, pa
tudi okvirne ocenjene vrednosti javnega naro¢ila. ™

Znotraj uprave MOL deluje posebna sluzba (SJN), ki sluzi kot skupni nabavni organ za vse
organe te najvecje slovenske skupnosti lokalne samouprave. Pristojnosti in naloge sluzbe
opredeljuje Odlok o organizaciji in delovhem podro¢ju Mestne uprave Mestne obcCine
Ljubljana (Ur. 1. RS, st. 51/07, 57/08, 89/09). V 10. ¢lenu je opredeljeno, da SIN:

® To so t. i. infrastrukturna podro&ja, za kar obstaja poseben Zakon o javnem naroanju na vodnem,
energetskem, transportnem podrocju in podro¢ju postnih storitev (ZINVETPS, Ur. 1. RS, §t. 128/2006, spr.
16/2008, 19/2010 in 43/2011).

%0V EU je po kriteriju 3tevilénosti velika ve&ina podjetij (okoli 99 %) malih in srednje velikih podjetij.

31 Koliko znada vrednost posameznega javnega narolila zaradi uresniCevanja nalela gospodarnosti
ponudnikom, ni vnaprej znano, lahko pa ta podatek dobijo, ¢e zanj zaprosijo skladno z zakonom, ki ureja
dostop do informacij javnega znacaja.
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e izvaja postopke javnega narocanja po zakonu o javnem naro¢anju za vse organe mestne
uprave,

e opravlja naloge svetovanja na podroc¢ju javnih narocil,

e opravlja nadzor v zvezi z naroCanji, ki jih izvajajo drugi organi mestne uprave,

e opravlja druge naloge v skladu z zakonom o javnem narocanju.

V pristojnosti SIN je predvsem javno naroCanje za potrebe MU MOL, saj imajo javna
podjetja, zdruzena v javni holding, svojo sluzbo za javna narocila, javni zavodi, katerih
ustanovitelj je MOL, pa javna narodila izvajajo sami. Sluzbe na nivoju mesta sicer med
seboj priloznostno sodelujejo.

Pri oddaji javnih naro¢il je na ravni MOL potrebno upoStevati vec pravnih aktov, in sicer:

e Odlok o organizaciji in delovnem podro¢ju Mestne uprave Mestne ob¢ine Ljubljana
(Ur. I. RS, st. 51/07, 57/08 in 89/09),

e Statut Mestne ob¢ine Ljubljana (Ur. I. RS, st. 66/2007),

e Navodilo o javnem naroc¢anju v Mestni ob¢ini Ljubljana (v nadaljevanju NJN-MOL),

e Navodilo o postopkih za izplacila/vplacila iz proracuna Mestne obc¢ine Ljubljana (v
nadaljevanju NPIPRO),

e Navodilo o upravljanju s tveganiji.

2.3.1 Sistem nabav do vrednostnega praga ZJN v MOL

V tem poglavju bom osvetlil celoten postopek oddaje javnega naro¢ila v. MOL po
posameznih fazah, in sicer do vrednostnega praga za uporabo Zakona o javnem naro¢anju.

V letu 2009 je za javna naro€ila do mejnih vrednosti, od katerih dalje je bilo potrebno
uporabljati Zakon o javnem narocanju, veljalo interno Navodilo o javnem narocanju v
Mestni ob¢ini Ljubljana, $t. 430-146/2007-2, z dne 17. januarja 2008, ki ga je konec leta
2009 zamenjalo novo Navodilo o javnem naro¢anju v Mestni ob¢ini Ljubljana, §t. 430-
1714/2009-1, z dne 22. decembra 2009.

Danes velja, da se dolo¢be novele Zakona o javnem naroc¢anju (ZJN-2C) ne uporabljajo za
javna narocila za blago in storitve, katerih vrednost je niZja od 20.000 EUR brez DDV.
Naro¢niki so glede teh narocil dolzni voditi le evidenco o njihovi oddaji, ki obsega
navedbo predmeta in vrednosti javnega narocila.

Javna narocila do ZJN so v skladu z 8. ¢lenom Navodila o javnem narocanju v Mestni
obcini Ljubljana tako »vsa narocila, katerih vrednost je nizja od zneskov, dolo¢enih v
zakonu, ki ureja javno narocanje, in za katera z zakonom ni predpisan postopek.« Javna
narocila v vrednosti do 20.000 EUR brez DDV za blago in storitve ter do 40.000 EUR za
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gradnje se torej oddaja skladno z omenjenim navodilom o postopku oddaje narocil malih
vrednosti.*

Za opredelitev predmeta narocila in tudi realizacijo javnega naroCila so zadolZzeni
posamezni oddelki Mestne uprave MOL, pri ¢emer SIN v postopek naceloma ni vklju¢ena.
Za izvedbo javnega naroCila sta zadolzena tako predlagatelj elektronske vloge, ki je v
skladu z omenjenim navodilom oseba, ki zane postopek javnega narocila, kot tudi
odredbodajalec, ki je od Zupana pooblas¢ena oseba, v skladu z Zakonom o javnih
financah.®

Navodilo o javnem naroanju v Mestni ob¢ini Ljubljana sicer podrobneje ureja javna
narocCila do mejnih vrednosti ZJN v 10. ¢lenu (skupna pravila ravnanja) in 11. ¢lenu (JN,
katerih vrednost ne presega 2.000 EUR brez DDV).

V 10. ¢lenu je doloceno, da je pri oddaji javnih naro€il do ZJN potrebno ravnati s ciljem,
da je poraba sredstev, glede na namen, predmet in vrednost narocila, najbolj gospodarna in
ucinkovita ter pri tem upoStevati obstoj konkurence. V 10. ¢lenu so razmejene pristojnosti
predlagatelja in odredbodajalca. Doloceno je, da se narocilo lahko odda le, ¢e so sredstva
predvidena v proracunu in po predhodnem preverjanju trga (po telefonu, internetu, faksu,
posti ...) pri najmanj dveh ponudnikih, z narocilnico ali pogodbo, pri cemer se investicije
praviloma oddajajo s pogodbo. Prav tako je dolo¢eno, da v primeru, da zaradi objektivnih
razlogov ni mogoce pozvati najmanj dveh ponudnikov, se v elektronski vlogi navede
utemeljitev in prilozi ponudbo izbranega ponudnika.

Kljub temu, da krovni zakon ne predpisuje ravnanja pri javnih narocilih v do vrednosti, za
katere je predpisana uporaba ZJN-2, interno navodilo MOL zavezuje k gospodarnemu
ravnanju. Obicajno namre¢ oddelki pozovejo dva ponudnika k predlozitvi ponudb ter v
primeru, da obe izpolnjujeta razpisne pogoje, izberejo tisto, ki je ugodnejSa po merilih iz
razpisne dokumentacije. MOL tako aktivno uvaja nacelo konkurenénosti tudi v postopkih
javnega naroc¢anja manjsih vrednosti, kjer jo nacionalna zakonodaja sploh ne zavezuje.

11. ¢len omenjenega navodila pa doloc¢a, da pri oddaji javnih narocil, katerih vrednost ne
presega 2.000 EUR brez DDV, zados¢a ena ponudba. Ponudbo se prilozi, kjer je smiselno.
Tovrstno javno narocilo se praviloma izvede s pomocjo tako imenovanega zahtevka za
1zdajo narocilnice (ZIN).

SIN v zgoraj navedena postopka ni vkljuena, naceloma pa ne zavrne sodelovanja ali
svetovanja v zvezi s postopkom, ¢e je za to zaproSena.

%2 Do sprejetja ZIN-2B (Ur. 1. RS 19/2010) je bil prag za oddajo naro¢il po Zakonu o javnem naro¢anju
10.000 EUR brez DDV za blago in storitve ter 20.000 EUR brez DDV za gradnje.

3. odstavek 65. ¢lena veljavnega ZJF navaja: »Predstojnik neposrednega uporabnika lahko s pooblastilom
prenese posamezna upravicenja iz prvega odstavka tega Clena na druge osebe. Oseba, ki je pooblascena za
izdajo odredb za placilo, je odredbodajalec.«
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Potrebno je opozoriti na dejstvo, da je skladno s 14. ¢lenom Zakona o integriteti in
preprecevanju korupcije (Ur. . RS, st. 69/2011-UPB2, v nadaljevanju ZIntPK), potrebno v
pogodbe v vrednosti nad 10.000 EUR brez DDV, ki jih sklepajo narocniki javnega
sektorja, kot obvezno sestavino pogodbe vkljuciti protikorupcijsko klavzulo iz 1. odstavka
14. ¢lena Zakona o integriteti in prepredevanju korupcije.* Zato je Oddelek za finance in
racunovodstvo MU MOL (v nadaljevanju OFR) sprejel priporocilo, da se vse nabave za
Mestno upravo MOL v vrednosti nad 10.000 EUR (brez DDV) opravi na podlagi pogodbe,
ne glede na to, ali gre za postopek javnega naroCila v skladu z Zakonom o javnem
naroc¢anju ali ne.

Za postopek oddaje javnega narocila do ZIN se v MU MOL uporablja program iNAR, Ki
je, v skladu z 8. to¢ko 1. odstavka 2. ¢lena Navodila o javnem narofanju v Mestni ob¢ini
Ljubljana, »naro¢nikov informacijski sistem za podporo izvedbe postopkov javnega
narocanja«.

V zvezi z javnimi nabavami do Zakona o javnem naroCanju je potrebno v zvezi z
gospodarnostjo omeniti izjemno pozitiven doprinos omenjenega programa za javno
narocanje iNAR. Kot je bilo ugotovljeno v Analizi postopkov javnih narocil do ZJN —
Primerjavi poslovanja pred in po uvedbi poslovno informacijskega sistema za javno
naroCanje-iINAR, je prehod na elektronsko poslovanje pri javnih naro¢ilih MU MOL
prinesel Stevilne prednosti, med drugim (Mezek, 2010, str. 12):

e zmanjSanje Stevila vnosov istih podatkov na razli¢ne obrazce, sisteme in tabele;

e vzpostavitev stalne elektronske povezave med organi MU MOL za vse postopke
javnega narocanja;

e elektronski dostop in iskanje podatkov o javnih narocilih;

e zmanjSanje Stevila stalnih notranjih kontrol pri naro€ilnicah in pogodbah do ZJN;

e razmejitev vlog in nalog uporabnikov s prej dolocenimi uporabniskimi pravicami;

e avtomatsko obvescanje uporabnikov in opozarjanje na njihove naloge v zvezi z javnimi
narocili;

3%V nadaljevanju navajam 1. in 2. odstavek 14. ¢lena ZIntPK:
»(1) Pogodba, pri kateri kdo v imenu ali na racun druge pogodbene stranke, predstavniku ali posredniku
organa ali organizacije iz javnega sektorja obljubi, ponudi ali da kaksno nedovoljeno korist za:
— pridobitev posla ali
— za sklenitev posla pod ugodnejsimi pogoji ali
— za opustitev dolznega nadzora nad izvajanjem pogodbenih obveznosti ali
— za drugo ravnanje ali opustitev, s katerim je organu ali organizaciji iz javnega sektorja povzro¢ena Skoda ali
je omogocena pridobitev nedovoljene koristi predstavniku organa, posredniku organa ali organizacije iz
javnega sektorja, drugi pogodbeni stranki ali njenemu predstavniku, zastopniku, posredniku;
je nicna.
(2) Organi in organizacije javnega sektorja so dolzni v pogodbe v vrednosti nad 10.000 EUR brez DDV, ki
jih sklepajo s ponudniki, prodajalci blaga, storitev ali z izvajalci del, kot obvezno sestavino pogodb ob
upostevanju konkretnega primera, vkljuciti vsebino iz prejSnjega odstavka, lahko pa vkljucijo tudi dodatne
dolocbe za preprecevanje korupcije ali drugega poslovanja v nasprotju z moralo ali javnim redom. Ta
dolocba velja tudi za sklepanje pogodb s ponudniki, prodajalci oziroma izvajalci del ali storitev izven
ozemlja Republike Slovenije.«
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e vzpostavitev elektronskega potrjevanja obrazcev in pogodb;

e zmanjSanje napak v podatkih;

e lazje vodenje procesov in bolj ucinkovito uvajanje morebitnih sprememb zakonodaje
ali procesa;

e podatki o javnih narocilih se vodijo na enem mestu.

V isti analizi je bilo na podlagi primerjave dvajsetih nakljucno izbranih narocilnic iz leta
2009 (pred uvedbo programa iNAR) z dvajsetimi nakljucno izbranimi narocilnicami iz leta
2010 (po uvedbi programa iNAR) ugotovljeno, da se je Cas za potrditev posamezne
naroCilnice z uvedbo programa iNAR skrajsal s povprecno 11,75 dneva v letu 2009 na
povpreéno 4,5 dni v letu 2010 (Mezek, 2010, str. 10-11).

Uvedba omenjenega programa je MU MOL nedvoumno prinesla prednosti na podrocju
organizacije dela (izboljSani, jasnejsi procesi), logistike (manj notranje poste in krozenja
dokumentov), pri evidencah (vse informacije na enem mestu, v elektronski obliki), pri
prepreéevanju napak v procesih in pri podatkih (avtomatizirani procesi v programu iNAR)
ter evidentirane Casovne prihranke in prihranke pri pisarniSkem materialu.

2.3.2 Postopek oddaje javnega narocila po Zakonu o javnem naroc¢anju v MOL

Ce vrednost javnega narodila za blago in storitve presega 20.000 EUR brez DDV, za
gradnje pa 40.000 EUR brez DDV, mora naro¢nik voditi postopek javnega narocanja v
skladu z Zakonom o javnem naro¢anju. Postopke in mejne vrednosti (pragove) za njihovo
uporabo sem v nalogi ze predstavil, na tej tocki pa bom bolj izpostavil proces oddaje
javnega narocila v MOL.

Proces sem delno obravnaval Ze pri interpretaciji »Slike 1: Eden izmed moznih prikazov
akterjev, procesov, nacel in odgovornosti pri javnem narocanju v MOL, in sicer v zvezi z
vklju¢evanjem posameznih nacel v posamezne faze v postopku oddaje javnega narocila.
Kot receno bom na tem mestu podrobneje prikazal tipi¢ni proces, ki se odvije v okviru
MOL v primeru nabave v skladu z Zakonom o javnem narocanju.

Postopek oddaje javnega narocila se zacne s prvim dokumentom, Ki nastane v procesu
javnega narocanja, in sicer se na podlagi ugotovljene potrebe pripravi predlog za zacetek
oddaje javnega narocila. Predlog vsebuje vse potrebne informacije o predmetu javnega
narocila, virih sredstev, skrbniku pogodbe, ocenjeni vrednosti javnega narocila, izbranem
postopku ter vse ostale informacije, ki so potrebne za zaCetek postopka.

Na podlagi potrjenega predloga s strani predstavnika SJN, zadolZzenega uporabnika za
interno kontrolo nad financnimi sredstvi, odredbodajalca ter predstavnikov Sluzbe za
pravne zadeve (v nadaljevanju SPZ) ter OFR ter konéne potrditve SIN (potrditve od leta
2010 potekajo elektronsko, v programu za javno narocanje iNAR) SJIN pripravi sklep o
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zacetku postopka, ki ga predlozi zupanu v podpis. V primeru zavrnitve javnega narocila s
strani posameznika, ki je na vrsti za potrditev, se javno narocCilo z obrazlozitvijo vrne na
zacetek k predlagatelju in mora nato znova skozi potrditve; obiajno gre v tem primeru za
formalnost in je vnovicen postopek bistveno hitrejsi.

Na podlagi podpisanega sklepa o zacetku postopka (ZJN-2, 70. ¢len, 1. odstavek, 3. tocka),
s katerim se uradno imenuje tudi strokovna komisija (v nadaljevanju SK), ki bo izvedla
javno narocilo, je mogoce tudi uradno zaceti postopek. Do podpisa sklepa je za javno
naro¢ilo odgovoren oddelek, ki javno narocilo pripravlja, medtem ko je od podpisa sklepa
odgovornost za izpeljavo javnega narocila na strani SJN.

Clani strokovne komisije naro¢nika so obi¢ajno skrbnik pogodbe javnega naroila,
predstavnik oddelka, ki naro¢a predmetno blago, storitev ali gradnjo, ter ¢lan SIN. V
vecjih, zahtevnejSih postopkih ali postopkih, kjer gre za vecje zneske, so obicajno ¢lani
strokovne komisije StevilénejSi, vkljuCujo¢ posamezne odredbodajalce; v posebnih
primerih so lahko ¢lani strokovne komisije tudi zunanji Clani, ¢e posedujejo strokovno
znanje (na primer pri izvedbi zahtevnejSih gradenj, izvedbi natecajev ipd).

Na podlagi imenovanja komisije se z namenom priprave razpisne dokumentacije (ZJN-2,
70. €len, 1. odstavek, 4. tocka) sklice prvo, uvodno sejo strokovne komisije naro¢nika, ki
dolo¢i vse klju¢ne okolis¢ine javnega narocila. Pri manj zapletenih narocilih je to obi¢ajno
tudi edina seja, nakar se zadeve usklajujejo po telefonu ali korespondencno z elektronsko
posto.

Ko je razpisna dokumentacija pripravljena, jo je potrebno podpisano, skupaj s potrditvami
¢lanov strokovne komisije (elektronsko; iz programa iNAR), obrazcem Finan¢ni element —
predobremenitev (v nadaljevanju FEP) ter izpisanim predlogom objave iz Portala javnih
naroCil (www.enarocanje.si) predloziti v podpis direktorici SIN. Ob pridobitvi soglasja
direktorice lahko gre razpisna dokumentacija v objavo na Portal javnih narocil (ZJN-2,
70. Clen, 1. odstavek, 5. tocka).

Do roka, predvidenega za postavitev vpraSanj, se lahko pojavijo vprasanja s strani
ponudnikov, na katera je narocnik dolzan odgovoriti. Prav tako lahko v tej fazi pride do
popravka, spremembe razpisne dokumentacije.

Naslednja faza javnega naroCanja, v skladu s 6. toCko 1. odstavka 70. ¢lena veljavnega
Zakona o javnem narocanju, je predlozitev in odpiranje ponudb. Obicajno se to zgodi na
isti dan, v razmiku ene ali dveh ur. Ponudbe je potrebno predloziti do dolo¢enega roka v
tajnistvo SJN, na naslovu Dalmatinova ulica 1, 1000 Ljubljana — Il. nadstropje. Javno
odpiranje ponudb obicajno poteka v sejni sobi SJN. Na njem so prisotni Clani strokovne
komisije, zastopniki ali pooblas¢eni predstavniki ponudnikov, predstavniki zainteresirane
javnosti, novinarji in drugi. O odpiranju ponudb se piSe zapisnik, ki se ga ob zakljucku
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odpiranja predlozi zakonitim (ali pooblas¢enim) predstavnikom ponudnikov oziroma se

jim ga poslje po posti, v kolikor na odpiranju niso prisotni.

Tabela 3: Roki po uveljavitvi novele ZJN-2C

Postopek s Postopek_'s Postopek s Pg§top_ek Pocsizopek
Odprti predhodnim Konkurenéni pogajanyi pogajanji po zoiranja oddaje
POSTOPEK ostopek ugotavljanje dialo brez redhodni ponudb po narotila
postop 9 Janje. 9 predhodne preahod predhodni male
m sposobnosti . objavi L .
objave objavi vrednosti
ROKI PO ZJN-2
;gz%no Tak, da omogoca
objave gospodarskemu subjektu
VEU pripravo popolne ponudbe
1) Prijave 30
Minimalni dni od
rok v Minimalno posiljanja . .
postopkih | YTedno |44 dni od obvestila v 30 dni od 30 dni od
sti za datuma datuma
objavo datuma EU. posiljanja v posiljanja v
EU posiljanja 2) Ponudbe 35
objave v EU. dni od
posiljanja
povabila.

Skrajni roki v primeru
predhodnega
informativnega
obvestila — nad
750.000 EUR

Najmanj 52 dni in najvec 12
mesecev pred datumom
posiljanja obvestila o javnem
narocilu

SkrajSanje roka na
podlagi predhodnega 29 dni Ponudbe iz 35
informativnega na 31 dni
obvestila
Prijave 15 dni Prijave 15 dni
od objave oz. od objave oz.
. A 10 dni, ¢e 10 dni, ¢e
IMaler]tl)rggjnr:uﬁlgslt? elektron. elektron.
Ponudbe 10 Ponudbe 10
dni od dni od
povabila. povabila.
Najpozneje 6 Najpozneje 4
dni pred dni pred
Dodatna pojasnila iztekom roka iztekom roka
za prejem za prejem
ponudb ponudb
Ce naroénik na portalu javnih
naro¢il in, ¢e je to primerno, v
L) vaezno Uradnem listu Evropske unije ni
Pros- ;F;r:gms rou objavil obvestila o narogilu. V
tovolj- | B objavo se ga posreduje isti dan,
no ::P PP.O ko naro¢nik posreduje ponudni-
obves- RS kom odlogitev iz prvega odstavka
t"Oéa 79. Elena ZIN.
pred-
?odno Lahko ga objavi za javno
p?r:;_ 2.) MoZnost Lahko ga objavi za javno naroéilo oz. za javno :;ar:;;;(;r%g éa %:Vggr;j;l?cg g
tnost objave tudi naroCilo iz seznama B na portalu RS ali EU na isti ai EU na isti dan ko
pri drugih dan, ko posreduje ponudnikom odlo¢itev o oddaji posreduje ponudn'ikom
postopkih naroCila (za ve¢jo transparentnost). odlogitev o oddaji narotila (za
vecjo transparentnost).

Rok za vrocanje

3 delovne dni po odpiranju

zapisnika

Odlotitev o oddaji Po pregledu in ocenjevanju ponudb, v razumnem roku, najve¢ 45 dni oz. najveé 60 dni, Po pregledu in ocenjevanju
< PR . ponudb, v razumnem roku,

narocila e je bila objava v EU.

najve¢ 45 dni

Zahteva za vpogled

Naro¢nik mora organizirati vpogled v ponudbe, prejete v postopku oddaje javnega narodila, v 25 dneh od prejema zahteve
za vpogled. Kadar ponudnik zahteva vpogled v ponudbe zaradi suma, da je naro¢nik krsil zakon, pa mora vpogled
organizirati najmanj tri dni pred potekom obdobja mirovanja. Ce v tem primeru prejme zahtevo za vpogled &tiri dni pred
potekom obdobja mirovanja ali pozneje, mora naroénik zagotoviti vpogled v najkrajSem moznem ¢asu, in e okolis¢ine to

dopuscajo, pred potekom obdobja mirovanja.
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Postopek s Postopek Postopek
Odprti igztﬁggrlfi?n Konkurenéni pogajanji '(D)O?'(;’?ﬁli( S0 Zbiranja oddaje
POSTOPEK ostg ek 5 otavljanje odiglcf . brez P ?etjjhojdnﬁ ponudb po narotila
postop 9 janje. 9 predhodne predhoo predhodni male
m sposobnosti . objavi L .
objave objavi vrednosti
ROKI PO ZJN-2

Zahteva za dodatno
obrazlozitev odlocitve
0 oddaji narodila

Neizbrani ponudnik jo lahko vloZi v 3 delovnih dneh po prejemu odlocitve.

Odgovor na zahtevo za
dodatno obrazloZitev

Naroc¢nik mora poslati ponudniku dodatno obrazlozitev odloc€itve ali odlo¢itev o zavrzenju zahteve v treh delovnih dneh po
prejemu zahteve.

Obdobje mirovanja

Potece z dnem, ko ponudniku, ki je zadnji prejel naro¢nikovo odlo¢itev o oddaji javnega narocila, potece rok za uveljavitev
pravnega varstva v predrevizijskem postopku, ki ga ureja zakon, ki ureja pravno varstvo v postopkih javnega narocanja.

Obvestilo o oddaji
narocila — Portal ali
EU

Naroc¢nik ga mora objaviti najkasneje v 48 dneh po oddaji narocila.

Obvestilo o dodatnih
informacijah,
informacijah o
nedokon¢anem
postopku ali popravku

Ce naroénik postopek javnega naroanja ustavi ali zavrne vse ponudbe ali e so vse ponudbe, ki jih je prejel, nepravocasne,
nepravilne, neprimerne, nesprejemljive ali formalno nepopolne in niso bile dopolnjene v skladu s prvim odstavkom 78. ¢lena
tega zakona, potem mora naro¢nik obvestilo o dodatnih informacijah, informacijah o nedokon¢anem postopku ali popravku
poslati v objavo v roku 48 dni od sprejema odlocitve iz prvega do tretjega odstavka 80. ¢lena ZJN, vendar ne pred
pravnomocnostjo te odlocitve

Posredovanje
podatkov

Ce naro¢nik pozove ponudnika, mu mora ta v roku osmih dni od prejema poziva posredovati podatke svojih ustanoviteljih,
druzbenikih, vkljuéno s tihimi druzbeniki, delni¢arjih, komanditistih ali drugih lastnikih in podatke o lastniskih delezih
navedenih oseb ter podatke 0 gospodarskih subjektih, za katere se glede na dologbe zakona, ki ureja gospodarske druzbe,
Steje, da so z njim povezane druzbe.

Posredovanje pogodb

Podizvajalec mora naro¢niku posredovati kopijo pogodbe, ki jo je sklenil s svojim naro¢nikom (ponudnikom), v petih dneh
od sklenitve te pogodbe.

Neposredna placila
podizvajalcem

Ce naroénik nima pooblastila ponudnika ali soglasja podizvajalca, mora ponudnika ali podizvajalca nemudoma pozvati, da
mu ta dokument predlozi v roku petih dni od prejema poziva.

Hramba
dokumentacije

Vso dokumentacijo je treba hraniti vsaj 10 let po datumu oddaje narocila oz.
najmanj 2 leti po preteku garancije za predmet narocila, ¢e garancija velja nad 10 let.

Hramba neizbr.
ponudb

Vsaj 2 leti po datumu oddaje narocila.

Po javnem odpiranju ponudb nastopi faza analize ponudb, oziroma, skladno s 7. tocko 1.

odstavka 70. ¢lena veljavnega Zakona o javnem narocanju, pregled in ocenjevanje ponudb.
V tej fazi strokovna komisija oceni prispele ponudbe, pregleda, ali je dokumentacija
formalno popolna v skladu z dolo¢bami ZJN-2, eventualno pozove ponudnike za odpravo
formalne nepopolnosti ali racunske napake v ponudbi, ter nato dokon¢no pregleda in
razvrsti ponudbe v okviru meril, ali pa pozove ponudnike, ki so oddali popolne ponudbe,

na pogajanja.

Tabela 4: Prikaz izbranih dolocb Zakona o javnem narocanju

Postopek
Postopek s Postzp:rlf_is Postopek s zbiranja Pgég).ik
Odprti predhodnim Konkuren¢- pogajany pogajanji po ponudb VJ.
Postopek L . brez . narocila
postopek | ugotavljanjem ni dialog predhodni po
. predhodne L male
sposobnosti obiave objavi predhod- vrednosti
) ni objavi
NEKATERE SPLOSNE DOLOCBE PO ZJN-2
Dovoljena
pogajanja v v v v v v
Sklenitev
okvirnega W v v Vs v
sporazuma

se nadaljuje
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Postopek

Postopek s zbiranja

pogajanji po ponudb
predhodni po

objavi predhod-

ni objavi

Postopek s
pogajanji
brez
predhodne
objave

Postopek
oddaje
narocila
male
vrednosti

Postopek s
Odprti predhodnim Konkurené-

postopek | ugotavljanjem ni dialog

sposobnosti

Postopek

POGOJI PO ZJN-2

Preverjanje sposobnosti, izbor udeleZencev in oddaja narocil (41. €len)

1) Razvrsti
pravocasne
ponudbe glede
na merila.

2) Preveri ali
je najugod-
nejs$a ponudba
popolna.

1) Preveri, ali
so predloZene
ponudbe
popolne

2) Razvrsti v/ v/ v v
popolne
ponudbe glede
na merila
Moi_l'lost v, v, v,
omejitve (min. 5) (min. 3) (min. 3)
kandidatov/
ponudnikov

V primeru pogajanj se ta izvedejo pisno ali ustno, v enem ali ve¢ krogih. Obicajno pa je,
da se za vrednosti nad 40.000 EUR brez DDV, kar je pri blagu in storitvah prag za
uporabo postopka zbiranja ponudb po predhodni objavi, izvede javna pogajanja z vsemi
ponudniki hkrati. Pogajanja obicajno potekajo v sejni sobi SIN, izvedejo se v enem ali vec¢
krogih (pri ¢emer se vedno predhodno napove zadnjega), na njih pa so udelezeni tisti
ponudniki, ki nameravajo znizati svojo ceno. Ce Zelijo predstavniki ponudnikov sodelovati
na pogajanjih, morajo biti bodisi zakoniti zastopniki ponudnika bodisi pooblasc¢eni
predstavniki, pri ¢emer morajo predloziti veljavno pooblastilo zakonitega zastopnika. O
pogajanjih se piSe zapisnik, ki se ga nato osebno ali po posti vro¢i ponudniku.

Po izvedbi pogajanj strokovna komisija razvrsti ponudbe glede na merila iz objave in
razpisne dokumentacije ter predlaga naro¢niku izbor najugodnejsega ponudnika.

Do podpisa odlocitve o oddaji narocila (ZJN-2, 70. ¢len, 1. odstavek, 8. tocka) pride, ko
¢lan strokovne komisije iz SIN zbere vso potrebno dokumentacijo in jo preko oddelka
(oziroma odredbodajalca) poslje Zupanu v podpis. Ob podpisu je potrebno predloziti
ustrezno Stevilo obrazcev Odlocitev o izbiri ponudnika (v skladu z 79. ¢lenom veljavnega
Zakona o javnem narocanju), porocilo strokovne komisije, podpisano s strani vseh ¢lanov
komisije, ki povzema analizo ponudb in celoten postopek izvedbe javnega narocila ter
original FEP obrazec.®

% Katero dokumentacijo je potrebno predloziti pred podpisom pogodbe, opredeljuje veljavno Navodilo o
postopku izplacila/vplacila iz proracuna MOL.
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Po podpisu odlocitve s strani zupana zacne teci rok za uveljavitev pravnega varstva,
skladno z zakonom, ki ureja pravno varstvo v postopkih javnega narocanja. V veliki vecini
primerov, ko zoper odlo¢itev nih¢e ne uveljavlja pravnega varstva, se postopek po izteku
omenjenega roka nadaljuje s podpisom pogodbe (najprej jo podpiSe ponudnik, nato zupan)
in vroc¢itvami pogodbe. S posredovanjem kopije pogodbe skrbniku pogodbe na pristojni
oddelek (ki je praviloma tudi predlagatelj javnega narocila) postopek ni ve¢ pod
pristojnostjo SIN, pac pa nad uresni¢evanjem pogodbenih obveznosti bdi skrbnik pogodbe,
ki je navadno ¢lan posameznega (strokovnega) oddelka MOL.

Postopek javnega narocila se formalno zakljuci skladno z 9. tocko 1. odstavka 70. ¢lena
veljavnega Zakona o javnem naro€anju, objavo obvestila o oddaji javnega narocila, kar
pripravi ¢lan strokovne komisije iz SIN.

Iz zgoraj navedenega obicajnega poteka postopka oddaje javnega narocila je lepo razvidna
vloga, ki jo ima SIN v zvezi z javnim naroanjem MOL. Postopek pride pod formalno
pristojnost sluzbe s podpisom sklepa Zupana ter je v njeni pristojnosti vse do podpisa
pogodbe o oddaji narocila. Sluzba vodi postopek, nadzoruje pravilnost postopka in
skladnost z zakoni ipd. Pristojnosti sluzbe so, kot Ze reCeno, dolocene v Odloku 0
organizaciji in delovnem podro¢ju MU MOL (2007a).

Tabela 5: Objave po ZIJN-2

Postopek
Postopek_s Posto_pek“s Postopek s zbiranja Postop_ek
Odprti predhodnim Konkurené pogajanyt pogajanji po ponudb oddaje
POSTOPEK postopek ugotavljanje ni dialog brez predhodni po narodila
m predhodne L male
. . objavi predhod- .
sposobnosti objave A vrednosti
ni objavi
OBJAVE PO ZJN-2
Predhodno Ko se namerava skrajati
informativno roke, pri vrednostih nad
obvestilo 750.000 €
v (Ni treba, ¢e
oddaja naro¢ilo
i na podlagi 1.
]? ;.\:)e;]::lo 0 v v v toéke‘jl. odgtavka
28. ¢lena in so
izpolnjeni pogoji
iz te tocke)
Obvestilo o
javnem naro¢ilu
po postopku
zbiranja ponudb v
po predhodni
objavi
Obvestilo 0
narocilu male 4
vrednosti

se nadaljuje
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Postopek s Postopek s PO.StOp?k Postopek
. . Postopek s zbiranja p
Odprti predhoc_jnlr_n Konkurené pogajanji pogajanji po ponudb oddaVu.e
POSTOPEK ugotavljanje e brez P narocila
postopek ni dialog predhodni po
m predhodne I male
. . objavi predhod- .
sposobnosti objave ... | vrednosti
ni objavi
OBJAVE PO ZJN-2
Spre-
Obve- mpembe ali v (Cezata
stiloo dopolnit- postopek
dodat- ve v v v objavi v v
nip (l;aipisne obvestilo o
infor- oku- X
maci- mentaci-je narotilu)
iah, Spreme- Poslati ga mora v objavo tudi kadar Poslati ga mora v objavo tudi kadar
Ir:;?;j-ah ?o?)eolar:li- spreminja ali dopolnjuje navedbe v spreminja ali dopolnjuje navedbe v
onedo- | tve predhodno objavljenem obvestilu iz prvega predhodno objavljenem obvestilu iz prvega
Konéa- navedb odstavka 57. ¢lena ZIN. odstavka 57. ¢lena ZIN.
nem Ustavitev Kadar ustavi postopek ali zavrne vse Kadar ustavi postopek ali zavrne vse
ESS;(l)ip_ Qﬁs“’p"a ponudbe, v roku 48 dni od sprejema ponudbe, v roku 48 dni od sprejema
poprav- | zavrnitev odloditve iz prvega do tretjega odstavka 80. odloditve iz prvega do tretjega odstavka 80.
Kku vseh ¢lena ZJN, vendar ne pred pravnomo¢nostjo ¢lena ZJN, vendar ne pred pravnomo¢nostjo
ponudb te odlocitve. te odlocitve.
Obve-
stilo o
dodat-
?r:Por- Kadar so vse ponudbe, ki jih je naroénik Kadar so vse ponudbe, ki jih je naroénik
maci- prejel, nepravocasne, nepravilne, prejel, nepravocasne, nepravilne,
jah, Kadar neprimerne, nesprejemljive ali formalno neprimerne, nesprejemljive ali formalno
infor- i“;;g:ga nepopolne in niso bile ustrezno dopolnjene. nepopolne in niso bile ustrezno dopolnjene.
macijah ponudb ni Poslati mora v objavo v roku 48 dni od Poslati mora v objavo v roku 48 dni od
0 nefio- popolna sprejema odlocitve iz prvega do tretjega sprejema odloditve iz prvega do tretjega
konta- odstavka 80. ¢lena ZJN, vendar ne pred odstavka 80. ¢lena ZIN, vendar ne pred
;er]:op- pravnomocnostjo te odloCitve. pravnomocnostjo te odlocitve.
ku ali
poprav-
Ku
1) Obvez-
Pros- nov Mora ga poslat! Y objavq isti
toVo- primeru dan, ko posreduje ponudnikom
i P.P.B.P. odlogitev o oddaji narogila.
Jjno 0.
Ol?ve' Lahko ga poslie v
stilo za 2) objavo za javno narocilo
pred- MozZnost Lahko ga poslje v objavo za javno narocilo 0z. za javno narotilo iz
hodno | piave 0z. za javno naroéilo iz seznama B na portalu seznama B na portalu
wans- | 4 pri RS ali EU, na isti dan, ko posreduje RS ali EU, na isti dan,
paren- | grygih ponudnikom odlo¢itev o oddaji narotila (za ko posreduje ponud-
tnost postop- vecjo transparentnost). nikom odlo¢itev o oddaji
kih. narocila  (za  vecjo
transparentnost).
Obvestilo o oddaji v
narotila Naroénik ga mora poslati v objavo v 48 dneh po oddaji narodila.
v
Obvestilo o oddaji Narocnik
narodila po ga mora
postopku zbiranja poslati v
ponudb po objavo v
predhodni objavi 48 dneh
po oddaji
naroCila.
v
Naroc¢nik
Obvestilo o0 oddaji SZIST;%?,
narocdila male objavo v
vrednosti 48 dneh
po od-
daji
narocila.
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3 ZUNANJI UCINKI JAVNEGA NAROCANJA NA GOSPODARSTVO

»Vloga mest kot »motorjev« ekonomskih sprememb v sodobnih, na znanju temeljecih
druzbah je danes Siroko sprejeta. Mesta so razsirila svoje tradicionalne vloge fizi¢nega in
prostorskega planiranja in jim dodale raziskovanje novih nac¢inov posredovanja v druzbeno
in ekonomsko polje kot del urbanega trajnostnega razvoja.« (Neves, 2009, str. 3).

Javno narocanje lahko pomembno doprinese k doseganju druzbeno zazelenih ucinkov.
Med drugim se lahko preko javnega narocanja spodbuja zaposlovanje invalidov in drugih
tezje zaposljivih oseb, na druzbo prenasa ekoloske zahteve, vse vecje pozornosti pa je
delezna tudi obravnava javnega narocanja kot enega temeljnih dejavnikov gospodarskega
razvoja. Predvsem o slednjem bom ve¢ spregovoril v nadaljevanju.

3.1 VKkljucenost druzbeno zazZelenih ciljev v sistem javnega naro¢anja

V pogodbe, sklenjene na podlagi javnega narocanja, se lahko umesca tako imenovane
socialne klavzule, pri ¢emer gre za uporabo javnega naroCanja za doseganje natancno
dolocenih druzbeno zaZelenih u¢inkov. Tako lahko, na primer, spodbujamo zaposlovanje
invalidov, s priloZnostnimi deli povecujemo zaposlenost ali znizujemo prag revs¢ine ipd.
Zeleno javno narodanje, ki vstopa v veljavo, je lahko referenéni primer za vnos drugih
zahtev na trg ponudnikov. Slovenija bo v prihodnje sprejela Uredbo o zelenem javnem
naro¢anju, ki bo uvedla obveze glede narocil energetsko ucinkovitih kategorij proizvodov
in storitev. Sprejetje in uveljavljavitev omenjene uredbe bi lahko bila referenéni primer,
kako lahko drzava s svojimi predpisi vpliva na trg ponudnikov.

Da bi lahko vkljucili druzbeno zaZelene cilje v sistem javnega naroCanja, bi morali
posamezni narocniki razvijati t. i. koncept inteligentnega (oziroma dobro poucenega)
potroSnika. Za to pa je potreben temeljit premislek o tem, kako pravilno postopati kot
naro¢nik. Uporaba tovrstnih novih praks bo zahtevala mo¢no mobilizacijo javnega sektorja
na vseh ravneh odlo¢anja (Pleumeekers et al., 2007, str. 4).

Kot ugotavlja Fraunhoferjev institut (2005, str. XI), sta kljuéni zadevi v procesu
zbiranje/nabiranje znanja ter porazdelitev tveganj. PoveCanje naklonjenosti javnega
sektorja za inovativno javno narocCanje bi se najlazje doseglo z izobrazevanjem ljudi,
odgovornih za javne nabave, ki bi jih bilo potrebno preobraziti v »dobro poucene
potros$nike« (Fraunhofer Institute, 2005, str. XI).

Nenazadnje pa lahko javno narocanje seveda usmerimo tudi v moznost dajanja pozitivnih

spodbud razvojno naravnanim podjetjem, pri ¢emer moramo seveda spostovati pravila o
drzavnih pomoceh.
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3.1.1 Skladnost s pravili o drzavnih pomoc¢eh

Da stimuliranje zasebnih ponudnikov z javnimi sredstvi, kakrSnega sem pravkar predstavil,
ne bi bilo v nasprotju s trznimi pravili EU, si moramo ogledati pravila, ki v EU veljajo v
zvezi z drzavnimi pomo¢mi. Kot navaja Ferc¢i¢ (2011, str. 87), drzavna pomo¢ v obliki
klasi¢nih transakcij obstaja, ¢e so pri transakcijah »iure gestionis«, kot so na primer
»javni« nakupi blaga in/ali storitev na trgu, privatizacije premozenja, posojila, porostva in
kapitalska vlaganja, hkrati izpolnjeni vsi pogoji iz prvega odstavka 107. ¢lena Pogodbe o
delovanju Evropske unije (v nadaljevanju PDEU).

Drzavna pomo¢ v smislu prvega odstavka 107. ¢lena PDEU je intervencija javne entitete
na trgu (Fercic, 2011, str. 43). Gre za vsako pomoc, ki jo dodeli drzava ¢lanica, ali kakr$no
koli vrsto pomoc¢i iz drzavnih sredstev, ki (lahko) izkrivlja konkurenco z dajanjem
prednosti zgolj nekaterim podjetjem ali branzam oziroma sektorjem in prizadene trgovino
med drzavami clanicami. Konkretni ukrep se kvalificira kot drzavna pomoc¢, ¢e so
kumulativno izpolnjeni naslednji pogoji (Fercic, 2011, str. 43):

e pomoc¢ v smislu gospodarske prednosti oziroma koristi za prejemnika,

e pomoc¢ dodeli drzava ali je kakor koli dodeljena iz drzavnih sredstev,

e pomoc je dodeljena selektivno, tj. s favoriziranjem nekaterih podjetij ali branz oziroma
sektorjev,

e pomoc (lahko) izkrivlja trzno konkurenco in

e pomoc¢ (lahko) prizadene trgovino med vsaj dvema drzavama ¢lanicama.

Drzava torej sme iz javnih sredstev zagotoviti posel (sredstva) zasebnemu ponudniku blaga
ali storitev zgolj na nacin, da predmetna trzna transakcija ne kr$i zgoraj navedenih pravil.

Relativno preprost test, s katerim preverimo, ali bi pri sklenjenem poslu med javnim in
zasebnim sektorjem lahko $lo za drzavno pomoc, je t. i. test skrbnega oziroma racionalnega
zasebnega vlagatelja. S testom zasebnega vlagatelja skusamo ugotoviti, ali bi »zasebnik —
ustreznih »dimenzij« — ob enakih trznih pogojih, vkljuéno z razpolozljivimi sredstvi in
podatki, ravnal tako, kot je ravnala ali naj bi ravnala javna entiteta, pri ¢emer izhajamo iz
predpostavke, da zasebniki na trgu delujejo z namenom ustvariti primeren dobiéek. Ce je
odgovor pozitiven, se naceloma Steje, da je javna entiteta ravnala trzno racionalno in torej
javni ukrep podjetju ne omogoca gospodarske prednosti oziroma koristi v smislu prvega
odstavka 107. ¢lena PDEU. Pri tej primerjavi je treba javno entiteto opazovati izklju¢no iz
vidika njene vloge podjetnika, torej glede na ekonomske cilje, medtem ko socialni in drugi
neekonomski cilji ne pridejo v postev« (Ferci¢, 2011, str. 45).

Pri tem Ferci¢ opozarja (2011, str. 88), da je nakup blaga in/ali storitev na trgu lahko pod
dolo¢enimi pogoji drzavna pomo¢ v smislu prvega odstavka 107. ¢lena PDEU, Ce javna
entiteta:
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e placa vec, kot je realna vrednost predmeta transakcije,

e (e kupi nekaj, kar (Cesar se) ne potrebuje,

e e nekaj kupi na podlagi meril za izbiro ponudbe, ki jih racionalen zasebni podjetnik ne
bi uposteval.

Mestna obc¢ina Ljubljana bi torej smela zasledovati cilj spodbujanja inovativnih proizvodov
ter storitev preko javnih narocil le na nacin, da bi se za istovrsten nakup potencialno
odloc¢il tudi zasebni vlagatelj. Pri tem bi seveda morala paziti, da ne bi placala vec, kot je
realna (trzna) vrednost predmeta transakcije, da ne bi kupovala necesa, ¢esar ne potrebuje,
oziroma izdelka ali storitve, za katerega je mogoce upraviceno domnevati, da se zanj
zasebni vlagatelj ne bi odlocil. Prav tako bi bilo potrebno paziti, da ne bi postavila tak$nih
meril za izbiro ponudbe, ki jih racionalni zasebni podjetnik ne bi uposteval.

3.2 Spodbujanje konkurenénosti, podjetniStva in inovacijskega
potenciala

Ce javno narodanje obravnavam kot eno izmed pomembnejsih ekonomskih dejavnosti
regionalnih oziroma lokalnih oblasti, lahko ugotovim, da predstavlja ta dejavnost
pomemben stik regijske ali obCinske uprave s trgom.

Regionalne ali lokalne oblasti lahko razumevajo javno naro€anje kot izziv, kako sistem
javnih nabav spremeniti v sistem, ki bi spodbujal uvajanje dobrih gospodarskih praks,
konkurenénosti med regionalnimi in ob¢inskimi ponudniki, inovacijski potencial v regiji
ali ob¢ini, pa tudi vzpostavil u¢inkovitejsi in gospodarne;jsi javni sektor.

Javni sektor lahko preko narocil blaga, storitev in gradenj spodbuja podjetja, da na javne
razpise predloZijo napredne, inovativne reSitve. Inovativnost podjetij se na tak nacin ne
izkazuje le v niZji ceni proizvodov in storitev, pac pa je lahko inovativnost resitve tudi eno
izmed ocenjevanih meril na javnem razpisu. Dosedanja zakonodaja takih resitev sicer ne
predvideva eksplicitno, vendar jih, razen s pravili o drzavnih pomoceh, tudi ne omejuje.

Evropa lahko spodbuja inovativnost preko obvladovanja obseZnih izdatkov za javno
naro¢anje in javne institucije, vkljucujo¢ mestne oblasti, ki se lahko naucijo »igrati to igro«

tako, da se naucijo »modro troSiti«, torej na nacin, da spodbujajo inovacije in S$¢itijo
pomembne industrijske sektorje (Neves, 2009, str. 1).

Izkusnje izven Evrope kaZejo, da je napredek na tem podro¢ju mozZen, ter da ima javni
sektor potencial za pozitivno vplivanje na inovacije in trajnostni razvoj preko javnega
naroCanja. Tako se lahko spodbuja gospodarska rast, hkrati pa naslavlja enega najbolj
perecih evropskih problemov — kako povecati produktivnost in u¢inkovitost nasih javnih
sluzb (Neves, 2009, str. 1). Trenutno EU precej zaostaja za ZDA ter za Azijo, kjer se
pogosto strateSko uporablja predtrzno (angl. pre-commercial) javno naroCanje inovacij z
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namenom zgraditve robustnega domacega trga, ki bo sposoben tekmovati z moc¢no
mednarodno konkurenco (CBI, 2006, str. 10).

Zelo dober primer pozitivnih ucinkov javnega naroCanja na gospodarstvo predstavlja
ameriSka Agencija za napredne raziskovalne projekte na podro¢ju obrambe (angl. Defence
Advanced Research Projects Agency; v nadaljevanju DARPA), ki je bila ustanovljena leta
1958 kot odgovor na rusko izstrelitev Sputnika v vesolje leto pred tem. Tedaj si je
ameriSka vlada zadala za cilj preprecevanje tehnoloSkih preseneéenj za ZDA, kasneje pa je
k ciljem agencije dodala tudi »pripravo tehnoloskih preseneCenj s strani ZDA« ter
ohranjanje primata na podro¢ju obrambne industrije in SirSe tehnoloSke in komercialne
nadvlade. Ceprav gre za samostojno agencijo s priblizno 240 zaposlenimi ter proradunom
veC kot 3 milijarde ameriskih dolarjev, so njene zadolzitve »radikalno raziskovanje« ter
inovacije za potrebe ameriSkega ministrstva za obrambo. Po zaslugi agencije DARPA
danes poznamo sistem globalnega pozicioniranja GPS, tehnologijo za nezaznavno letenje
»stealth«, brezpilotna letala ter omrezje ARPANET, ki je bil predhodnik interneta.
»DARPA ohranja zelo tesne vezi s posamezniki v vrhu vojaSke oblasti, kar ji omogoca
ustvarjanje tesnih povezav med identifikacijo potreb in tehnoloSkimi priloznostmi, ¢emur
sledijo raziskave, razvoj, testiranje, prikaz in koncna izdelava izdelkov in storitev, ki so
pripravljeni za nakup. Vse od njenega nastanka je predstavljala eno od kljucnih sil razvoja
za radikalnimi tehnoloSkimi preboji ameriS8ke vojaske industrije ter ameriSkega
gospodarstva. AmeriSka vlada je razvila organ, podoben agenciji DARPA na podrocju
domovinske varnosti, razmislja pa tudi o podobnem organu na podro¢ju energetike /.../. To
dokazuje, da je lahko model agencije DARPA uporabljen tudi na drugih podro¢jih — kar
predstavlja mehanizem za pospeSevanje inovacij in tehnologije preko javnih narocil vse do
javne uporabe« (CBI, 2006, str. 10-11).

V Evropi po nekaterih podatkih predstavlja pribliZzno polovico vrednosti javnega naro€anja
regionalno javno naroCanje ali javno naroCanje na nivoju mestnih oblasti. Kot tako
predstavlja izziv, kako vkljuciti te akterje v prakse inovativnega javnega narocanja.
Stevilne regionalne strukture se Ze dobro zavedajo potrebe razvijanja inovativnih strategij
za svoje regije ali mesta ter Zelijo sodelovati pri izboljSanju vpliva javnega narocanja na
inovativnost (Neves, 2009, str. 3).

Leta 2009 sta irska ministrica za podjetnistvo, trgovino in zaposlovanje Mary Coughlan ter
irski minister za finance Martin Mansergh v predgovoru k poro¢ilu Skupine za inovativno
javno naroCanje zapisala, da je »javno naroCanje kljucni instrument, s katerim lahko vlada
podpira in spodbuja inovacije v irskem gospodarstvu«, pri Cemer sta se hkrati zavzela za
boljse in ucinkovitejse javne storitve (Government of the Republic of Ireland, Department
of Enterprise, Trade and Employment, 2009, str. 3). Kot so ugotovili avtorji navedenega
porocila, je celoletna vrednost javnih narocil na Irskem priblizno 15 milijard EUR, s Cimer
ima vlada moznost, da zahteva proizvodnjo inovativnih dobrin in storitev. Trzno
povpraSevanje po novih proizvodih in storitvah ima namre¢ mocan vpliv na nivo

56



investiranja v raziskave in razvoj (Government of the Republic of Ireland, Department of
Enterprise, Trade and Employment, 2009, str. 6).

Avtorji navedenega irskega porocila nadalje ugotavljajo (Government of the Republic of
Ireland, Department of Enterprise, Trade and Employment, 2009, str. 7):

e uradniki javnega sektorja se zelo pogosto izogibajo tveganjem,

e ovire, kot je izogibanje tveganjem, izhajajo iz pomanjkanja prakti¢nih izkusenj ter
znanja na strani oseb, odgovornih za nabave, in ne iz kakr$nih koli pravnih razlogov,

e trenutno ne razpolagamo s konkretnimi empiricnimi evidencami za ovrednotenje
natan¢nih u¢inkov sodobnih praks javnega narocanja glede spodbujanja inovacij,

e inovacijo pogosteje prepozna in jo predlaga dobavitelj in ne narocnik,

e posvetovanje s trgom pred objavo javnega narocila je bistvena komponenta
»pametnega« javnega narofanja, saj omogoca naro¢niku prepoznati in razumeti, kaj
ponuja trg in kakSne so alternative,

e trenutni trendi v javnih nabavah, ki gredo v smer obseznejSih in daljSih pogodb, ter
omejevanje Stevila ponudnikov pomeni, da mala podjetja dostikrat niso sposobna
realizirati tak$nih pogodb,

e uveljavljanje prestrogih izbirnih kriterijev lahko izkljuc¢i mlada, inovativna podjetja.

Kljuéni sklepi in priporo¢ila navedenega porocila so (Government of the Republic of
Ireland, Department of Enterprise, Trade and Employment, 2009, str. 7):

e klju¢ do uspesnega inovativnega javnega narocanja je razvoj »inteligentnega« oziroma
dobro poucenega potrosnika, ki bo sposoben zahtevati, utemeljiti, poiskati nove resitve
in lahko izoblikuje in skrbi za pogodbe skozi njihov celoten Zivljenjski cikel,

e profesionalizacija nabavne funkcije v javnem sektorju z ve¢jo vlogo in veéjim ugledom
(angl. profile) te vloge,

e vsaka organizacija javnega sektorja bi morala v svoja pravila vgraditi priporocila iz
publikacije »Buying Innovation — 10 Step Guide,

e ukrepi za izboljSanje kvalitete razpoloZljivih informacij bi zmanjsali pomanjkljivosti, ki
jih zaznavajo MSP,

e razdelitev pogodb na sklope bi nadalje odprla moznosti za sodelovanje MSP ter
razsirila konkurenco,

e spodbujati in promovirati bi morali moznosti za podizvajalce,

e spletni portal za javno naroCanje bi moral na posebnem mestu oglasevati pogodbe
manjSih vrednosti,

e naro¢niki bi se morali izogibati nesorazmernim pogojem (ter finan¢nim zahtevam) v
javnih razpisih.

57



Tudi v publikaciji o najboljsih praksah, ki jo je izdal britanski Urad za vladne nabave
(angl. Office of Government Commerce), njeni avtorji ugotavljajo, da lahko inovacije
dobaviteljev zagotovijo boljSo kvaliteto, hitrejSo dostavo in zmanjSane stroske celotnega
zivljenjskega cikla proizvoda (angl. whole-life costs; lahko tudi life-cycle costs). Velik
poudarek je bil na zgodnjemu vkljuCevanju dobaviteljev v proces javnih nabav ter na
uporabi t. i. »output/outcome-based« specifikacij, ki dobaviteljem dopuscajo vec
manevrskega prostora pri izvedbi javnega narocila, ali, z drugimi besedami, opredelitvi
problema in povabilu k predlozitvi inovativnih resitev (CBI, 2006, str. 2).

Ena izmed moZnih resitev je izboljSanje dostopnosti javnega naro¢anja majhnih in srednjih
podjetij.*® V Evropi je namre¢ okoli 23 milijonov malih in srednjih podjetij, ki
predstavljajo ve¢ kot 99 % vsega poslovanja, proizvedejo vec¢ kot polovico evropskega
BDP-ja ter zagotavljajo okoli 75 milijonov sluzb. Ob tem predstavljajo kljuc¢ni del Stevilnih
evropskih industrijskih sektorjev, kot so tekstilni, gradbeni ter pohiStveni. Prav tako so
glavni vir podjetniskih znanj in inovacij ter prispevajo k gospodarski in druzbeni koheziji.
Lahko pa so, zaradi velikosti, sooCene s specifi¢nimi izzivi, kot so nesorazmerno velike
administrativne ovire, nezadosten dostop do informacij o poslovnih priloznostih, ki lahko
ovirajo rast evropskega gospodarstva (Evaluation of SME Access to Public Procurement
Markets in the EU Final Report, 2007, str. 16-17).

Ker naro¢niki opredeljujejo svoje zahteve v razpisni dokumentaciji, lahko torej poleg
spodbujanja cenovne konkurencnosti ponudnike spodbujajo k iskanju novih, inovativnih
reSitev. Z javnim narocanjem lahko javni sektor spodbuja ekoloSko vzdrzne proizvode,
zaposlovanje predstavnikov marginaliziranih skupin, uporabo novih tehnologij z visoko
dodano vrednostjo ipd.

Javno naroCanje je eden klju¢nih stikov javnega sektorja s trgom. Hkrati predstavlja
izjemno priloZnost za prenos razvojnih idej v gospodarstvo in stimulacijo ponudnikov na
trgu. Javno naroCanje je lahko eden izmed kljuénih spodbujevalcev inovacijskega
potenciala v gospodarstvu ter spodbujevalni dejavnik razvoja lokalnih skupnosti.

Pri nadaljnjem razvijanju sistema javnega naro¢anja lahko pomagajo dobre prakse drugih
(tujih) regionalnih ter obcinskih oblasti. Prenos dobrih praks na podro¢ju javnih narocil
lahko deluje zelo stimulacijsko. »Know-how, ki ga je razvilo dolo¢eno mesto ali regija,
ima ob prenosu in implementaciji lahko takoj$nje in neposredne ucinke tudi v mestu ali
regiji, ki tak§no novo resitev udejanji. Prenos dobrih praks med regionalnimi oblastmi je
tudi v splo$nem pogosto predmet priporo¢il mednarodnih organizacij.

% Na primer, irska vlada je prepoznala izboljsano dostopnost javnih narogil za mala in srednja podjetja kot
eno izmed najpomembnejsih prioritet njene gospodarske politike (Government of the Republic of Ireland,
Department of Enterprise, Trade and Employment, 2009, str. 3). Hkrati bi ta ukrep povzrocil intenzivnejSo
konkurenco za pridobitev posla ter izbolj$ano razmerje »value for money« za javni sektor.
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Smiselno bi bilo, da bi sistem javnega narocanja vsi relevantni akterji razumevali kot
priloZznost za interakcijo javne uprave s trgom, pri Cemer bi lahko prva slednjega
spodbujala k bolj inovativnemu pristopu. Ko so na primer povpraSali mala in srednja
podjetja, kako bi jim lahko izboljSali dostop do javnega narocanja, je bil eden od
odgovorov, da bi morali predmete javnega narocanja opredeljevati v terminih uporabnosti
(angl. performance) ter funkcionalnih zahtevah in ne preko detajlnih tehni¢nih specifikacij,
saj bi tako dopuscali moznosti za inovativne resitve ter izkoristili prilagodljivost malih in
srednjih podjetij (Evaluation of SME Access to Public Procurement Markets in the EU
Final Report, 2007, str. 22). Med drugim so bili njihovi predlogi Se:

e vecja delitev javnih narocil na sklope,

e izvzetje manjs$ih sklopov iz dolo¢b direktiv (za javno narofanje nad evropskimi
mejnimi vrednostmi),

e vecja uporaba okvirnih sporazumov (s katerimi je manj administrativnih stroskov),

e moznost skupnega nastopa ve¢ podjetij (konzorcij),

e prepoved nesorazmernih meril glede na predmet narocila, skupaj s kazenskimi
dolo¢bami,

e pogostejsa uporaba predhodnih informativnih obvestil ter

e pogostejSa uporaba elektronskega javnega narocanja.

Vse pa vendarle ni tako roZnato. ZdruZenje britanskih industrialcev je v zakljucku
raziskave o inovacijski dejavnosti zapisalo, da »trenutne prakse na podrocju javnih nabav
niso neuspesne zgolj pri spodbujanju podjetniskih inovacij, ampak onemogocajo tudi, da bi
vlada maksimizirala dolgorocno vrednost svojih investicij.« (CBI, 2006, str. 2) Do
podobnih ugotovitev je pri§lo zdruZenje delodajalcev na podrodju inzeniringa (angl.
Engineering Employers Federation) v anketi, izvedeni leta 2006. Kot so zapisali, se
izvedba javnega naroCanja verjetneje zdi negativno kot pozitivno naravnana do inovacij.
DruZbe so ocenile javno naroCanje v Veliki Britaniji kot po€asno, zbirokratizirano ter
podvrzeno tveganjem (CBI, 2006, str. 2).

Ena izmed najvecjih teZzav pri inovativnem javnem naro€anju je nerazumevanje locevanja
med nabavno ceno in stroski zivljenjskega cikla proizvoda (angl. life-cycle costs).
OsredotoCanje zgolj na nabavno ceno =zanemarja doprinos inovacij k razvoju
visokotehnoloskih trgov ter sploSen blagodejni vpliv na gospodarsko rast (Fraunhofer
Institute, 2005, str. XI).

Po nekaterih ocenah je bil v EU v letu 2001 odstotek pogodb, sklenjenih na podlagi javnih
narocil, in sicer v vrednosti, ki presega prag za objavo javnega naroc€ila v uradnem glasilu
EU, zgolj 1,1 %. Ta odstotek naj bi se sicer do leta 2004 dvignil na 1,9 %. To pomeni, da
je Sele vsako petdeseto vecje javno narocilo znotraj EU oddano ponudnikom iz drugih
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drzav ¢lanic (Evaluation of SME Access to Public Procurement Markets in the EU, Final
Report, 2007, str. 111).%

Druga Studija, ki jo je leta 2008 pripravila Komisija Evropskih skupnosti, navaja, da je
delez MSP v skupni vrednosti pogodb, sklenjenih na podlagi javnih narocil nad
»evropskimi« mejnimi vrednostmi, precej vecji. Po njihovih podatkih se je glede na ta
kriterij najbolje odrezala Slovenija z 78 %, najmanjsi delez MSP pa sta dosegali Francija in
Velika Britanija (35 % in 31 %) (Komisija Evropskih skupnosti, 2008, str. 4).

V zadnjem casu je inovativno javno narocanje v Republiki Sloveniji dobilo ustrezno mesto
tudi v vladnih razvojnih dokumentih. Omenjeno je na primer v Slovenski izhodni strategiji
2010-2013, kjer je v zvezi z ustanovitvijo Javne agencije za javno naroanje navedeno:
»Javna narocila po obsegu v Sloveniji pomenijo blizu 10 % BDP, zato ureditev na tem
podro¢ju lahko pomembno prispeva k vecji ucinkovitosti in racionalnosti ter k vecji
preglednosti, kar bi posledicno omogocilo tudi prihranke javnofinanc¢nih izdatkov ter
zmanjS$alo moznosti za nepravilnosti. Agencija bo ustanovljena z Zakonom o Agenciji za
javno narocanje, v katerem se opredeli javna narocila tudi kot instrument spodbujanja rasti
in razvoja podjetij, uvajanja demonstracijskih in pilotnih projektov, tehnoloskega razvoja
ter spodbujanja inovacij.« (Slovenska izhodna strategija 2010-2013, 2010, str. 30) Z
upanjem so posebej navdajale zadnje zapisane besede, a kot vemo, se ta cilj v Zakonu o
javni agenciji za javno naroc¢anje (ZJAJN, Ur. |. RS, §t. 59/2010) na Zalost ni udejanjil.

V Nacionalnem reformnem programu, ki ga je Slovenija pripravila za Evropsko komisijo,
vlada med drugim ugotavlja, da sta rast in razvoj »moc¢no odvisna tudi od uinkovitega
upravljanja, zato je kljuénega pomena posodobitev javne uprave in javnega sektorja,
predvsem z izvajanjem projektov IKT, ki povecujejo konkurencnost (e-uprava,
e-pravosodje, e-zdravje, e-sociala, e-izobrazevanje), in izvajanje inovativnega (zelenega)
javnega narocanja.« (Vlada RS, 2011a, str. 18).

Tudi tukaj razveseljujejo besede, da so nacrtovani »dodatni ukrepi za spodbujanje
aplikacije in trZzno promocijo najnovejSih tehnologij in reSitev na temelju lastnega znanja
preko sistema javnih naro€il. Z uveljavljanjem sistema prek konkuren¢nih in inovativnih
javnih naroc¢il bomo podpirali uvajanje novih reSitev, zlasti na podroc¢jih, ki prispevajo k
reSevanju druzbenih izzivov in trajnostnemu razvoju. Del sredstev evropske kohezijske
politike bo usmerjen v podporo demonstracijskim projektom na podro¢ju trajnostne
gradnje in ucinkovite rabe energije.« (Vlada RS, 201 1a, str. 26-27).

Vlada je v poglavju o trajnostni rabi energije Se zapisala, da se bo zavezala k prednostni
obravnavi okoljsko ucinkovitih, energetsko ucinkovitih in nizkooglji¢nih tehnologij pri
javnih investicijah in »zelenih javnih naroc€ilih.« (Vlada RS, 2011a, str. 36).

%7 Odstotek ponudb, ki jih oddajo h&erinske druzbe oz. lokalne podruZnice vejih mednarodnih podjetij, je
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3.3 Razvojni vidiki javnega narocanja — priloZnosti za regionalne in
lokalne oblasti

Neves (2009, str. 4) med drugim priporoCa zdruzevanje naro¢nikov na regionalni ali
obc¢inski ravni in ustanovitev skupnega organa za javno naroCanje, saj naj bi tako
odpravljali nekatere ovire pri sprosCanju inovacijskega potenciala in dosegali boljse
sinergije na lokalnem nivoju. Prav tako lahko takSen urad na lokalni ravni spodbuja
komunikacijo s potencialnimi ponudniki in prenasa inovacijsko kulturo na dobavno verigo.

Aprila 2005 so v francoskem Nantesu lokalne oblasti v pogodbi za izgradnjo lokalne Sole
in plavalnega bazena vnesle posebne zaposlitvene klavzule, s ¢imer so dosegle, da so do
tedaj brezposelni v okviru obeh gradenj opravili skupno 12.500 ur dela (Neves, 2009,
str. 5). Omenjeni primer nazorno kaze, kako lahko javni sektor doseZe koristne druZbene
ucinke.

Zelo zgovoren primer dobre prakse je tudi izgradnja nove soseske Hammarby Sjostad v
blizini Svedske prestolnice. V okviru projekta naj bi na starem industrijskem obmocju
nastalo vsaj 15.000 stanovanj in 10.000 pisarn. Razvoj okolju prijazne mestne soseske se je
zacel leta 1998 in je vkljuceval edinstveno metodo premisljenega trajnostnega razvoja
infrastrukture, pa tudi uporabo inovativne tehnologije na podrocju energije, upravljanja z
vodo ter odpadki. V okviru projekta so se posluzevali gesla: »Vse mora biti vsaj dvakrat
boljse kot je obstojei nivo tehnologije® v tem Gasu.« Projekt, ki naj bi bil predvidoma
kon¢an leta 2012, je del razvojne strategije mesta Stockholm, ki Zeli povezati javno
narocanje z inovacijami v regiji (Neves, 2009, str. 7).

Slovenija je v tem oziru zaradi svoje majhnosti nekoliko nenavaden primer, vsaj v
primerjavi z velikimi evropskimi drZzavami, kjer predstavljajo obvestila o javnih narocilih
lokalnih samoupravnih skupnosti ve¢ino vseh oddanih narocil. Tako v Franciji, Nemciji ter
Italiji predstavljajo obvestila o oddanih narodcilih lokalnih oblasti med 56 in 67 % vseh
obvestil o oddanih naro¢ilih, kar je posledica moéno decentraliziranih sistemov javnega
naroCanja, kjer so lokalne oblasti odgovorne za §irok spekter politik. V Sloveniji je bilo v
letu 2005 31 % oddanih naro€il s strani vlade, zgolj 6 % s strani lokalnih oblasti, 4 % s
strani koncesionarjev ter kar 59 % s strani ostalega javnega sektorja (Evaluation of SME
Access to Public Procurement Markets in the EU, Final Report, 2007, str. 25). Tako
majhen skupen deleZ naro€il s strani vlade ter lokalnih skupnosti je znacilnost drzav
bivSega vzhodnega bloka, kjer se ve€ina narocil oddaja preko ostalih institucij (Sirokega)
javnega sektorja.

Slovenija ima torej zaradi svoje majhnosti vec¢ino politik centraliziranih, s ¢imer se
centralizira tudi javna poraba, kar dopuséa lokalnim samoupravnim skupnostim relativno

% T 1. »state of the art«.
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malo manevrskega prostora za vplivanje na zasebni sektor preko javnih narocil. Kljub
temu pa so za svoj razvoj soodgovorne tudi obCine in statisticne regije.

Najprej zelim opozoriti na 2. ¢len novega ZSSRR, sprejetega leta 2011, ki navaja, da se v
Republiki Sloveniji »obcCine, zdruzenja gospodarskih dejavnosti, samoupravne narodne
skupnosti ter nevladne organizacije /.../ pri uresni¢evanju svojih razvojnih interesov
povezujejo in skupaj sprejemajo odlo¢itve v skladu z na¢elom trajnostnega, sonaravnega
regionalnega razvoja.«

V RS se regionalna politika nacrtuje z naslednjimi medsebojno usklajenimi dokumenti
(ZSSRR, 5. ¢len, 2. odstavek):

e strategija razvoja Slovenije,

e drzavni strateski prostorski akt,

e program drzavnih razvojnih prioritet in investicij,

e programski dokumenti na mednarodni in drzavni ravni,
e regionalni in obmoc¢ni razvojni programi ter

e dogovori za razvoj regij.

Pri nacrtovanju in izvajanju regionalne politike na drZavni ravni Vlada RS s strategijo
razvoja Slovenije in drzavnim strateSkim prostorskim aktom dolo¢i cilje in usmeritve za
pripravo regionalnih razvojnih programov. S programom drzavnih razvojnih prioritet in
investicij vlada podrobneje opredeli, z vidika spodbujanja skladnega regionalnega razvoja,
programe in instrumente regionalne politike (ZSSRR, 7. ¢len). Poleg navedenega je vlada
zadolZzena za ustanovitev Sveta za teritorialno usklajevanje razvojnih pobud, vodenje in
upravljanje drzavnega organa za regionalno politiko, ki je v primeru Republike Slovenije
Sluzba Vlade RS za lokalno samoupravo in regionalno politiko, ter upravljanje Javnega
sklada RS za regionalni razvoj in razvoj podezelja.

Na regionalni ravni pa je, kot navaja 6. ¢len novega ZSSRR, temeljna funkcionalna
teritorialna enota za nacrtovanje regionalne politike in izvajanje nalog regionalnega razvoja
razvojna regija /.../, ki jo v enovito zaklju¢eno prostorsko celoto zdruzujejo poselitveni,
gospodarski, infrastrukturni in naravni sistemi ter na kateri je mogoce zagotoviti interesno
sodelovanje razvojnih partnerjev. Pri tem gre seveda za statisti¢ne, tako imenovane NUTS
3 regije.

Razvojne pobude in razvojni interesi v regiji se usklajujejo znotraj Razvojnega sveta
regije. 13. ¢len ZSSRR doloca, da se z regionalnim razvojnim programom uskladijo
razvojni cilji v regiji ter dolo¢ijo instrumenti in viri za njihovo uresnic¢evanje. »Regionalni
razvojni program je sestavljen iz strateSkega in programskega dela. Strateski del vsebuje
analizo regionalnih razvojnih potencialov, opredelitev klju¢nih razvojnih ovir in prednosti

regije, razvojne cilje in prioritete regije v programskem obdobju ter doloCitev razvojne
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specializacije regije. Programski del pa vsebuje programe za spodbujanje razvoja v regiji s
c¢asovnim in finan¢nim ovrednotenjem ter doloCi sistem spremljanja, vrednotenja in
organiziranosti izvajanja regionalnega razvojnega programa.« (ZSSRR, 13. ¢len, 2.
odstavek).

Ob tem so predvideni tako obmocna razvojna partnerstva, regijske razvojne mreze,*

dogovori za razvoj regije* ter razvojno povezovanije regij.

18. ¢len ZSSRR doloca, da se v regiji med drugim opravljajo v javnem interesu naslednje
sploSne razvojne naloge:

e izvajanje regijskih projektov in sodelovanje pri izvajanju postopkov javnih razpisov,
javnih naro¢il in javno-zasebnega partnerstva v okviru teh projektov,

e obvesCanje, sploSno svetovanje, popis projektnih idej ter usmerjanje razvojnih
partnerjev v regiji pri oblikovanju, prijavi na razpise in izvedbi regijskih projektov,

e prenos znanja in dobrih praks regionalnega razvoja.

4 ANALIZA EKONOMIKE JAVNEGA NAROCANJA MOL

4.1 Ugotovitve notranjega in zunanjega nadzora

Z ekonomiko javnega naro¢anja MOL se znotraj mestne obCine posredno ukvarjajo trije
organi MOL, in sicer Zupan, mestni svet ter nadzorni odbor. Neposredno pa je za nadzor
nad namenskostjo in smotrnostjo porabe proracunskih sredstev zadolzen Nadzorni odbor
MOL.

4.1.1 Nadzorni odbor MOL

Notranji nadzor nad poslovanjem MOL v skladu s Statutom Mestne ob¢ine Ljubljana
(2007b) opravlja Nadzorni odbor MOL. Pristojnosti Nadzornega odbora MOL so

ey

MOL. V okviru svoje pristojnosti nadzorni odbor:

e opravlja nadzor nad razpolaganjem s premozenjem MOL,
e nadzoruje namenskost in smotrnost porabe proracunskih sredstev,

% 3. &len ZSSRR navaja: Obmo¢no razvojno partnerstvo je »pogodbeno, javno-zasebno interesno
sodelovanje razvojnih partnerjev na dolocenem obmocju«; regijska razvojna mreza je »oblika pogodbenega
povezovanja kljuénih razvojnih institucij za uresni¢evanje razvojnih prioritet razvojne regije, ob upostevanju
razvojne specializacije razvojne regije.« ZSSRR opredeljuje tudi teritorialni razvojni dialog, ki je »nacin
razresevanja razvojnih problemov in usklajevanja razvojnih odlo€itev, ki poteka med razli¢nimi teritorialnimi
ravnimi. «

* Dogovor za razvoj regije je »dvostranski izvedbeni akt, s katerim se uresniuje regionalni razvojni program
tako, da se dolo¢ijo kljucni regijski in sektorski projekti za premagovanje razvojnih ovir in doseganje
razvojne specializacije razvojne regije ter viri financiranja« (ZSSRR, 3. ¢len).
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¢ nadzoruje finan¢no poslovanje uporabnikov proracunskih sredstev.«

V 45. ¢lenu statuta je zapisano, da v okviru z zakonom dolocenih pristojnosti opravlja

nadzorni odbor naslednje naloge nadzorovanja (med drugim):

e pregledovanje in proucevanje pravnih predpisov in aktov, s katerimi se dolocajo

nameni proracunske porabe (odloki, proracun, finan¢ni nacrti, zaklju¢ni racuni,

programi, razpisi in drugo);

e pregledovanje listinske dokumentacije (pogodbe, narocila, odredbe, nalogi, racuni,

zapisniki ter druge knjigovodske listine in poslovne knjige);

e ugotavljanje skladnosti ravnanja s pravnimi predpisi ter gospodarnosti in namenskosti

porabe sredstev in njihov u¢inek glede na opredeljeni cilj ter

e oblikovanje zahtev Racunskemu sodiS¢u RS za izvedbo revizij.

Nadzorni odbor ob obravnavi zaklju€nega ra¢una proracuna MOL, vendar najkasneje do 1.

oktobra tekocega leta, poda mestnemu svetu porocilo o razpolaganju s premoZzenjem MOL,

porocilo o namenskosti in smotrnosti porabe proracunskih sredstev in porocila o finanénem

poslovanju uporabnikov proracunskih sredstev, ki so dolofena z letnim programom

nadzora (Statut MOL, 46. ¢len).

4.1.2 Racunsko sodi$¢e Republike Slovenije

Od leta 2000 dalje je Racunsko sodisce izvedlo 13 revizij, kjer v vlogi revidirane osebe

javnega prava nastopa MOL.

Tabela 6: Revizije poslovanja MOL, ki jih je opravilo Racunsko sodisce RS

Datum
Namen in cilj revizije zadnje
(od leta 2000 dalje, kronoloska ureditev — padajoce) spre-
membe
Revizija pravilnosti dela poslovanja Mestne ob¢ine Ljubljana 25. maj
Izrek mnenja o pravilnosti dela poslovanja Mestne ob¢ine Ljubljana v delu, ki | 2010
se nana$a na ravnanje s premozenjem v letih 2007—-2009 in delu leta 2010.
(Sklep izdan: 7. maja 2010.)
Revizija smotrnosti urejanja nedovoljenih odlagalis¢ odpadkov 6. april
Izrek mnenja o smotrnosti urejanja nedovoljenih odlagalis¢ odpadkov v 2010
obc¢inah Domzale, Jesenice, Lendava, Trebnje ter v mestnih ob¢inah Celje in
Ljubljana. (Sklep izdan: 29. septembra 2008.)
Revizija pravilnosti dela poslovanja Mestne ob¢ine Ljubljana v letih 2007 | 16.
in 2008 december
Izrek mnenja o pravilnosti dela poslovanja ob¢ine v letih 2007 in 2008 (Sklep | 2009

izdan: 20. decembra 2007.)
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nadaljevanje

Namen in cilj revizije Datum

(od leta 2000 dalje, kronoloska ureditev — padajoce) zadnje
spre-
membe

Revizija smotrnosti izvajanja politike mirujofega prometa — Mestna 10.

ob¢ina Ljubljana november

Smotrnost politike mirujo¢ega prometa. (Sklep izdan: 18. aprila 2006.) 2008

Revizija gospodarjenja Zavoda za letovanje in rekreacijo otrok in 27. marec

Mestne ob¢ine Ljubljana s poc€itniSkimi kapacitetami 2008

Preveriti gospodarnost, uc¢inkovitost in uspesnost gospodarjenja s

pocitniskimi kapacitetami v letih od 2002 do 2006. (Sklep izdan: 25. aprila

2007.)

Revizija stro§kov investitorjev pri graditvi objektov — Mestna ob¢ina 28. junij

Ljubljana 2007

Prispevki, takse priklju¢nine in drugi stroSki investitorjev pri graditvi

objektov, ki so predpisani z akti obCine in akti izvajalcev javnih sluzb. (Sklep

izdan: 27. januarja 2006.)

Precna revizija pravilnosti dolo¢anja in obra¢unavanja pla¢ direktorjev | 19. marec

javnih podjetij, podjetij, ki opravljajo javno gospodarsko sluzbo, in 2007

podjetij v vecinski lasti drzave ali ob¢in — Energetika d. o. 0., Ljubljana,

Mestna ob¢ina Ljubljana

Pravilnost dolo¢anja in obracunavanja pla¢ direktorjev javnih podjetij,

podjetij, ki opravljajo javno gosp. sluzbo, in podjetij v veéinski lasti drzave ali

ob¢in. (Sklep izdan: 31. januarja 2006.)

Revizija pravilnosti poslovanja druzbe Stadion ter smotrnosti poslovanja | 19.

Mestne ob¢ine Ljubljana in druzbe Stadion pri gradnji nogometnega september

stadiona v Ljubljani 2006

Izrek mnenja o pravilnosti poslovanja druzbe Stadion ter smotrnosti

poslovanja MOL in druzbe Stadion pri gradnji nogometnega stadiona v

Ljubljani. (Sklep izdan: 5. julija 2005.)

Revizija poslovanja Mestne obc¢ine Ljubljana v letu 2004 13.

Cilja revizije sta bila izreka mnenja o izkazih zaklju¢nega racuna prorauna december

obcine za leto 2004 in pravilnosti poslovanja ob¢ine v letu 2004. (Sklep 2005

izdan: 15. februarja 2005.)

Revizija poslovanja Mestne obc¢ine Ljubljana v letu 2003 17.

Izrek mnenja o izkazih zaklju¢nega racuna proracuna ob¢ine za leto 2003 in november

pravilnosti poslovanja ob¢ine Vv letu 2003. (Sklep izdan: 8. aprila 2004.) 2004

Sklepno mnenje o nakupu delnic Slovenske investicijske banke 31. julij

Sklepno mnenje o nakupu delnic Slovenske investicijske banke (Sklep izdan: | 2003

31. julija 2003.)

Revizija poslovanja Holdinga Ljubljana, d. 0. 0., Ljubljana v letih 2001 20. junij

in 2002 2003

Podati mnenje o pravilnosti in uspesnosti poslovanja holdinga. (Sklep izdan:

18. marca 2003.)

Revizija poslovanja Mestne ob¢ine Ljubljana v letu 2001 in v omejenem | 6. junij

obsegu v letu 2002 2003

Izrek mnenja o izkazih zaklju¢nega racuna proracuna ob¢ine za leto 2001 in
pravilnost poslovanja ob¢ine Vv letu 2001. (Sklep izdan: 6. decembra 2002.)
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Ce si ogledam nepravilnosti, ki so jih pri nadzoru poslovanja MOL v zvezi z javnimi
naroCili v preteklosti odkrili revizorji Racunskega sodis¢a RS, lahko opazim, da so se
nekatere nepravilnosti ob¢asno ponavljale. Hkrati pa je tudi res, da se je sistem oddaje
javnih naroc¢il v MOL v zadnjih letih bistveno izboljsal, sploh po oblikovanju ustrezne
Sluzbe za javna narocila, ki ima (ugoden, avtonomen) status notranje organizacijske enote
(sluzbe) znotraj MU.

V revizijskem porocilu za poslovanje MOL v letu 2003 je bilo v zvezi z javnimi narocili
ugotovljeno, da je MOL Sest javnih naroCil v skupnem znesku 930,5 milijona tolarjev41
oddala brez javnega razpisa in S$tiri javna narocCila male vrednosti v skupnem znesku 2,60
milijona tolarjev* v nasprotju z internim predpisom o naro¢ilih male vrednosti (Povzetek
revizijskega porocila, 2004, str. 1-2). Racunsko sodis¢e je tedaj od Mestne obcine
Ljubljana zaradi nepravilnosti, ki jih je odkrilo pri poslovanju, zahtevalo odzivno porocilo.
Od MOL je med drugim zahtevalo, da izboljsa kontrolno okolje in vzpostavi notranje
kontrole, ki bodo zagotavljale pravofasno odkrivanje, popravljanje in preprecevanje
nepravilnosti pri izvrSevanju proracuna ter oddaji javnih narocil. Zahtevalo je tudi, da
MOL okrepi nadzor nad oddajo javnih narocil v vseh fazah javnega narocanja in zagotovi
informacije o spremljanju pogodb tudi v raunovodstvu. Revizorji so tedaj izkazane
popravljalne ukrepe ocenili kot zadovoljive (Porevizijsko porocilo, 20053, str. 3-4) .

V revizijskem porocilu za leto 2004 so revizorji (Revizijsko poro¢ilo, 2005b, str. 5) v zvezi
z javnimi naro€ili ugotovili, da »Mestna obcina Ljubljana:

e zastoritve, ki Se niso bile opravljene, je placala racun v znesku 3.720 tiso¢ tolarjev,

e treh javnih naroCil v skupni vrednosti 46.238 tiso¢ tolarjev ni oddala z javnim
razpisom,

e javnega naroCila, ki bi ga morala oddati kot celoto, ni oddala z javnim razpisom
(nepravilnost pri revidiranih izplacilih v znesku 10.486 tiso€ tolarjev),

e pri javnem naroCilu so izbrani ponudniki dobavljali blago druge vrste, kot je bilo
ponujeno v ponudbah, na podlagi katerih so bili izbrani za najugodnejse ponudnike,

e placala je strokovna dela za svetniSski klub v nasprotju z internim predpisom
(nepravilnost pri revidiranih izplacilih v znesku 91 tiso¢ tolarjev),

o sklenila je pogodbo, ki ni v skladu s ponudbo izbranega ponudnika,

e pri placilu investicijskih del ni obratunala pogodbenega popusta v znesku 3.755 tiso¢
tolarjev,

e je izbrala ponudnika, ki ni bil najugodnejsi glede na merilo najnizja cena (nepravilnost
pri revidiranih izplacilih v znesku 10.766 tiso€ tolarjev),

e je dopustila, da so placila za 5.794 tisoc tolarjev presegla pogodbeno vrednost.«

* Priblizno 3,88 milijona EUR.
*2 Priblizno 10.850 EUR.
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Za leti 2007 in 2008 je Racunsko sodis¢e RS (Revizija pravilnosti dela poslovanja Mestne
obcine Ljubljana v letih 2007 in 2008, 2009, str. 4) ugotovilo:

e pri oddaji javnega narocila v znesku 99.000 evrov, ki je bilo v letu 2008 placano v
znesku

e 36.000 evrov, je spremenila razpisno dokumentacijo po poteku roka za prejem ponudb;

e v enem primeru ponudb ni ocenila v skladu z merili iz objave javnega narocila
(izplacilo v letih 2007 in 2008 v znesku 2.995.024 evrov);

e v S§tirih primerih so bila gradbena dela, ki so presegala vrednost osnovne pogodbe v
skupnem znesku 961.485 evrov, zakljuCena, preden so bili sklenjeni aneksi k
pogodbam;

e v dveh primerih sta bila postopka oddaje javnega narocila v skupnem znesku 169.903
evrov izvedena po dokoncanih gradbenih delih;

e Vv enem primeru za dodatna dela v znesku 381.763 evrov ni izvedla novega postopka
oddaje javnega narocila;

e v §tirih primerih oddanih javnih narocil ni pridobila ban¢nih garancij za dobro izvedbo
pogodbenih obveznosti v skupnem znesku 91.718 evrov;

e VvV enem primeru v javnem razpisu in v razpisni dokumentaciji ni navedla meril, po
katerih bo izbrala ekonomsko najugodnejso ponudbo.

Na podlagi ugotovitev revizij Racunskega sodis¢a RS lahko presodim, da MOL v
preteklosti ni poslovala na nac¢in, da bi prihajalo do kakr$nih koli huj$ih krSitev
javnofinan¢nih predpisov; pomanjkljivosti in napake, ki so se pojavljale, pa je sproti
odpravljala.

4.2 Ugotovitve iz evidence o javnem naroc¢anju v MOL v letu 2009

V nadaljevanju bom obravnaval javno narocanje v Mestni ob¢ini Ljubljana v letu 2009, in
sicer v dveh razdelkih, najprej javno naroCanje do vrednostnega praga za uporabo ZJN-2,
nato pa Se javno narocanje po ZJN-2.

4.2.1 Javno naroc¢anje do vrednostnega praga ZJN

Kot je razvidno iz podatkov v nadaljevanju, so do vrednostnega praga za objavo na Portalu
javnih narocil Stevil¢no prevladovale narocilnice, pred pogodbami in aneksi. Aneksov do
praga tedaj veljavnega Zakona o javnem naroc¢anju, tj. do 10.000 EUR brez DDV za blago
in storitve ter do 20.000 EUR brez DDV za gradnje, je bilo zgolj 9. Do praga veljavnega
ZIJN je MOL v letu 2009 pridobila Se 304 javna naroCila na podlagi pogodbe. V
vrednostnem smislu je celotna vrednost narocilnic v letu 2009 za vse oddelke Mestne
uprave ter za Mestni svet MOL in za Cetrtne skupnosti po evidencah SIN MOL znasala
6.234.816,12 EUR brez DDV ter 7.337.421,44 EUR z DDV.
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Tabela 7: Javno narocanje MOL do vrednostnega praga za objave, podatki za leto 2009

Narocilnice Pogodbe Aneksi
Skupna
Predmet Skupna Skupna Skupna Skupna vrednost Skupna
javnega Stevilo vrednost vrednost Stevilo vrednost vrednost Stevilo v EUR vrednost
J il v EUR brez vEURz v EUR VEURz brez VEURz
naroctia DDV DDV brez DDV DDV DDV
DDV
Blago 905 717.226,34 850.004,69 1 83,33 100,00 0 0 0
Storitve 3.621 | 5.123.537,43 | 6.015.671,57 303 | 472.974,65 | 602.962,21 7 | 35.654,22 | 42.784,56
Gradnje 57 394.052,35 471.745,18 0 0 0 2 | 18.459,33 | 22.312,90
SKUPAJ 4583 | 6.234.816,12 | 7.337.421,44 304 | 473.057,98 | 603.062,21 9 | 54.113)55 | 65.097,46

4.2.2 Javno narocanje nad vrednostnim pragom ZJN

Mestna obc¢ina Ljubljana je v letu 2009 preko SIN oddala 348 javnih narocil v skupni
vrednosti 90.217.814,77 EUR brez DDV ter ostalih pristojbin in dajatev (na primer
provizije avtorski agenciji) oziroma 107.565.648,58 EUR, upostevajo¢ davek na dodano
vrednost ter omenjene ostale dajatve.

Od tega zneska je 336 javnih narocil oddala sama, za izvedbo 12 javnih narocil pa je
pooblastila druge naro¢nike (najveCkrat, kar Stirikrat, javno podjetje Vodovod -
Kanalizacija d. 0. 0., po dvakrat ministrstvo za javno upravo ter Festival Ljubljana itd.).
Ker MOL za ta javna narocila ne vodi tako obSirne evidence podatkov kot za svoja lastna
javna narocila, teh javnih naroc¢il nisem zajel v agregatne zneske v evidenci javnega
naroc¢anja v MOL v letu 20009.

Skupna vrednost javnih naroCil, ki jih je MOL oddala sama, preko SJN, znasa
85.033.488,50 EUR brez DDV ter 101.344.456,41 EUR z DDV ter ostalimi dajatvami. V
ta znesek so zajeta tudi javna narocila, kjer MOL nastopa kot naro¢nik za druge naro¢nike.
Teh je za skupno 41.672.502,62 EUR z DDV ter ostalimi dajatvami, pri ¢emer so skupno
15.116.113,95 EUR prispevali sofinancerji, MOL pa je krila razliko do polne ponudbene
cene. Pri tem velja posebej izpostaviti tudi program Ljubljana, moje mesto (v nadaljevanju
LMM), kjer MOL sofinancira obnovo stavb in stavbnih lupin, in sicer v razli¢ni visini
sofinanciranja, bodisi 25 %, 33 %, 49 % in najve¢, 50 %. Razliko do polne ponudbene
cene krijejo lastniki stavb. Pri programu Ljubljana, moje mesto MOL ni zavezana k
upostevanju Zakona o javnem narocanju, vendar se ga v tem programu smiselno uporablja
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zaradi gospodarnosti in transparentnosti postopkov. Poleg tega mesto nudi prebivalcem
administrativno pomoc¢, saj prevzame pripravo pogodbe, izvedbo postopka, izbor
najugodnejSega dobavitelja, podpis pogodbe, pa tudi nadzor nad opravljenimi deli.

Med vecjimi javnimi naro€ili v letu 2009 je bila izbira dobavitelja za dobavo elektri¢ne
energije celotni MU MOL, vsem javnim zavodom, katerih ustanoviteljica je MOL, ter
vsem javnim podjetjem, na katere ima MOL prevladujo¢ delez pri upravljanju. Omenjeno
javno narocilo je znaSalo z DDV kar 19.349.106,98 EUR in je bilo v letu 2009 v
vrednostnem smislu najvecje javno narocilo, ki ga je oddala MOL. Pri tem so (oziroma
bodo v letih 2011 in 2012) kar 10.761.445,44 EUR z DDV prispevala javna podjetja ter
javni zavodi, medtem ko na MOL odpade znesek 8.587.661,54 EUR z DDV.

MOL je sicer v letu 2009 od 336 javnih narocil, ki jih je izpeljala preko SIN, oddala
najveé, kar 225 storitev, 79 gradenj ter 32 javnih naro¢il blaga. Ceprav je bilo $teviléno
glede na vrsto predmeta oddanih najve¢ javnih narocil storitev, pa so te mesto stale
priblizno 15,2 milijona EUR, kar je manj, kot predstavljajo javna narocila blaga (32 javnih
narocil, 21,1 milijona EUR) ter javna narocila gradenj (79 gradenj, 65,1 milijona EUR).

Logicno je, da so v povprecju najdrazja naro€ila gradenj. Posamezno narocilo gradnje je v
povprecju znaSalo 824 tiso¢ EUR z DDV. Nekoliko pa je nenavadno, da je bilo v letu 2009
glede na vrsto predmeta najmanj naro¢il na podro¢ju blaga (zgolj 32).

Slika 6. Skupna vrednost javnih narocil po predmetu narocila

Vrednost
(milijoni

(n) EUR)

Stevilo

300 60
250 50
200 40

150 a0

100 20

) I )

Blago Storitve Gradnje

Legenda: Tocke predstavljajo Stevilo oddanih javnih narog¢il (lestvica na levi), stolpci pa skupno vrednost v
milijonih EUR (lestvica na desni).

Se enkrat je potrebno spomniti, da je bil v letu 2009 v veljavi Zakon o javnem naroanju
(tedaj Ur. I. RS, st. 128/06, 16/08 in 34/08), ki je za javna narocila blaga in storitev od
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10.000 do 40.000 EUR brez DDV ter za gradnje od 20.000 do 80.000 EUR brez DDV
predvideval postopek zbiranja ponudb, kjer je bilo potrebno pridobiti 3 ponudbe, objava
javnega narocila na Portalu javnih narocil pa ni bila potrebna. Ob tem se je zakon
uporabljal za javna narocila v vrednosti nad 10.000 EUR brez DDV za blago in storitve ter
nad 20.000 EUR za gradnje. V letu 2010 je z novelo zakona ZJN-2B (Ur. 1. RS, &t
19/2010) vrednostni prag za uporabo zakona podvojil, na 20.000 EUR brez DDV za blago
in storitve in 40.000 EUR brez DDV za gradnje. Ti vrednostni pragovi so ostali tudi v
noveli ZIN-2C (Ur. 1. RS, §t. 18/2011).

Do zgoraj navedenih zneskov uporaba zakona ni predvidena, predmet nabave pa je mogoce
pridobiti z narocilnico oziroma s pogodbo ali aneksom, kot sem predstavil v prejSnjem
poglavju.

4.2.3 Statistika uporabe postopkov

Postopek, ki je bil v MOL v letu 2009 najveckrat uporabljen, je, precej pricakovano,
postopek zbiranja ponudb, ki je bil uporabljen v 199 primerih od 336. Zbiranje ponudb je
bil relativno enostaven postopek pozivanja treh ponudnikov (ne pridobitve treh ponudb,
pac pa pozivanja treh ponudnikov), brez objave na Portalu javnih narocil, za relativno
nizke vrednosti (od 10.000 EUR do 40.000 EUR za blago in storitve ter od 40.000 EUR do
80.000 EUR za gradnje).

Gospodarnost pri zbiranju ponudb je bila zagotovljena s pozivanjem treh ponudnikov, od
katerih je naro¢nik sklenil posel z najugodnejSim. V teoriji bi morali trije narocniki, ki jih
je naro¢nik pozval k oddaji ponudbe, predloziti ponudbe s konkuren¢nimi cenami,
naro¢nik pa bi izbral najugodnejSo. Tri ponudbe naj bi bile zadostno zagotovilo za odraz
trznih cen. Ker se v zvezi s postopkom ni objavila razpisna dokumentacija, obvestilo o
javnem narocilu, obvestilo o oddaji narocila in podobno, dejansko ne obstajajo zadostna
zagotovila, da pri teh postopkih ni prihajalo do morebitnih ob¢asnih zlorab, ki bi pomenile
tudi vi§je cene za naroc¢nika.

Postopka zbiranja ponudb z novelo zakona ZJN-2B od aprila 2010 ni ve¢, pa¢ pa ga je
nadomestil postopek oddaje narocila male vrednosti, ki predpisuje nekoliko vi§je
vrednostne pragove, novost pa je tudi ta, da je potrebno za vse postopke po Zakonu o
javnem naro¢anju (ZJN-2) objavljati zakonsko predpisana obvestila o narocilu na Portalu
javnih naroCil. Novost je dobrodosla, saj odpravlja kakr$ne koli dvome pri postopkih
oddaje narocila male vrednosti, prav tako pa zaradi javne objave zagotavlja §irSi krog
potencialnih ponudnikov, kar pomeni potencialno ve¢ji odziv na razpis, z ve¢jim Stevilom
ponudb pa tudi konkurencnejSe cene za isti predmet narocila.

Zbiranje ponudb je bilo, glede na predmet narocila, najpogosteje uporabljeno pri storitvah,
in sicer kar pri 166 primerih od 199, torej v 83,42 % primerov. Vprasanje, ki bi si ga bilo
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potrebno zastaviti — z ozirom na nacelo gospodarnosti —, ni, ali so bili za ta javna narocila
izbrani najbolj ugodni ponudniki, pac pa, ali so bila vsa ta javna narocila, vse te storitve,
zares nujno potrebne za doseganje ciljev delovanja MOL. Smiselno bi bilo okrepiti
nadzorno funkcijo pri javnih nabavah ze v fazi opredelitve potrebe in nacina njene
zadovoljitve. Torej — ali naro¢nik blago, storitev ali gradnjo resni¢no potrebuje, ali je
predmet nakupa ustrezen glede na potrebo, ali je odlocitev za nakup smotrna, gospodarna.

Drugi najbolj uporabljeni postopek pri javhem naro¢anju v MOL v letu 2009 je bil —
zanimivo — postopek s pogajanji brez predhodne objave, preko katerega je bilo oddanih 58
javnih narocil. Skupaj s postopkom s pogajanji po predhodni objavi (n = 23) so bili
postopki s pogajanji uporabljeni kar v 81 primerih, torej nekaj manj kot pri Cetrtini vseh
javnih narocil. Kot je razvidno iz Tabele 8, je bil postopek s pogajanji brez predhodne
objave glede na predmet naroc€ila najveckrat uporabljen za pridobitev storitev, medtem ko
pri postopku s pogajanji po predhodni objavi glede na predmet naroéila skoraj izkljuéno
prevladujejo gradnje.

Tabela 8: Javna narocila v MOL v letu 2009 glede na vrsto predmeta javnega narocila ter
glede na vrsto postopka

ZP | ZPpPO | OP KD | PPbPO | PPpPO | PPUS B- Skupaj
storitve
Blago 15 4 4 0 9 0 0 0 32
Storitve | 166 10 7 0 36 1 0 5 225
Gradnje | 18 26 0% 0 13 22 0 0 79
Skupaj | 199 40 11 0 58 23 0 5 336

Legenda: ZP — zbiranje ponudb, ZPpPO — zbiranje ponudb po predhodni objavi, OP — odprti postopek, KD —
konkurenéni dialog, PPbPO — postopek s pogajanji brez predhodne objave, PPpPO — postopek s pogajanji po
predhodni objavi, PPUS — postopek s predhodnim ugotavljanjem sposobnosti, B-storitve — posebna
kategorija storitev iz seznama storitev 2B.

To je, upostevajo¢ namen teh postopkov, ki so pravzaprav izredni oziroma dopolnilni
postopki, bistveno prevec, vsaj glede na prizadevanja Evropske komisije. Slednja si Zeli, da
bi bilo teh postopkov ¢im manj, saj je pri njih tveganje za manj ugodno oddajo narocila

* Javno narocilo »lzgradnja mostu preko Ljubljanice in podaljska Njegoseve ceste med Rosko cesto in
Zalosko cesto« je potekalo po odprtem postopku, vendar je kasneje prislo do zavrnitve vseh ponudb in
nadaljevanja po postopku s pogajanji po predhodni objavi po 1. tocki 1. odstavka 28. Elena ZJN-2. Ta
postopek je upostevan v stolpcu PPpPO.
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bistvo vi§je. Kdaj in v kaksnih primerih je mogocCe uporabiti te postopke, je natanc¢no
navedeno v zakonu.*!

Da je kar slaba Cetrtina vseh uporabljenih postopkov postopkov s pogajanji, naceloma ni
spodbuden podatek. Naro¢niki bi se morali samoiniciativno omejevati pri izbiri teh dveh
postopkov, saj sta manj stroga glede spostovanja nacela gospodarnosti, kot so preostali
postopki. Vse bolj ocitno postaja, da naro¢niki (Se posebej v novejsih drzavah ¢lanicah
EU) navedena postopka uporabljajo preko okvirov, ki so bili za ta dva postopka
predvideni.

Tabela 9: Izvedba postopkov glede na vrsto javnega narocila.

Mejna
Vrsta vrednost B- .
IN v evrih brez ZP ZPpPO OoP KD PPbPO PPpPO PPUS storitve Skupaj
DDV
10.000—40.000 | 15 0 0 0 6 0 0 / 21
40.000— / 4 0 0 3 0 0 / 7
133.000
Blago
nad 133.000 / / 4 0 0 0 0 / 4
Skupaj 15 4 4 0 9 0 0 / 32
blago
10.000—40.000 | 166 0 0 0 16 0 0 3 185
40.000— / 10 0 0 11 1 0 1 23
Sto- 133.000
ritve
nad 133.000 / / 7 0 9 0 0 1 17
Skupay 166 10 7 0 36 1 0 5 225
storitve
20.000-80.000 | 18 2 0 0 6 0 0 / 26
80.000— / 24 0 0 4 3 0 / 31
274.000
Grad- | 274.000— / / 0 0 2 17 0 / 19
nje 5.150.000
nad 5.150.000 | / / 0 0 1 2 0 / 3
Skupaj 18 26 0 0 13 22 0 / 79
gradnje
Skupaj (B+G +S) | 199 40 11 0 58 23 0 5 336

Legenda: ZP — zhiranje ponudb, ZPpPO — zbiranje ponudb po predhodni objavi, OP — odprti postopek, KD —
konkurenéni dialog, PPbPO — postopek s pogajanji brez predhodne objave, PPpPO — postopek s pogajanji po
predhodni objavi, PPUS — postopek s predhodnim ugotavljanjem sposobnosti, B-storitve — posebna
kategorija storitev iz seznama storitev 2B

* Postopek s pogajanji po predhodni objavi opredeljuje 28. Glen ZIN-2, postopek s pogajanji brez predhodne
objave pa 29. ¢len ZIN-2.
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Precej pogost je bil Se postopek zbiranja ponudb po predhodni objavi (n = 40), ki je bil
najpogostej$i postopek pri javnih narocilih gradenj — teh je bilo 26. Po eni strani je
zanimivo, da v postopku, namenjenemu relativno majhnim javnim naro¢ilom, prevladujejo
gradnje. Po drugi strani pa je zanimivo, da je bilo — gledano z vidika gradenj — najvec
»vrednostno malih« gradenj. K temu so zagotovo prispevala javna narocila iz programa
Ljubljana, moje mesto.

Odprtih postopkov je bilo vsega 11, kar je presenetljivo malo, in predstavljajo zgolj 3,27 %
vseh postopkov v letu 2009. Odprti postopek je, skladno s 25. ¢lenom Zakona o javnem
naroCanju, »postopek, pri katerem lahko vsi, ki imajo interes pridobiti javno narocilo,
predloZijo svoje ponudbe, pripravljene skladno z vnaprej dolo€enimi zahtevami naroc¢nika
iz razpisne dokumentacije.« Da je bilo v okviru MOL odprtih postopkov v letu 2009 le 11,
medtem ko sta bila postopka s pogajanji brez objave ali z objavo uporabljena 81-krat, je
zagotovo dejstvo, ki strokovnjakov za javna naro€ila ne bo navdusilo.

Postopki s seznama storitev v prilogi 11 B k Direktivi 2004/18/ES so postopki posebnega
tipa, kjer gre za posebne kategorije storitev, ki imajo dolo¢ene nacionalne specifike v
posameznih drzavah ¢lanicah EU. Gre za — na primer — storitve pravnega svetovanja,
storitve tolmacenja ipd. Na seznam storitev B so »uvrSCene storitve, ki so vezane na
lokalno trzis¢e oziroma so tako specifi¢ne, da za dodelitev javnega naro€ila ponudniki
izven drzave Clanice ne bi bili zainteresirani in/ali ga sposobni izvesti«. (Ministrstvo za

finance RS, 2011).

Pri teh postopkih naro¢niki niso strogo postopkovno omejeni, pa¢ pa opravijo nabavo v
skladu na podlagi 20. ¢lena ZIN-2 ter na podlagi ostali splosnih javnofinan¢nih nacel. 20.
¢len ZJN-2, ki govori o storitvah s seznama v prilogi 1l B, navajam v celoti:

»(1) Javna narocila, katerih predmet so storitve iz Seznama storitev A, se oddajo v skladu s
tem zakonom.

(2) Javna narocila, katerih predmet so storitve iz Seznama storitev B, se oddajo v skladu z
dolo¢bami zakona, ki doloCajo opredelitev predmeta naroCila oziroma tehni¢ne
specifikacije. Narocnik mora pri naroCanju storitev iz Seznama storitev B spoStovati
pravila tega zakona za objavo obvestil o oddaji naro¢ila. V primeru odstopanja med
nomenklaturama CPV in CPC, se uporablja nomenklatura CPC.

(3) Javna narocila, katerih predmet so storitve iz Seznama storitev A in Seznama storitev
B, se oddajo v skladu s tem zakonom, ¢e je vrednost storitev iz Seznama storitev A, vecja
od vrednosti storitev iz Seznama storitev B. V drugih primerih se naroc¢ila oddajo v skladu
z dolo¢bami tega zakona, ki doloCajo tehni¢ne specifikacije in pravila za objavo obvestil o
oddaji narocila.«

Konkurené¢ni dialog in postopek s predhodnim ugotavljanjem sposobnosti v letu 2009 nista
bila uporabljena.
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Slika 7: Vrste izvedenih postopkov v letu 2009 v MOL

Vrste izvedenih postopkov v letu 2009

O 1 Postopek zbiranja ponudb
@2 Konkurencni dialog
O3 Postopek zbiranja ponudb po predhodni objavi

04 Odprti postopek

@5 Postopek s predhodnim ugotavljanjem sposcbnosti
06 Postopek s pogajanji brez predhodne objave

m7 Storitve s seznama B

o8 Postopek s pogajanji po predhodni objavi

Na portalu javnih naro¢il www.enarocanje.si je bilo objavljenih: 40 javnih narocil po
postopku zbiranja ponudb po predhodni objavi, 11 javnih naro¢il po odprtem postopku ter
23 javnih narocil po postopku s pogajanji. Skupaj je bilo na portalu objavljenih 74 javnih
naro¢il od 336, kar je 22,02 % ali nekaj manj kot Cetrtina javnih narocil. Ostala javna
narocila niso bila javno objavljena na portalu javnih narocil zaradi postopkovnih dolo¢b v
tedanjem Zakonu o javnem naroc¢anju, ki je omogocal izvedbo najenostavnejSega postopka
— zbiranja ponudb — brez javne objave ter zaradi pogoste uporabe postopka s pogajanji brez
predhodne objave.

Od javnih narocil, objavljenih na portalu, je bilo v uradnem glasilu EU objavljenih skupno
23 javnih naro€il, in sicer 20 za blago in storitve (v viSini nad 133.000 EUR brez DDV) ter
3 za gradnje (v viini nad 5.150.000 EUR brez DDV).*®

V letu 2009 sta bila sklenjena le 2 okvirna sporazuma, in sicer za prevajalske storitve in za
dobavo cvetli¢nih aranzmajev, pri ¢emer sta oba oddana natanko za obdobje 1 leta. Okvirni
sporazumi za zdaj ostajajo neizkoriS§¢ena moznost, ¢eprav nudijo precej manevrskega
prostora za gospodarno oddajo javnih narocil.

Javnih narocil, kjer je bilo edino merilo cena, je bilo v letu 2009 kar 324 od 336. Merilo
cena je torej predstavljalo edino merilo pri kar 96,43 % vseh javnih narocil. Ostalih meril,
Kjer je cena nastopala v kombinacijami z drugimi merili (rok dobave, reference ipd.) je bilo
zgolj 12 ali 3,57 % vseh javnih narocil. Ekonomsko najugodnejse ponudbe so bile
relativno pogoste pri odprtih postopkih — kar 4 odprti postopki od skupno 11 so imeli pri
merilih za izbor kombinacijo cene z ostalimi dejavniki.

*® Vrednosti se nanasajo na tedaj veljavni Zakon o javnem narocanju.
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Tabela 10: Tip merila glede na postopek in glede na predmet javnega narocila

B-

Postopek ZP | ZPpPO | OP | KD | PPbPO | PPsPO | PPUS . Skupaj
storitve

Merilo* C|E| C| E|C|E|C|E|]C|E|C|E|C|E|C|E| C| E

Blago 15|10 3| 1|2|2|0|l0] 9| 0| O0O|O0O|]O0|O]|] O| O| 2| 3

Storitve 164| 2| 9 115/2(0{0]36)| 0 0 110] 0| 5 0| 219| 6

Gradnje 8/0, 26| 0|0/0(0|0] 13| O|19| 3]010] O 0| 76 3

Skupaj (po
merilih—-C | 197 2| 38| 2 |7|4/0(0| 58| 0|19 4| 0| 0| 5| 0] 324 12
ali E)

Skupaj 199 40 11 0 58 23 0 5 336

Legenda: ZP — zbiranje ponudb, ZPpPO - zbiranje ponudb po predhodni objavi, OP — odprti postopek, KD —
konkurenéni dialog, PPbPO — postopek s pogajanji brez predhodne objave, PPpPO — postopek s pogajanji po
predhodni objavi, PPUS — postopek s predhodnim ugotavljanjem sposobnosti, B-storitve — posebna
kategorija storitev iz seznama storitev 2B; C — cena, E — ekonomsko najugodnej$a ponudba.

4.2.4 1zvedba pogajanj

Po izvedenih pogajanjih je bilo oddanih 288 javnih narocil od 336, kar pomeni, da se je
Mestna obcina Ljubljana pogajala pri kar 85,71 % javnih naroCil. Zanimivo je, da se je
izvedlo pogajanja kar pri 78 gradnjah od 79. Moznost pogajanj ni bila izkori§¢ena pri 48
javnih narocilih — 35 postopkih zbiranja ponudb, 11 odprtih postopkih (kjer pogajanja niso
mozna) ter pri 2 postopkih s pogajanji brez predhodne objave.

Slika 8: Izvedena pogajanja pri javnih narocilih v Mestni obcini Ljubljana v letu 2009

o1
|2

196 03

* Kot merilo se uposteva bodisi najniZja cena bodisi ekonomsko najugodnej$a ponudba. V merilo cena so
zajete tudi cene na enoto ter cene, Kjer se je narocilo oddalo po seznamu storitev B ter 4 najcenejsi ponudniki
pri postopku zbiranja ponudb, kjer se je nato oblikovalo okvirni sporazum, ter narocila, ki so bila oddana
preko predhodno izvedenih natecajev.
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Legenda: 1 — izvedena pogajanja, z ugodnej$o ponudbo po pogajanjih, 2 — JN brez izvedbe pogajanj, 3 —
izvedena pogajanja, brez spremembe vrednosti izbrane ponudbe.

V letu 2009 je MOL preko SIN oddala 336 javnih narocil. Pri tem se je v 288 primerih
izvedlo pogajanja, pri cemer je bilo uspeSno izvedenih pogajanj 196, pogajanj, kjer se
ponudbena vrednost po pogajanjih ni spremenila, pa 92. V 48 primerih se pogajanj ni
izvedlo.

Tabela 11: Pogajanja glede na postopke javnih narocil

Skupaj Skupaj

Skupaj b ]

B- oddanih | Prez | oddanih

Vrsta JN ZP | ZppPO | OP | KD | PpbPO | PpsPO | PPUS torit pogajanj | javnih

storitve pon'ih po vrsti narocil

pogajany predmeta

1 2 1+2

Blago 13 4 / 0 9 0 0 0 26 6 32

Storitve | 133 10 / 0 35 1 0 5 184 41 225

Gradnje 18 26 / 0 12 22 0 0 78 1 79
Skupaj

pogajania | 164 | 40 | / | 0 | 56 23 0 5 288 / 288
po vrsti
postopka
Skupaj

brez 35 0 11| 0 2 0 0 0 / 48 48
pogajanj
Skupaj

oddanih 199 40 1| 0 58 23 0 5 / / 336
JN

Legenda: ZP — zbiranje ponudb, ZPpPO - zbiranje ponudb po predhodni objavi, OP — odprti postopek, KD —
konkurenéni dialog, PPbPO — postopek s pogajanji brez predhodne objave, PPpPO — postopek s pogajanji po
predhodni objavi, PPUS — postopek s predhodnim ugotavljanjem sposobnosti, B-storitve — posebna
kategorija storitev iz seznama storitev 2B.

Javnih naro¢il, kjer so se izvedla pogajanja in so ta hkrati prispevala k gospodarnej$i oddaji
javnega narogila, je bilo v letu 2009 181.*" Teh 181 javnih narogil je v skupni pogodbeni
vrednosti 58.637.545,40 EUR brez DDV ter ostalih dajatev. Skupna vrednost vseh ponudb
izbranih ponudnikov (s katerimi se je nato sklenilo pogodbo) je pred pogajanji znaSala

"'V ta znesek niso zajeta javna narogila z uspesno izvedenimi pogajanji, kjer je bilo merilo za izbiro ponudb
cena na enoto, saj se tam dosega drugacne vrste prihrankov — zgornje vrednosti javnega narocila so namrec
ze vnaprej dolocene, pri ¢emer ponudniki med seboj konkurirajo s cenami na enoto, torej, kdo bo ponudil vec¢
blaga ali storitev za dolo¢eno ceno. Javnih narocil s cenami na enoto, kjer so pogajanja prispevala k
gospodarnejsi oddaji narocila, je v letu 2009 sicer bilo 15.
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67.863.004,48 EUR brez DDV ter ostalih dajatev. V letu 2009 je bilo zaradi izvedbe
pogajanj Mestni obCini Ljubljana prihranjenih 9.225.459,08 EUR (brez DDV ter ostalih
dajatev; z njihovim upostevanjem bi bil prihranjeni znesek Se visji). Tu pa je vendarle
potrebno metodolo§ko opozorilo — podatki se nanaSajo zgolj na prihranek pri izbrani
ponudbi, tj., na primerjavo ponudbene cene izbranega ponudnika po izvedenih pogajanjih s
ponudbo istega ponudnika pred izvedbo pogajanj (evidenca zal ne omogocCa primerjave
izbrane ponudbe po pogajanjih z najugodnejso ponudbo pred pogajaniji).

Pomudimo se za trenutek pri zgoraj navedenem znesku. 9,23 milijona EUR prihranka pri
nakupu blaga, naroCanju storitev ter izvedbi gradenj je precejSen znesek. Po eni strani je ta
razlika morebiti nastala zaradi moznega ucinka »politike visjih ponudbenih cen«, kjer
posamezni ponudniki na javnih razpisih ponujajo visje cene od obicajnih, a so v resnici
pripravljeni skleniti pogodbo tudi za nizjo ceno. Vendar je razlika med vsoto ponudbenih
cen izbranih ponudnikov in vsoto pogodbenih cen vseeno tako velika, da je iz nje
nedvoumno razviden pozitiven ucinek pogajanj v postopkih javnega narocanja, ki jih je
izvajala SJN MOL.

Povpre¢ni prihranek pri posameznem javnem naroCilu, kjer so se uspe$no izvedla
pogajanja (torej v postopkih javnega narocanja, Kjer se je ponudbena cena izbranega
ponudnika po pogajanjih znizala), znasa 13,59 %. To pomeni, da lahko z upoStevanjem
povprecnega prihranka pricakujemo, da bomo pri ponudbeni vrednosti 100.000 EUR brez
DDV po uspesno izvedenih pogajanjih v povprecju iztrzili ceno priblizno 86.410 EUR brez
DDV ter ostalih dajatev.

V absolutnem znesku je znaSala povprecna ponudbena vrednost javnega narocila, kjer se je
izvedlo pogajanja, 374.933,73 EUR (brez DDV ter ostalih dajatev), povpre¢ni prihranek
pri posameznem javnem narocilu pri uspesnih izvedbah pogajanj pa je bil 50.969,39 EUR
(brez DDV ter ostalih dajatev), s ¢imer je povprecna pogodbena vrednost javnega narocila
po uspesno izvedenih pogajanjih znaSala 323.964,34 EUR brez DDV ter ostalih dajatev.

Pri javnih narodilih s cenami na enoto, kjer so se izvedla pogajanja (n = 30) je bilo v
povprecju doseZenih 9,99 % prihranka pri vsakem izmed narocil, upoStevaje tako javna
narocila, kjer so se cene na enoto po pogajanjih spremenile, kot tudi javna narocila, kjer se
cene na enoto po pogajanjih niso spremenile.*® Pri 15 javnih narogilih s cenami na enoto so
se po pogajanjih cene na enoto znizale, in sicer v povprecju za 19,98 %, medtem ko so pri
preostalih 15 javnih narocilih cene na enoto po pogajanjih ostale enake.

Skupno je torej po pogajanjih postalo ugodnejsih:

*8 Javnih naro¢il s cenami na enoto, kjer se niso izvedla pogajanja, tu nisem uposteval.
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e 181 javnih narocil, kjer so znasa razlika med ponudbeno ceno in ceno po pogajanjih pri
izbranih ponudnikih v povprecju 13,59 %);

e 15 javnih narocil s cenami na enoto, kjer se je v povprecju doseglo 19,98 % prihranek,
oziroma je MOL dosegla veéje koli¢ine za pla¢ane pogodbene zneske.

Skupno je ugodnejsih postalo 196 javnih narocil od 288 javnih narocil, kjer se je izvedlo
pogajanja, kar predstavlja 68,06 % ucinkovitost glede na Stevilo javnih narocil z
izvedenimi pogajanji. Po pogajanjih je ugodnejsih postalo 196 javnih narocil od skupno
vseh 336 izvedenih javnih narocil v letu 2009, kar pomeni, da je od vseh narocil skupaj po
pogajanjih ugodnejsih postalo 58,33 % vseh javnih narocil.

Povprec¢ni prihranek pri 196 javnih narocilih, kjer so pogajanja prispevala k gospodarnejsi
oddaji javnega narocila, znasa 13,83 %.

Kot je razvidno iz zgornjih navedb, se je skupno izvedlo 288 pogajanj od 336 javnih
naroCil. Pogajanja so se torej izvedla pri 85,71 % javnih narocil, kar je, upoStevajo¢
zakonsko dopustne moznosti, sorazmerno velik odstotek. Tu gre po eni strani pohvala
zupanu MOL Zoranu Jankovi¢u osebno, ker si prizadeva za dosledno izvedbo pogajanj,
kjer je to mogoce, pohvaliti pa je potrebno tudi delo SIN, ki je pogajanja uspeSno in
ucinkovito izvajala.

Pogajanja se je najveckrat izvedlo v enem krogu, pisno (176 primerov od 288), pri ¢emer
je §lo obi¢ajno za pozivanje ponudnikov k zniZanju ponudbe. Slo je za najpreprostejsi tip
pogajanj, ki je bil Se posebej primeren za najenostavnejS$i postopek, zbiranje ponudb.
Naro¢nik je ponudnike, ki so oddali ponudbo, enostavno pozval k zniZanju ponudbene
vrednosti ter jim za to opredelil nacin predloZitve zniZzanja ponudbene vrednosti (bodisi
preko elektronske poste bodisi po faksu). Pri tem se je uveljavila praksa navajanja najnizje
predloZzene ponudbene vrednosti (ne pa tudi ponudnika, ki jo je predlozil). Tovrstna
izvedba pogajanj je omogocala hitro in uc€inkovito pridobitev nizjih ponudbenih cen od
tistih v prvotno predlozenih ponudbah. Kljub temu da pogajanja niso potekala javno, so vsi
postopki potekali pravilno, v skladu z zakonom, kar bi bilo razvidno iz morebitne
naknadne revizije, ¢e bi bila izvedena. Vsaj kdo od ponudnikov je obicajno znizal
ponudbeno ceno, Stevilo kakr$nih koli ugovorov zoper tovrstno izvedbo pogajanj pa je bilo
zanemarljivo.

Zupan je sodeloval na pogajanjih pri 12 javnih naroéilih. Skupna vrednost ponudb izbranih
izvajalcev za navedena javna narocila je na odpiranju ponudb znasala 45.143.622,12 EUR
brez DDV. Po pogajanjih z udelezbo Zupana je bilo teh 12 javnih narocil oddanih za skupni
znesek 40.319.197,87 EUR brez DDV, kar pomeni, da je mestni proratun zaradi uspesno
izvedenih pogajanj s pomoc¢jo Zupana prihranil kar 4.824.424,25 EUR brez DDV.
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Tabela 12: Tipi pogajanj in udelezba Zupana na pogajanjih

Natin ZP | ZPpPO | OP KD | PPbPO | PPsPO | PPUS | B-storitve | Skupaj
pogajanja
EN KROG POGAJANJ
Pisna 160 17 / / 42% 9 / 3 231
Udelezba 0 0 / / | DA-3x |DA-3x| I/ 0 6 X
Zupana .
prisoten
DVA KROGA POGAJANJ
2X pisna 4 16 / / 14 11 / 2 47
Udelezba | 0 / / | DA-1x|DA-5x| 1/ 0 6x
Zupana prisoten
TRIJE ALI VEC KROGOV
Sistem
obrnjene 0 0 / / 0 1 / 0 1
drazbe
3x pisna 0 2 / / 0 0 / 0 2
4x pisna 0 4 / / 0 2 / 0 6
Licitacijav | 1 / / 0 0 / 0 1
ve€ krogih
VSA POGAJANJA SKUPAJ
VSOTA | 164 40 / / 56 23 / 5 288

Legenda: ZP — zbiranje ponudb, ZPpPO - zbiranje ponudb po predhodni objavi, OP — odprti postopek, KD —
konkurenéni dialog, PPbPO — postopek s pogajanji brez predhodne objave, PPpPO — postopek s pogajanji po
predhodni objavi, PPUS — postopek s predhodnim ugotavljanjem sposobnosti, B-storitve — posebna
kategorija storitev iz seznama storitev 2B.

Skupna vsota prihrankov pri javnih narocilih, oddanih s pogajanji z udelezbo Zupana, je v
letu 2009 torej znasala kar 4.8 milijona EUR brez DDV. Udelezba Zupana na pogajanjih
oc¢itno predstavlja dodatno »avtoriteto« na strani naro¢nika, kar ponudnike spodbuja k
znizanju ponudbenih cen. Res je sicer tudi, da je Zupan sodeloval na pogajanjih pri 12
postopkih oddaje javnih naro¢il v skupni vrednosti 40.319.197,87 EUR brez DDV, kar
pomeni, da je sodeloval pri skoraj polovici oddanih javnih narocil v vrednostnem smislu. Z
drugimi besedami, pri poslih vecjih vrednosti je Mestna uprava MOL organizirala
pogajanja v Mestni hisi, kjer se je pogajanj na strani naro¢nika udelezil tudi iupan.50

9V tej vsoti je upostevan postopek JN 09/211554, kjer se pogodba sporazumno ni podpisala.
%0 Pogajanja s ponudniki v postopkih oddaje javnih narocil sicer obiCajno potekajo v sejni sobi Sluzbe za
javna narocila na Dalmatinovi ulici 1, 1000 Ljubljana.
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Zanimiv podatek je tudi udelezba ponudnikov na pogajanjih, kjer je sodeloval zupan. Pri
12 postopkih javnih narocil je bilo ponudnikom razposlanih 29 povabil na pogajanja. Pri
12 postopkih javnih narocil se je povabilu odzvalo kar 27 ponudnikov od 29 povabljenih,
kar kaze na to, da ponudniki pogajanja pri zupanu jemljejo zelo resno. Na podlagi
empiricnih podatkov je mogoce potrditi tezo, da Zupan vpliva na vec¢jo udelezbo na
pogajanjih, s tem pa tudi na veéje Stevilo ponudnikov na pogajanjih, vecje Stevilo
ponudnikov na pogajanjih pa je zagotovilo za vecje prihranke na pogajanjih.

Predmet pogajanj med naro¢nikom in ponudniki je lahko zgolj ponudba v okviru meril. V
primeru MOL v letu 2009 je bila predmet pogajanj najveckrat cena (246-krat), ker je cena
bila tudi najpogosteje uporabljeno merilo za oddajo javnega narocCila. Sledijo cene v
kombinaciji z drugimi merili, kot je obi¢ajno pri gradnjah, tj. cena in koli¢ina dodatnih del,
cena in rok izvedbe ter cena in ostale ugodnosti za naro¢nika. Enaindvajsetkrat je bila
uporabljena cena na enoto, sedemkrat pa cena na enoto in ostale ugodnosti za narocnika.

Tabela 13: Predmet pogajanj glede na postopek

Predmet | -5 | 2pspo | OP | KD | PPbPO | PPPPO | PPUS B- Skupaj
pogajanj storitve
Cena™ 152 34 / 0 36 22 0 2 246
Cenain

koli¢ina 0 0 / 0 4 0 0 0 4
dodatnih del

Cenainrok | 1 / 0 0 1 0 0 3
izvedbe

Cenain

ostale 0 3 / 0 3 0 0 0 6
ugodnosti za

naro¢nika

Cenana | 4 2 / 0 6 0 0 2 21
enoto

Cenana

enoto in

ostale 0 0 / 0 6 0 0 1 7
ugodnosti za

naro¢nika®

Poveéan

obseg del 0 0 / 0 1 0 0 0 1
Skupaj 164 40 / 0 56 23 0 5 288

Legenda: ZP — zhiranje ponudb, ZPpPO — zbiranje ponudb po predhodni objavi, OP — odprti postopek, KD —
konkurenéni dialog, PPbPO — postopek s pogajanji brez predhodne objave, PPpPO — postopek s pogajanji po
predhodni objavi, PPUS — postopek s predhodnim ugotavljanjem sposobnosti, B-storitve — posebna
kategorija storitev iz seznama storitev 2B.

> ykljuéuje tudi »popust na dnevno trzno ceno« in »popust na tarifo.
%2 Vkljuéuje tudi »ceno na enoto in rok dobave«, »ceno na enoto in obseg del«.
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Navedeno ima lahko pomembne posledice pri naértovanju virov sredstev za posamezno
javno narocilo. Naro¢nik mora namrec¢ Se pred zacetkom postopka oddaje javnega narocila
(tj., Se preden naroc¢nik izda sklep o zacetku postopka oddaje javnega narocila) v skladu s
14. ¢lenom Zakona o javnem naro¢anju izracunati ocenjeno vrednost narocila, ki vkljucuje
vse cenovne in koli¢inske parametre predmeta javnega narocila, kot izhajajo iz trznih cen.
Pri tem mora upostevati tudi vrednost dodatnih in nepredvidenih del, ki se lahko pojavijo
ob izvajanju pogodbenih aktivnosti. Prav tako mora imeti naro¢nik pred oddajo
posameznega javnega naroCila zanj zagotovljena proracunska sredstva. V skladu z zgoraj
navedenim znaSa povprecni prihranek, kjer so pogajanja prispevala k gospodarnejsi oddaji
javnega narocila, kar 13,83 % glede na izhodiS¢no ponudbeno vrednost izbranega
ponudnika.

Tabela 14: Povprecen odstotek znizanja ponudbenih cen izbranih ponudnikov glede na
udelezbo na pogajanjih

Stevilo Vsota Vsota Povprecen
. ponudbenih cen | ponudbenih cen odstotek
ponudnikov, | . . . . . . O
. Stevilo izbranih izbranih ZniZanja cene
udelezenih - . .
na postopkov | ponudnikov pred | ponudnikov po izbranega
ogaianiih pogajanji pogajanjih ponudnika
pogajan] (v EUR) (v EUR) (v %)
1 130 43.001.750,69 36.211.036,26 15,79
2 41 8.730.055,47 7.954.262,26 8,89
3 21 6.039.647,48 5.240.182,14 13,24
4 12 20.332.120,53 18.791.763,44 7,58
S 2 402.864,95 351.163,44 12,83
6 2 1.096.714,73 805.876,78 26,52
Skupaj 208 79.603.153,85 69.354.284,32 12,88

Metodolosko pojasnilo: v zgornji tabeli niso upoStevana narocila, kjer je bilo merilo cena
na enoto, prav tako niso bila upostevana javna narocila, oddana po sklopih. Vse cene so z

DDV.
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Tabela 15: Povprecen odstotek znizanja ponudbenih cen glede na predmet JN

Vsota VSOtE | ot pnisanga
Predmet 5 ponudbenih cen | ponudbenih cen cene izbrane aJ1
) Stevilo izbranih izbranih oraneg
javnega . . ponudnika glede
. ~. | postopkov | ponudnikov pred | ponudnikov po
narocanja A L na predmet
pogajan)i pogajanjin javnega narocila
(v EUR) (vEUR) (v %)
Blago 15 532.078,43 520.918,21 2,10
Gradnje 67 70.878.107,72 61.486.370,02 13,25
Storitve 126 8.192.967,70 7.346.996,09 10,33
Skupaj 208 79.603.153,85 69.354.284,32 12,88

V letu 2009 je od 336 oddanih javnih narocil s strani Mestne ob¢ine Ljubljana le pri 9
javnih narocilih prislo do nastopa s podizvajalci. Domnevam lahko, da je bilo javnih
naroCil, izvedenih s podizvajalci precej ve¢, ampak jih glavni izvajalci (nosilci posla
oziroma pogodbeni partnerji) niso prijavljali, pri ¢emer so zadrzevali plac¢ila na svojih
rac¢unih. V letu 2010 so z novelo Zakona o javnem narocanju (ZIJN-2B) neposredna placila
podizvajalcem postala obvezna. V primeru neupostevanja dolocb v zvezi s podizvajalci so
predvidene tudi kazenske sankcije. Upravic¢eno lahko domnevam, da bodo pri javnih
narocilih, oddanih po letu 2010, glavni izvajalci bolj pogosto prijavljali svoje podizvajalce,
Ceprav je nekaj mesecev po uveljavitvi novele Ze postalo jasno, da slednja ni v celoti
odpravila teZav neplacevanja podizvajalcev. Kljucna teZava ostajajo zadrzana placila v
gradbeniétvu.53

Mestna ob¢ina Ljubljana je sicer v letu 2009 oddala skupno 86 gradenj v skupni vrednosti
70.094.224,63 EUR z DDV. Pri tem je 79 gradenj oddala sama, 7 pa preko pooblas¢enca.
Zanimivo je, da so pri gradnjah ponudniki formalno nastopili v skupni ponudbi pri le treh
(3) javnih narocilih od 79, s podizvajalci pa pri Sestih (6) javnih narocilih od 79. Kar 70
javnih narocil gradenj, ki je bilo oddanih v letu 2009, naj bi ponudniki — vsaj glede na
navedbe v ponudbah - izvajali samostojno.

53 Zadrzana izplagila ter nepladevanje podizvajalcev so, kot je znano, v letu 2010 povzrogili splosno plagilno
krizo in likvidnostne tezave Stevilnih manjsih podjetij, ki so obi¢ajno nastopali kot podizvajalci pri velikih
javnih narocilih, posebej pri vecjih infrastrukturnih poslih. Na tem mestu tezavo zgolj omenjam, o€itno pa je
postalo, da novela ZIN-2B ni odpravila problema zadrzevanja pla¢il na strani velikih podjetij in neplacevanja
(pogosto neprijavljenim) podizvajalcem.
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Tabela 16: Sklepanje aneksov nad mejnim pragom za objave

Skupna vrednost vseh Skupna vrednost vseh
5 an§ksov v letu 2009 aneksov v letu 2009 z
Aneksi Stevilo DDV ter ostalimi
brez DDV (po ZJN) - :
dajatvami (po ZJN)
(v EUR) (v EUR)

Blago 7 251.581,53 301.897,84
Storitve 7 364.342,18 430.323,91
Gradnje 10 1.170.289,80 1.394.236,12
Skupaj 24 1.786.213,51 2.126.457,87

Skupna vrednost vseh aneksov, sklenjenih v letu 2009, ki so bili oddani po Zakonu o
javnem narocanju, je 1.786.213,51 EUR brez DDV oziroma 2.126.457,87 EUR z DDV.
Znesek je relativno majhen v primerjavi s skupno vrednostjo vseh oddanih javnih narogil
po ZJN v letu 2009 in znasa 1,98 %. Najve¢ aneksov je bilo absolutno pri gradnjah (10),
relativno pa pri blagu (med 32 oddanimi javnimi narocili blaga je bilo 7 aneksov).
Najdrazji so bili aneksi pri gradnjah. V povprecju so znasali 139.423,61 EUR z DDV.

Med razlogi za sklepanje aneksov najveckrat najdemo dodatna dela (14), dodatna oziroma
vec¢ dela (6), pove€an obseg del (1), dopolnitev programske opreme (1), dodatna vozila (1)

Vv W

ter ¢isCenje dodatnih prostorov (1).

4.3 ZdruZevanje narocil in zmanjSanje administrativnih bremen kot
prispevek k gospodarnosti

Svojevrsten prispevek k gospodarnosti je lahko tudi zmanjSanje administrativnih bremen
za naro¢nike. Zdruzevanje javnih narocil, za doseganje kriticne mase povprasevanja, ¢e bi
to ugodno vplivalo na inovativnost, v svoji Studiji predlagajo tudi Pleumeekers et al. (2007,
str. 9). Kot Se navajajo, bo v bliznji prihodnosti lu¢ sveta mogoce ugledala tudi »Evropska
agencija za inovativno narocanje.« (Pleumeekers et al., 2007, str. 16).

Ze v noveli ZIN-2B (Ur. 1. RS, §t. 19/10) je bilo na primer predvideno, da v odprtem
postopku, postopku zbiranja ponudb po predhodni objavi in postopku oddaje narocila male
vrednosti preverjamo izpolnjevanje pogojev samo za najvisje uvrSéenega ponudnika v
skladu z merili iz razpisne dokumentacije. Tudi to je svojevrsten prispevek k gospodarnem
ravnanju, saj naro¢niku ni potrebno preverjati vseh ponudb, s Cimer si zmanjSa
administrativno delo, in preveri (praviloma) samo eno, najugodnej$o ponudbo. Vsekakor
pa je pri zbiranju ponudb po predhodni objavi in postopku oddaje narocila male vrednosti
potrebno preveriti vse ponudbe, ¢e pred oddajo narocila nameravamo izvesti pogajanja.
Naroénik se namreé lahko pogaja le s tistimi ponudniki, ki so oddali popolne ponudbe.>

> Kaj je to popolna ponudba, opredeljuje 2. &len ZIN-2.
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Z novelo ZIN-2C je na novo opredeljen skupni nabavni organ (ZJN-2, 2. ¢len, 1. odstavek,
32. toc¢ka), ki je naro¢nik, ki na podlagi pooblastila drugih naro¢nikov: naroc¢a blago in/ali
storitve, namenjene naro¢nikom ali izvede postopek oddaje javnega narocila za gradnje,
blago ali storitve, namenjene naro¢nikom. Skupni nabavni organ bo po novem lahko
zaracunal provizijo, ¢e bo to dolo¢al ZJN ali drug zakon.

V letu 2010 je bila z Zakonom o javni agenciji za javno narocanje (Ur. I. RS, st. 59/2010, v
nadaljevanju ZJAJN) ustanovljena Javna agencija za javno naroCanje. Kot izhaja iz
besedila zakona, je namen ustanovitve agencije opravljanje strokovnih, razvojnih in
izvrSilnih nalog v zvezi s sistemom in izvajanjem javnih narocil. Agencija za javno
narocanje opravlja tudi druge naloge, vezane na spodbujanje razvoja sistema javnega
narocanja, prenos dobrih praks, skladno z namenom, dolo¢enim v ustanovitvenem aktu.
Agencija za javno naro¢anje opravlja s tem zakonom dolo¢ene naloge v javnem interesu z
namenom, da zagotovi trajne pogoje za razvoj podro¢ja javnega narocanja ter strokovno in
neodvisno oddaja javna narocila, ki presegajo mejne vrednosti, ki jih je potrebno objaviti v
Uradnem listu Evropske unije, skupna javna narocila in narocila po pooblastilu (ZJAIN, 2.
Clen).

Naloge agencije pa so, v skladu s 3. ¢lenom zakona: skrb za prenos dobrih praks v
slovenski prostor, svetovanje vladi in ministrstvu, pristojnemu za finance, na podrocju
javnega naroCanja, skrb za implementacijo zelenega javnega narocanja, priprava analiz in
priporoc¢il za vlado o sistemu javnega narocanja, sodelovanje pri pripravi predpisov s
podrocja javnega narocanja, svetovanje narocnikom pri pomembnejSih javnih narocilih,
skrb za informatizacijo in razvoj elektronskega poslovanja na podro¢ju javnega narocanja,
standardizacija tipskih nabav v sodelovanju z resornimi ministrstvi.>®

Podobno je Ze pred casom Nadzorni odbor MOL Mestni upravi MOL podal priporocilo, da
izvaja skupna javna narocila, Ce gre za istovrstne posege na vecjem Stevilu javnih zavodov,
katerih ustanovitelj je Mestna ob¢ina Ljubljana. Nadzorni odbor MOL je mnenja, da bi
zaradi skupnih, enotnih javnih razpisov mestni proracun dosegel pricakovane ucinke
(prihranke), zaradi izbora dobavitelja na $irSi osnovi. Prakti€ne izku$nje kaZejo, da so
ponudniki pripravljeni ponuditi znatne popuste za njihov predmet dobave, ¢e z naro¢nikom
sklenejo sorazmerno velik posel. Zato se zdruzevanje javnih narocil po predmetu narocila
(tj. za istovrstno blago, storitev ali gradnjo) za vecje Stevilo naro¢nikov splaca.

ZdruZevanje narocil na ravni MOL lahko poteka horizontalno, po naro¢nikih. Pri tem vec
naro¢nikov, ki se neposredno ali posredno financirajo iz mestnega proracuna, opredeli
svoje potrebe po dolo¢enem (istovrstnem) blagu ter ga pridobi na podlagi skupnega
javnega narocila. Pri tem je smiselno, da postopek vodi mestna Sluzba za javna narocila.

% Kot pravi Aleksander Petrov¢i¢ iz Radunskega sodis¢a RS, bi v zvezi z Javno agencijo za javno naroCanje
kdo mogoce lahko pomislil, da gre za neke vrste monopol na strani povprasevanja (t. i. monopson), ki bi
lahko na daljsi rok na dolocenih segmentih vplival na zmanj$anje konkurence, kar bi lahko vodilo v kon¢ni
posledici tudi v dolo¢ena nesmotrna ravnanja pri porabi javnih sredstev.
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Eden izmed tak$nih — pozitivnih — primerov je skupni javni razpis za dobavo elektri¢ne
energije — tokovin, Kjer sodelujejo MU MOL, javni zavodi ter javna podjetja MOL.

4.4 Priporocila in ukrepi

e IntenzivnejSe sodelovanje Sluzbe za javna narocila z Oddelkom za finance in
racunovodstvo, Se posebej s pripravljavci proracuna ter z ostalimi sluzbami in oddelki
Mestne uprave, saj bi lahko intenzivnejse sodelovanje privedlo do vecjih prihrankov in
doslednejse aplikacije javnofinanc¢nih nacel.

e Izboljsana koordinacija vodstva, nacelnikov oddelkov in direktorjev sluzb pri pripravi
letnega plana javnih narocil.

e Redno in celovito poroc¢anje Zupanu, mestnemu svetu, mestni upravi, zainteresirani
javnosti in medijem, pri ¢emer naj bo vodilo sintagma, da vecja transparentnost
zmanj$a moznost (namernega ali nenamernega) negospodarnega ravnanja.

e Vsakoletna priprava statisticne analize na podro¢ju javnega narocanja z obdelavo in
interpretacijo podatkov ter aplikacijo priporocil iz letnega porocila.

e Vecja zaveza MOL, ki je eden izmed najvecjih narocnikov v Republiki Sloveniji, k
spodbujanju gospodarstva preko sistema javnih nabav.

e Pogostejsa udelezba zupana MOL pri pogajanjih za oddajo posameznega javnega
narocila. Podobno bi lahko svetoval tudi drugim lokalnim samoupravnim skupnostim;
smiselno je, da se pri najve¢jih poslih oziroma nabavah pogajanj udelezi vodstvo
lokalnih samoupravnih skupnosti.

e Zdruzevanje javnih narocil Mestne uprave MOL, javnih zavodov, katerih ustanovitelj
je MOL, javnih podjetij ter drugih pravnih oseb, v katerih ima MOL prevladujo¢ vpliv
na upravljanje. Smiseln bi bil razmislek, da bi SIN MOL imela vlogo, kot jo ima Javna
agencija za javno narocanje na ravni vlade.

e Pred vsakim javnim narocilom je potrebno izvesti temeljito in ¢im bolj natanéno trzno
analizo razlicnih (primerljivih) predmetov javnega narocila, da bi lahko smiselno
upostevali nacelo gospodarnosti Ze pri opredelitvi predmeta narocila.

e Vecja uporaba strokovnega dialoga — da naro¢nik natan¢neje spozna svoje potrebe, in
tudi zato, da ponudniki predlagajo reSitve, ki so bolj optimalne. Pri tem je potrebno
ponudnikom dati dovolj Casa za pripravo resitev.

e Dosledno informiranje javnosti o naértovanih nakupih in predvidenih prihodnjih
potrebah. Ta ukrep priporoc¢am smiselno, za vec¢je nakupe.

e Ve okvirnih sporazumov, kjer je to mozno, za daljSe obdobje.

e Periodi¢na in sistemati¢na presoja javnega naroCanja s strani vodstva MOL/zupana
MOL S$e pred izdajo sklepa o zaCetku postopka oddaje javnega narocila, ali so
opredeljene stvari za MOL resni¢no potrebne ter ali je predmet javnega narocila, kot
izhaja iz projektne naloge, res ustrezen (in najgospodarnejSi) za zadovoljitev
naro¢nikove potrebe.
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e Sistemati¢no in intenzivno spostovanje nacel gospodarnosti, ucinkovitosti in uspesnosti
IN hkrati tudi nacela preprecevanja omejevanja konkurence, ki je tudi eno izmed
klju¢nih nacel javnega narocanja.

e Vec »in-house« naroc¢il. MOL ima razvejano strukturo javnih zavodov, javnih podjetij
in drugih pravnih oseb, v katerih ima prevladujo¢ vpliv pri upravljanju. Smiselno bi
bilo, da bi nabavni oddelki sodelovali med sabo, da bi bolje poznali moznosti »in-
house« narocil (smiseln bi bil tudi razmislek o vzpostavitvi informacijske baze na tem
podrocju).

e Upostevanje t. i. »life-cycle« stroSkov oziroma stroskov zivljenjskega cikla pri javnem
narocanju, ko ne uposStevamo zgolj nabavne cene, pa¢ pa tudi stroske uporabe,
servisiranja, nadomestnih delov, amortizacije itd.

e Izboljsan polozaj kadrov, ki skrbijo za postopke javnega naroCanja ter njihovo
doslednejse poklicno izobrazevanje in strokovno usposabljanje.

e Sprejem strategije preoblikovanja najvecjih naro¢nikov v tehnolosko zahtevne kupce in
uporabnike (na drzavni ravni).

e Politicna zaveza na ravni Vlade RS in lokalnih samoupravnih skupnosti k
odgovornejSemu in gospodarnejSemu ravnanju pri javnih nabavah ter periodi¢na
presoja vplivov javnih nabav na lokalno gospodarstvo.

SKLEP

Na osnovi v nalogi predstavljenih informacij, statisti¢nih podatkov ter na osnovi
opravljenih intervjujev je potrebno celovito presoditi in ovrednotiti hipoteze, na katerih
temelji pricujoce raziskovalno delo. Najprej bom predstavil ugotovitve v zvezi s hipotezo,
ki povzema interni vidik ekonomike javnega narocanja, nato pa Se ugotovitve v zvezi s
hipotezo glede eksternih u¢inkov javnega naro€anja na gospodarstvo.

Prva zastavljena hipoteza se glasi: »Ker je svoboda pri opredeljevanju predmeta, pogojev
in meril javnega naro€ila na strani naro¢nika, lahko prihaja do Zelenih (namernih) ali
nezelenih odmikov od nacela gospodarnosti, ki je eno temeljnih nacel v ekonomiki javnega
naro¢anja.« V taksni obliki zastavljeno hipotezo lahko potrdim. Med preucevanjem
argumentov za podporo taks$ni hipotezi pa so se porodile nadaljnje dileme, ki bi jih bilo
potrebno raziskati. Naro¢niki zagotovo ne bi podprli omejevanja lastne svobode, prav tako
niso naklonjeni dodatnemu nadzoru nad njihovim poslovanjem. Kot se je izkazalo v
intervjujin s poznavalcema podro¢ja je nadzora nad narocniki dovolj, ve¢ nadzora bi
predstavljalo zgolj dodatno obremenitev za narocnike in bi imelo relativno majhen
doprinos pri zagotavljanju spoStovanja javnofinan¢nih nacel in predpisov. Tveganja, da bi
naro¢niki zaradi lastne svobode pri javnih nabavah ravnali negospodarno, bi bilo mozno
omiliti na primer z dolo€itvijo skupin izdelkov, kataloSko obliko nabave ponavljajocih se
narocil, temeljitejSo trzno analizo pred zacetkom postopka javnega naroCanja, z ustrezno
uporabo strokovnega dialoga iz 69. ¢lena ZJN, izogibanjem postavljanju prestrogih
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(nesorazmernih) pogojev glede na predmet narocila, predvsem pa z angaziranjem
ponudnikov, ki bi lahko ze v fazi priprave projektne naloge naro¢niku svetovali ugodnejse
resitve, ki jih naro¢nik ni predvidel. Naro¢nike javnega sektorja oziroma zaposlene na
podrocju javnih narocil bi morali dosledno in sistemati¢no izobrazevati, da bi izvajali javna
narocila kot dobro pouceni potrosniki.

Ce izhajam iz zgoraj napisanega, lahko potrdim tudi drugo zastavljeno hipotezo, ki se
glasi: »Z ustreznim sistemom javnih nabav lahko naro¢niki ucinkovito vzpodbujajo razvoj
idej in znanja pri ponudnikih. Javno naroCanje je lahko eden izmed klju¢nih
spodbujevalcev inovacijskega potenciala v gospodarstvu.« Doslednejsi dialog med
najvecjimi kupci v drzavi in lokalnim gospodarstvom se, kot sem predstavil v nalogi, lahko
odrazi v dolgoro¢nem izboljSanju ponudnikovih tehnoloskih sposobnosti. Kot sem namrec
prikazal v nalogi, se ponudniki hitro odzovejo na zahtevnejse zahteve narocnikov, kar
lahko ima splosne blagodejne u€inke na gospodarstvo. Poleg tega je javni sektor, posebej v
¢asu ekonomskih kriz, zagotovljen kupec in dober placnik, ki lahko s svojimi nabavami
usmerja trzna dogajanja. Slovenski javni sektor dosledno uresniuje predpise Evropske
unije in priporocila drugih mednarodnih organizacij, a vendar je pri samem delovanju
sistema javnega naroCanja Se veliko rezerv. Sistem javnih nabav bi bilo potrebno nadalje
strukturno prilagoditi, da bi javne nabave po svoji vsebini odrazale cilje razvojnih politik
Evropske unije. Prav tako bi bilo smiselno nadaljnje izobraziti in izpopolniti kadre na
podrocju javnih naro€il ter jim ustrezno urediti poloZaj, njihove pravice in obveznosti.

Izpostavil bi Se nekoliko presenetljivi ugotovitvi. Med postopki javnega naroCanja je
najsplosnejsi, najmanj omejujoci odprti postopek, vendar pa izvedena statisticna analiza
prikazuje, da to ni postopek, pri katerem bi v povpre¢ju na posamezno javno narocilo
oddalo ponudbo najve¢ ponudnikov. V povprecju je bilo na posamezno javno narocilo vec¢
ponudb oddanih pri postopku zbiranja ponudb po predhodni objavi. Druga presenetljiva
ugotovitev pa je, da povprecen odstotek zniZzanja ponudbene cene na pogajanjih naceloma
sicer naraSca s Stevilom udeleZenih ponudnikov na pogajanjih, vendar pa so se pogajanja
za naro¢nika zelo ugodno iz$la tudi, ko se je naro¢nik pogajal zgolj z enim ponudnikom.
Ocitno so lahko neposredna, ustno izvedena pogajanja »Vis-a-Vvis« z enim ponudnikom za
narocnika uspesnejSa in ugodnejSa od pisnih pogajanj z 2 ali 3 ponudniki.
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