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1 UVOD

Javni sektor je obcCutljiv sistem, ki deluje po drugaénih nacelih kot privatni sektor.
Podrocje javnega naroCanja pa je v Sloveniji novo in zato Se dokaj neraziskano
podrocje. Obstaja sicer veliko Stevilo zakonov, odlokov in direktiv, ki uravnavajo
postopke javnega naroCanja, vendar kljub visoki regulaciji dobro desetletje

izkusenj kaze vsaki€ znova na druge pomanijkljivosti in zahteva spremembe.

Tako smo od osamosvojitve imeli Ze dva Zakona o javhem naroCanju (ZJN), ob
koncu preteklega leta pa je bil ZIJN-1 (Zakon o javnih narocilih, sprejet leta 2000)
noveliran (ZJN-1A)'. Poleg tega prihajajo iz Evropske Skupnosti vedno znova

direktive, ki jih mora Slovenija implementirati v svojo zakonodajo.

Postopek javnega naroCanja je izjemno zapleten in zahteva pri naro€niku znanja z

razli¢nih podrocij (pravnega, ekonomskega, politoloskega,..).

Tudi korupcija je pojav, o katerem se v zadnijih letih veliko govori, kar daje sicer
obcutek, da je koruptivnih dejanj vedno ve€. Moramo pa v tem primeru upostevati
dejstvo, da je prislo tudi na podrocju svobode govora in tiska do velikih sprememb.
Tako dejstvo, da se o korupciji ve¢ govori, ne pomeni, da je stanje bolj

problematic¢no kot v prejSnjem sistemu.

Ko govorimo o korupciji, se velikokrat kot najbolj problematicno podro€je omenja
podrocje javnega naroCanja. To je zelo specificno podroCje, pregon koruptivnih
dejanj pa je pomemben zaradi viSine sredstev, ki jih drzava porabi za javna
naroCila. Poleg tega se s priblizevanjem razvitejSim drzavam Evropske Unije

proracunski delez javnih narocil Se povecuje.

Javni sektor je zaradi porabe davkoplaCevalskega denarja vedno na oCeh javnosti.
Visoke vsote proraCunskega denarja v rokah nekaterih posameznikov lahko hitro
pripeljejo do manjsih, drobnih nepravilnosti, lahko pa vodijo v sistemsko korupcijo,
ki spodjeda demokraticne temelje pravne drzave in slabi oziroma onemogocCa

razvoj drzave.

' V nadaljevanju navajam &lene ZJIN-1A v primerih, ko so se ti spremenili glede na ZJN-1.



V svoji diplomski nalogi bom tako skuSala najprej omejiti pojem korupcije, postaviti
Cimbolj natancno definicijo s pomocjo katere lahko loCimo drobno pozornost od
koruptivhega dejanja. V teoreticnem uvodu se bom lotila opredelitve problema, v
nadaljevanju pa podrobnejSe analize stanja s pomocjo pregleda pravne ureditve in

s prikazom stanja preko intervjujev.

Ugotovila bom, kakSne so posebnosti slovenskega prostora, saj vemo, da je
korupcija mo€no povezana s socialnimi, zgodovinskimi in ekonomskimi dejavniki,
ki vplivajo na posamezno druzbo. S pomocjo pravne analize bom identificirala

posamezna mesta v postopku, kjer se korupcija lahko pojavlja.

Na podlagi pogovorov z nekaterimi strokovnjaki na tem podro¢ju bom na koncu
navedla nekaj moznih reSitev, ki bi lahko pripomogle k prepreCevanju pojava

koruptivnih dejanj pri javnem narocanju.
2 1ZHODISCA IN HIPOTEZE

Diplomska naloga v prvem delu na sploSno predstavi javna narocila in osnovne
pojme ter glavne znadcilnosti javnega naroCanja. Sledi poglavje o korupciji, Ki
natanéno opredeli sam pojem korupcije, vrste koruptivnih dejanj, vzroke in

posledice.

V nadaljevanju se prikaZze problematika pojava korupcije pri javnih narocilih. Na
zacCetku se opredeli ekonomski pomen javnih narocil, ki pokaze, kako Skodljiva so
lahko tovrstna dejanja. S pomocjo pravne analize in nekaterih strokovnih ¢lankov
se identificirajo glavne tocCke, kjer se v postopku javnega naro€anja korupcija lahko

pojavi.

Kljub temu da je iz pogovora s Stevilnimi strokovnjaki s podrocja javnega
naroCanja tezko potegniti oceno, koliko korupcije dejansko obstaja pri javhem
naroCanju v Sloveniji, se z uporabo anket in PoroCila o delu policije prikaze
dejansko stanje na tem podrocju. Vsi sogovorniki namreC trdijo, da korupcija
obstaja, tezko pa je taka dejanja dokazovati. Pri mnogih narocilih obstaja sum

nepravilnosti, zaradi interesa obeh strani pa se to le stezka dokazuje.



V nalogi bom izhajala iz predpostavke, da korupcija na podroc¢ju javnih narodil v

Sloveniji je problem. Sistemske resSitve sicer obstajajo, vsekakor pa $e niso

doredene in bi se na tem podroc¢ju dalo Se veliko postoriti.

Cilj naloge je predstaviti problematiko pojava korupcije na podrocju javnega
naroCanja, postaviti natancnejSe definicije in s pomocjo tistih, ki se s tem
problemom srecCujejo vsak dan, najti Se nekatere mozne reSitve, ki bi pripomogle k

dodatnemu izboljSanju stanja.



3 SPLOSNO O JAVNIH NAROCILIH
3.1 OSNOVNI POJMI

Preden se lotim problematike pojava korupcije pri javhem naro€anju, moram

razloziti nekatere osnovne pojme.

Kaj je sploh javno narocCilo? Pojem je v slovenski pravni ureditvi dokaj nov, saj se
je prvi¢ pojavil Sele leta 1992. Ime izhaja iz nemSkega izraza "Offene Aufgabe”,
uvedel pa ga je sodelavec Ministrstva za finance Peter Cernigoj. Tako ni prisel v
rabo angleski izraz "public procurement", ki ga navajajo vse direktive Evropske
unije, kot se je to zgodilo na primer v Rusiji in nekaterih baltskih drzavah, ki
uporabljajo izraz "procurement” pisan kar foneticno. Glede uporabe izraza javno
naroCanje se v Sloveniji Se vedno veckrat razpravlja, vendar je ta izraz v zadnjih

letih Ze dodobra zakoreninjen v slovenski zakonodaiji.

"Javno naroCanje" pomeni pridobiti na podlagi vnaprej doloCenega postopka in na
podlagi ve€¢ konkurencnih ponudb najugodnejSo ponudbo. Javno naro€anje mora
vzpodbujati posteno konkurenco med ponudniki, omogoc€iti naro¢niku, da z

javnofinan&nimi sredstvi nabavlja blago in storitve najboljSe kakovosti in glede na

sva

Glavna akterja pri procesu javnega naroCanja sta naro¢nik in ponudnik. Tudi ta

dva izraza sta razloZena v Zakonu o javnih narocilih:

"Narocnik" je v primeru javnih naroCil drzava ali druga oseba javnega prava, ki
nastopa kot uporabnik doloCenega blaga oz. storitve. Zakon o javnih narocilih
zavezuje priblizno 2000 naroCnikov, ki so vsako leto posebej dolo€eni v proracunu

Republike Slovenije.
Kot naro€nik pri javnem naro€anju lahko nastopa:
» neposredni uporabnik proracuna,

» posredni uporabnik proracuna,



» druge pravne osebe, ki jih ustanovi neposredni ali posredni uporabnik
proracuna, s posebnim namenom zadovoljevanja potreb v sploSnem interesu
in v katere lahko neposredni ali posredni uporabnik poraCuna imenuje najman;

polovico ¢lanov uprave ali nadzornega odbora,

» javno podjetje in njegove povezane druzbe, v katerih ima neposredni ali
posredni uporabnik proracuna ali drug narocnik po tem zakonu vecinski delez
osnovnega kapitala ali nadzoruje vecino glasov, povezanih z delnicami ali
delezi, ki jih je izdalo podjetje ali lahko imenujejo vec¢ kot polovico ¢lanov

uprave ali nadzornega sveta podjetja,

» povezana druzba, ki je samostojna pravna oseba in je bodisi upravljalsko ali
kako drugaCe povezana z osebami, navedenimi v podtoCkah a), b), c) in d)
tako, da zaradi navedenih povezav skupno oblikujejo poslovno politiko in
delujejo usklajeno z namenom doseganja skupnih poslovnih ciljev oziroma
tako, da ima ena oseba moznost usmerjati drugo ali bistveno vplivati nanjo pri
odloCanju, financiranju in poslovanju oziroma tako, da poslovanje ene osebe
oziroma njeni rezultati poslovanja lahko bistveno vplivajo na poslovanje

oziroma rezultate poslovanja druge osebe.

Med zavezance za porabo proracunskih sredstev spadajo vsi posredni in
neposredni uporabniki drzavnega in lokalnih proracunov (ministrstva, vladne
sluzbe, agencije, javni zavodi (3ole, zdravstveni domovi in bolniSnice), Drzavni
zbor, sodis€a, javna tozilstva, upravne enote in drugi drzavni organi, lokalne
skupnosti) ter organizacije, ki so nosilci javnih pooblastil (npr. javno podjetje ali z
njim povezane druzbe, kot so Slovenske Zeleznice, Ljubljanska Snaga ipd.)

(spletni priro¢nik za javna narocila).

"Ponudnik" je po definiciji ZJN-1 dobavitelj ali izvajalec, ki predlozi ponudbo in je
lahko pravna ali fizi€na oseba. Osebo, ki jo naro¢nik povabi k oddaji ponudbe po

ugotovljeni sposobnosti, imenujemo "kandidat".

Pri oddaji javnega naroCila gre za obvezno sklenitev pogodbe po predhodno
opravljenem postopku javnega razpisa. Javni razpis je torej sklenitev pogodbe, pri

kateri naroCnik javnega naroCila javno pozove zainteresirane subjekte, da



predlozijo ponudbe z namero, da se po doloCenem postopku sklene pogodba s

tistim ponudnikom, ki je podal najugodnejSo ponudbo (Mordej,1995: 701).
3.2 ZAKONSKA UREDITEV PODROCJA JAVNEGA NAROCANJA

Podrocje javnih narocil pravno ureja Zakon o javnih narocilih (v nadaljevanju ZJN-
1), ki je bil sprejet leta 2000 in je zamenjal prej obstojeCi istoimenski zakon
ZJN/97. Pred zakonom iz leta 1997 sta v Sloveniji veljali dve odredbi, ki ju je izdalo
Ministrstvo za finance, in sicer Odredba o pogojih in nacinih javnega razpisa za
oddajo dolocenih del, ki se financirajo iz proraCuna Republike Slovenije (Ur. I. RS,
8t. 24/92), in Odredba o postopku za izvajanje razpisa za oddajo javnih narocil (Ur.
l. RS, §t. 28/93 in 19/94).

ZJN-1, sprejet 25. 4. 2000, je nastal predvsem zaradi usklajevanja zakonodaje
Republike Slovenije z evropskim pravnim redom. Pisan je bil na podlagi direktiv

Evropske unije poleg tega pa uposteva tudi Sporazum o vladnih nabavah (WTO).

Bistvenih sprememb pri samem naroCanju zakon ni prinesel. Pomembno
poenostavitev predstavlja zmanjSanje Stevila vrst postopkov javnega naroCanja.

Ostale novosti pa so:
» nova dolocitev pogojev in meril glede na priporocila direktiv,
» nacini objave naroCila in vrste objav,

» uporaba tehni¢nih predpisov zaradi poenostavljenih tehni¢nih specifikacij kot

sestavnega dela razpisne dokumentacije,

» ureditev posameznih posebnosti v primeru, ko gre za oddajo narocila za blago,

gradnje ali storitve, vodenje statistike.

Praksa pa je opozarjala na pomanjkljivosti ZJN-1 in potrebo po ponovnih
spremembah zakona, ki so bile potrebne tudi zaradi nezadostne harmonizacije z
evropskim pravnim redom, zato je bil ob koncu leta 2003 ZJN-1 noveliran. Skora;j

vsi Cleni so dozZiveli popravke, saj je zakon iz leta 2000 dozivel kar nekaj kritik:
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» da preveC sledi direktivam Evropske unije in ne upoSteva specifike

slovenskega prostora ter da so €leni zakona pogosto le prevod direktiv,
» nekateri postopki so podnormirani.

Cilj noveliranega zakona ZJN-1A je ponovno uskladitev s pravom Evropske unije,
odprava administrativnih ovir in racionalizacija postopkov ter umestitev sistema
elektronskega naroCanja, kar bi prineslo centralizacijo postopka (Muzina, 2004:
20).

Kot Ze omenjeno lahko vsebinsko govorimo o novem zakonu, saj so popravljeni
skoraj vsi Cleni starega zakona ZJN-1. Tokrat ne gre za spremembe, ki bodo
bistveno spremenile dosedanjo prakso narocanja, kot se je to zgodilo leta 2000 s
sprejetiem ZJN-1. S spremembami in dopolnitvami zakona se naro¢nikom ne daje
teZjih zavez kot jih je dolo€al ZJN-1, temve€ predvsem nove moznosti v zvezi z
uCinkovitejSim javnim naroCanjem. Spremembe zakona odpravljajo v pomembni
meri nekatere ovire za doslednejSe spostovanje temeljnin nacel v postopkih
oddaje javnih naroCil, ostaja pa Se vrsta vpraSanj, na katere spremembe ne dajo

konénih resitev, odpirajo pa se tudi vedno nove dileme (Soltes v Hagek, 2004: 77).
3.3 TEMELJNA NACELA JAVNEGA NAROCANJA

V novem zakonu so zapisana temeljna nacela, ki so bolj ali manj enaka po celem

svetu. So pa vsekakor eno izmed osnovnih vodil pri prepreCevanju korupcije:
> nacelo ekonomicnosti porabe javnih sredsteyv,

» nacelo transparentnosti postopka oddaje narodila,

» nacelo enakopravnosti ponudnikov,

» nacelo konkurence.

Temeljna nacela uravnavajo celotni sistem javnega naro€anja v Sloveniji. Naro¢nik
mora na podlagi javnega razpisa pridobiti ¢im ve¢ konkurenénih ponudnikov in s

tem ¢€im nizjo ceno.

11



Nacelo enakopravnosti ponudnikov zavezuje naroCnika, da nobenemu od
ponudnikov ne sporo€i niCesar, kar ni sporoCil tudi drugim ponudnikom, tako
potencialnim Ze v fazi priprave razpisne dokumentacije kot med samim
postopkom (Primec, 2000: 20).

Drugo nacCelo, pomembno za prepreCevanje Kkorupcije, je nacCelo poStene
konkurence, ki prepoveduje kartelne sporazume, zlorabo prevladujoCega polozaja
na trgu, nelojalno konkurenco, nedovoljeno Spekulacijo in podobno.

3.4 FAZE POSTOPKA JAVNEGA NAROCANJA

Med posameznimi fazami postopka ni ostre meje. Meje so umetno zacrtane, sa;j je
postopek celovit in enoten, kljub temu pa lahko lo€imo med tremi posameznimi

fazami postopka:

> predrazpisna faza je faza strokovnega odlo€anja, ki ga ne ureja pravo javnih
narocil; to je postopek ugotavljanja potreb po izvedbi javnega narodila, prenos
potreb v predloge, transformacija predlogov v predvidena sredstva. V

zakljuCku te faze se javno narocCilo predvidi v naCrtu nabav,

> razpisna faza je osrednji del postopka javnega naroCanja. Na podlagi
potrienih nacrtov se sprejme utemeljena odloCitev o zaCetku postopka oddaje
javnega naroCila. V tej fazi se objavi javni razpis, predlozijo se ponudbe,
naro¢nik ponudbe pregleda in jih oceni, sprejme se najugodnejSa ponudba in

se sklene pogodba,

> porazpisna (pogodbena) faza se zaCne po sklenitvi pogodbe. To je izvedbeni

del postopka, ki je pravzaprav cilj javnega naro€anja (Muzina, 2004: 73-74).
3.5 VRSTE POSTOPKOV JAVNEGA NAROCANJA

NarocCnik se lahko glede na naravo narocila odlo¢a med tremi razli¢nimi postopki,
in sicer med odprtim postopkom, omejenim postopkom in postopkom s pogajaniji.
V starem zakonu ZJN/97 je bilo teh postopkov bistveno ve&. Novi zakon je tako

prinesel vec transparentnosti tudi na tem podrocju.
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Vrsta naroCila sama doloCa izbiro postopka, najpogostejSi je odprti postopek, za

ostale pa morajo biti izpolnjeni doloCeni pogoji.

Odprti postopek je bil v starem zakonu opredeljen kot postopek brez omejitev. V

angleskih direktivah se uporablja zanj izraz "open procedure". Razen imena se
glede tega postopka v novem zakonu ni ni¢ spremenilo. Na javni razpis se lahko
prijavi vsak ponudnik, ki ima interes pridobiti javno narocilo in izpolnjuje vnaprej
doloCene naroCnikove zahteve, doloCene v razpisni dokumentaciji (18. ¢len ZJN-

1).

Omejeni_postopek je bil v ZJN/97 opredeljen kot postopek s predhodnim

ugotavljanjem sposobnosti. Pri tem je veliko tezav povzro€alo razlikovanje med
izrazoma sposobnost in usposobljenost. Tudi novo ime je prevedeno direktno iz
anglescCine, kjer se uporablja izraz "restricted procedure". V omejenem postopku
naro¢nik v prvi fazi prizna sposobnost ponudnikom na podlagi vnaprej dolo¢enih
pogojev in v drugi fazi povabi k oddaji ponudb vse kandidate, ki jim je priznal
sposobnost. Omejeni postopek lahko narocnik uporabi samo v primeru, ko je
predmet javnega narocila tako blago, storitev ali gradnja, ki jo glede na tehni¢no,
kadrovsko in finanéno sposobnost lahko izvede le manjSe Stevilo ponudnikov.
Pred objavo narocila za prvo fazo omenjenega postopka lahko naro¢nik zahteva
predhodno mnenje Urada za javna narocila, ki mora izdati mnenje v sedmih dneh
po prejemu vloge, Prvo fazo omenjenega postopka lahko uporabi naro¢nik tudi v
primeru, ¢e so predmet javnega narocila stalne nabave blaga, storitev ali graden;j,
ki jih naroCnik po obsegu ali Casovno ne more vnaprej dolocCiti in jih je mogocCe
takoj kupiti ali opraviti ter se ne proizvajajo po posebnih zahtevah narocnika oz. za
katere je vzpostavljen trg (19.¢len ZJN-1).

Postopek s pogajaniji lahko narocnik izvaja z ali brez predhodne objave. Naro¢nik

sme oddati narocilo po postopku s pogajanji brez predhodne objave,

» Ce v odprtem ali omejenem postopku ne pridobi nobene ponudbe ali so
ponudbe neprimerne in pod pogojem, da se prvotno doloCeni elementi

razpisne dokumentacije ne spremenijo,
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» Ce lahko zaradi objektivnin razlogov ali iz razlogov, ki so povezani z
varovanjem izklju€nih pravic, narocilo izpolni le doloCen dobavitelj, izvajalec

del ali storitev,

> kadar je nujno potrebno in v primeru nepredvidljivih dogodkov, ki jih naro¢nik
ni mogel predvideti in ni mogocCe spostovati rokov, ki so predpisani za odprte in

omejene postopke izbire izvajalca.

Postopek s pogajanji po predhodni objavi narocila za odprti ali omejeni postopek

pa se izvaja v primerih:

> ko je naroCnik v odprtem ali omejenem postopku dobil nepravilne ali
nesprejemljive ponudbe, pri Cemer pa se vsebina razpisne dokumentacije ne
sme bistveno spremeniti. Naro¢nik mora objaviti obvestilo, da bo oddal
naroCilo po tem postopku, razen Ce je vkljuCil v postopek s pogajanji vse
ponudnike, katerih ponudbe so bile predlozene v prejSnjem, odprtem ali
omejenem postopku in so bile ponudbe skladne z zahtevo za priznanje

sposobnosti,

» izjemoma, ko narava narocila ali naroCilo vklju¢enih tveganj ne dopusca

naro¢niku, da bi predhodno v celoti dolo€il ceno (20.¢len ZJN-1).

Postopek s pogajaniji je v Evropski uniji razlicno uporabljan. Medtem ko mu v Veliki
Britaniji celo dajejo prednost pred drugimi postopki, je v drugih drzavah (Spanija,
Nizozemska) mocno omejen. Celo svetovalci Evropske komisije ta postopek
odsvetujejo zaradi njegove dolgotrajnosti. Ce se naroénik le odlogi za ta postopek,
mora skozi cel postopek paziti, da kdo od sodelujoCih v postopku ne pridobi v Casu
pogajanj veC informacij kot ostali. Ves €as je potrebno voditi zapisnik z vsebino
pogajanj (Primec, 2000: 87).

Poleg nastetih poznamo Se poseben postopek za naroCila na podrocju

prostorskega in urbanisticnega nacrtovanja, arhitekture, gradbenistva, inzeniringa,

oblikovanja in informatike, in sicer gre za oddajo naro ila z nate€ajem.
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Postopek oddaje naroCila male vrednosti pa je postopek oddaje javnega narocila,

katerega ocenjena vrednost je nizja od vrednosti, dolo¢ene v zakonu o izvrSevanju
proraCuna Republike Slovenije. Vlada mora vsaki dve leti ob pripravi predloga
zakona o izvrSevanju proracuna Republike Slovenije dolociti vrednost, ko mora

naroc¢nik opraviti postopek po tem zakonu (124. ¢len ZJN-1).

Narocnik mora za oddajo naroCil male vrednosti z notranjim aktom dolociti nacin
oddaje javnega narocila, ki upoStevajo temeljna nacela ZJN-1. V notranjem aktu
naro¢nik doloCi ocenjeno vrednost javnega narocila, nad katero mora naro¢nik
voditi dokumentacijo o oddaji javnega narocCila, nacdin izvedbe narocila, nacin
dokazovanja izpolnjevanja pogojev, nacin obveSCanja ponudnikov o izidu
oddanega narocila ter nacin zbiranja in dokumentiranja ponudb (Uredba o skupnih

osnovah za pripravo notranjega akta za oddajo javnih naro€il male vrednosti).
3.6 DIREKTIVE SVETA EVROPE

Svet Evrope je izdal v zadnjih letih ve€ direktiv s podro€ja urejanja javnega

naro€anja, ki delujejo kot akt harmonizacije znotraj drzav Evropske unije:

1. Direktiva sveta 89/665/EEC (0.J.1989, L395) ureja pravila varstva v postopkih

oddaje javnih narocil,

2. Direktiva sveta 92/13/EEC (0.J.1992, L076) ureja pravila pravnega varstva v
postopkih oddaje javnih naroCil v vodnem, energetskem, telekomunikacijskem

in transportnem podrocju,

3. Direktiva sveta 92/50/EEC (O.J. 1992, L209) ureja pravila oddaje narocil

storitev,
4. Direktiva sveta 93/36/EEC (0.J.1993/L199) ureja pravila oddaje narocil blaga,

5. Direktiva sveta 93/37/EEC (0.J.1993/L199) ureja pravila oddaje narocil

gradenj,

6. Direktiva sveta 93/38/EEC (0.J.1993/L199) ureja pravila oddaje narocil na

vodnem, energetskem, telekomunikacijskem in transportnem podrocju,
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7. Direktiva sveta 97/52/EEC (0O.J. 1997/L328), ki spreminja direktive 92/50/EEC,
93/36/EEC, 93/37/EEC,

8. Direktiva sveta 98/4/EC (0.J.1998/L101), ki spreminja direktivo 93/38/EEC,

9. Direktiva sveta 2001/78/EC (O.J. 2001, L267), ki dolo€a obrazce objav javnih

narodil.

Tudi v pravnem sistemu Evropske unije se Ze nekaj Casa pripravlja reforma
podrodja javnega naro¢anja. Ze direktive pod $tevilkami 3-6 sta nadomestili dve
novi direktivi. Sprejeti pa sta Se dve novi, ki ju bo morala Slovenija v roku 21
mesecev implementirati v svojo zakonodajo ali pa bosta po nacelu
supranacionalnosti ali direktnega ucinka zaceli veljati sami po sebi po preteCenem

roku za uskladitev (Dolinek, interno gradivo za razpravo, 20042).
3.7 MEDNARODNE POGODBE IN DRUGI PRAVNI VIRI

Dodaten vir za urejanje podrocja javnih naroCil je Sporazum o vladnih nabavah oz.
Governmental Procurement Agreement (GPA), ki je bil sprejet leta 1994 v okviru
Svetovne trgovinske organizacije (WTO). Pravila sporazuma evropsko pravo
povzema v direktivah 97/52/EEC in 98/4/EC (Muzina, 2004: 23).

V Sloveniji je podroCje javnega naroCanja regulirano tudi preko naslednjih

dokumentov:

» Zakona o izvrSevanju proracuna RS, ki se sprejema vsako leto,
» Zakona o urejanju prostora,

» Zakona o gradnji objektov,

» Stanovanjskega zakona,

2 XIV. Politoloski dnevi so potekali od 27. —29. maja 2004 v Potorozu. Ena od razprav je potekala na temo:
Javna narocila in korupcija v Sloveniji in EU. Razpravo je vodil Bogomil Ferfila, sodelovali pa so Igor
Soltes, Andrej Dolinsek, Bojan Dobovsek in Urban Vehovar. V nadaljevanju smiselno povzemam nekatera
njihova mnenja v zvezi s problematiko korupcije pri javnih narocilih in navajam podatke iz internega gradiva
za razpravo.
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» Uredbe o izvedbi postopka oddaje skupnih javnih naroCil za potrebe upravnih

organov.
3.8 JAVNA NAROCILA V SLOVENLIJI - POVZETEK

Z javnim naroCanjem se v Sloveniji sreCujemo relativno kratek ¢as. Kljub temu je v
tem Casu priSlo do Stevilnih sprememb na podrocju pravne ureditve podrocja,

predvsem zaradi usklajevanja z evropskim pravnim redom.

Postopek javnega naroCanja je iziemno kompleksen in zapleten, zato zahteva od
naro¢nika dobro poznavanje podroCja ter ekonomska, pravna in politoloska

znanja.

17



4 SPLOSNO O KORUPCIJI
41 OSNOVNI POJMI

Pojem "korupcija" je tezko opredeliti, saj je ta pojav razli€no tretiran v razli¢nih
okoljih in druzbah. Vsekakor se je pojem spremenil tudi s asom in z druzbenim
razvojem. Kar je danes druzbeno nesprejemljivo dejanje, je lahko nekoc€ veljalo za
popolnoma sprejemljivo in obratno. Vsebina se spreminja glede na politicni,

druzbeni in ¢asovni kontekst.

Prav tako poznamo mnogo razli¢nih oblik korupcije. Glede na kvantiteto lo€imo

drobna koruptivna dejanja od nevarnejSih, ki se lahko razvijejo celo v afere. Poleg

tega obstaja Se vrsta drugih klasifikacij, ki nam olajSajo definiranje tega

kompleksnega pojma. Korupcijo lahko delimo na zunanjo in notranjo; pri tem je

pogostejSa zunanja ali eksterna oblika korupcije, pri kateri gre najvecCkrat za
plaCevanje storitev ali za obdarovanje uradnih oseb. Notranja ali interna korupcija
pa obsega dejanja, ko posameznik od svojih nadrejenih zaradi podkupovanja v

kakrsnikoli obliki pridobi dolo¢ene koristi.

LocCimo tudi med individualno in_institucionalizirano obliko korupcije, pri ¢emer je

slednja mnogo nevarnejsa, saj ima mnogo vedji vpliv na razpad druzbenih vrednot

(primeri velike korupcije so se pojavljali v mnogih drZzavah Juzne Amerike).

Z vidika akterja je korupcija lahko aktivha ali pasivna; aktivha korupcija zajema

osebe, ki podkupujejo, pasivna pa tiste, ki to podkupnino sprejemajo.

Najbolj razSirjena oblika korupcije je materialno podkupovanje, konkretno dajanje
ali jemanje podkupnin, v SirSem smislu pa se korupcija pojavlja tudi v obliki

psihi¢ne korupcije (McCormak v Dobovsek, 2003: 17).

Obstaja veliko definicij pojma korupcija, najveCkrat pa je v literaturi dostopna
definicija Sveta Evrope, ki je leta 1994 na svojem zasedanju oblikoval sledeco

definicijo:

Korupcija je podkupovanje ali vsako drugo vedenje oseb v javnem ali zasebnem

sektorju, ki v okviru zaupanih pooblastil zlorablja svoja pooblastila, izhajajoCa iz
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njegovega statusa drzavnega usluzbenca , zasebnika ali kakrSnekoli podobne
povezave, z namenom prejeti kakrSnekoli nezakonite ugodnosti zase ali za koga

drugega.

Med "vsa druga dejanja" spadajo goljufije, nelegalna placila, kupovanje volilnih
glasov, nelegalni politicni prispevki, zloraba moci, izgubljeno zaupanje in

prisvojitve javnih fondov.

Svetovna banka pa korupcijo razume kot "zlorabo javne sluzbe za zasebne

namene".
V slovarju tujk lahko najdemo naslednje razlage pojmov:

Iz besede rumpere: razbijanje, lomljenje, trganje in cum, kar nakazuje na

vpletenost dveh akterjev; cum rumpere
KORUPCIJA -e z [lat. Corruptio]:

Kvarjenje, najve¢ nravi (tudi tekstov ipd.); ponarejanje listin, zlasti nravna
pokvarjenost; nepostenost; (pod)kupljivost; podkupovanje, npr. politikov;

korupcijski -a -o ki se tiCe korupcije

KORUPCIONIST -a m [angl. Corruptionist]

kdor Siri korupcijo (npr. sprejema ali daje podkupnino), zlasti v javnem Zivljenju
KORUPTEN -tna -o [lat. Corruptus]

pokvarjen, (nravno) izprijen; podkupljiv; koruptnost -i z pokvarjenost, izprijenost;
(pod)kupljivost

Torej, korupcija ne pomeni le podkupljivosti, temvec tudi pokvarjenost, nravno
izprijenost. Vsakdo, ki skuSa sebi koristiti na nacin, ki je nemoralen, neetiCen, je

korupten.

Sama korupcija, obravnavana le kot sprejemanje podkupnin, je velik problem, a ni
edini. Korupcija je lahko tudi delovanje prek zvez. Pri tem ni nujno, da vedno pride

do dajanja podkupnin, korupcija ima lahko tudi druge motive. Npr. nekdo pomaga
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drugemu glede kakSne zadeve, ker je tudi sam vpleten in hoCe vse skupaj prikriti
(to je motiv preprecitve izgube ugleda, ki je zelo pogost v politiki, pravosodju in v
drugih javnih funkcijah, kjer ljudi zelo skrbi, da si ne umazejo lastnega imena v
kolikor se izve za kak3no temno skrivnost iz njihovega Zivljenja (npr. razne
nepravilnosti ali zloraba polozaja itd.). Zaradi nemoralnih ali kaznivih dejanj iz
preteklosti postanejo Se dodatno koruptivni. Torej je povod za korupcijo lahko tudi
korupcija sama in tako se posamezniki mnogokrat zaradi lastnih, lahko zelo
drobnih napak, znajdejo v zaCaranem krogu, iz katerega je kasneje tezko izstopiti,

lahko pa vodi celo v najhujSe oblike kriminala (Dossier korupcija).

"V korupcijo so vpleteni vsi, ki mislijo, da bodo s korupcijo lahko uveljavili svoj
interes. Kot Ze omenjeno, tudi javna uprava ni imuna na korupcijo. Ta se pojavlja
med vodilnimi ljudmi v javni upravi (sodniki, zdravniki, rektorji in drugimi uglednimi
profesorji predvsem na univerzi, ravnatelji), med politiki, policaji, v tozilstvu in med

direktorji javnih podjetij" (Dossier korupcija).

4.2 ZAKONSKA UREDITEV PODROCJA PREPRECEVANJA KORUPCIJE
4.2.1 KAZENSKO PRAVNI VIDIK

Kazenski zakonik Republike Slovenije opredeljuje korupcijo v vecih ¢lenih.
Posamezni €leni sicer ne navajajo izraza korupcija, opredeljujejo pa kazniva

dejanja povezana s korupcijo:

» 261.¢len — zloraba uradnega polozaja ali uradnih pravic,

» 247.in 248. Clen — neupraviceno sprejemanje in dajanje daril,
» 267.in 268. Clen — jemanje in dajanje podkupnine,

» 268. Clen. Clen — nezakonito posredovanje.

Pomembno pri kazenskih doloCbah je to, da sta v primerih korupcije kazensko
odgovorna oba subjekta: tisti, ki je dajal, in tisti, ki je prejemal. Kakor je to z
druzbeno eticnega in generalno preventivnhega staliSCa sprejemljivo, pa je z vidika
moznosti pregona to otezujoCe. Pri tovrstnih dejanjih se namre¢ obe strani

pojavljata kot kazensko odgovorni, hkrati pa se nobena stran ne pojavlja kot

20



oSkodovanec, ki bi kaznivo dejanje naznanil in podal organom pregona ustrezne
podatke (Peteh, 2001:26).

Na podrogju javnih narodil pa se pogosto godi ravno obratno. Stevilo prijav

nepravilnosti in mozne korupcije je vecje, ker jih prijavljajo tisti, ki posla niso dobili.
4.2.2 ZAKON ZA PREPRECEVANJE KORUPCIJE

DZ je ob koncu leta 2003 sprejel zakon o prepreCevanju korupcije, ki doloCa

ukrepe za njeno preprecCevanje na zakonodajni, institucionalni in prakti¢ni ravni.

Zakon doloa ukrepe za uresniCevanje resolucije o prepreCevanju korupcije,
postavlja temeljna pravila na podro¢ju nezdruZljivosti opravljanja javne funkcije s
pridobitno dejavnostjo za nosilce javnih funkcij, postavlja omejitve glede
sprejemanja daril, predvideva nadzor nad premozenjskim stanjem funkcionarjev
ter omejitev poslovanja naro¢nikov po predpisih o javnih naro€ilih s poslovnimi
subjekti, v katerih je udelezen funkcionar ali njegova druzinska ¢lanica ali druzinski

¢lan.

Zakon je predvidel ustanovitev neodvisnega drzavnega organa, posebne komisije
za prepreCevanje korupcije, ki se opravlja nadzor nad premoZenjskim stanjem
funkcionarjev. V to komisijo naj bi presel tudi sedanji urad vlade za prepreCevanje

korupcije.
4.2.3 KODEKS RAVNANJA JAVNIH USLUZBENCEV
Leta 2000 je Svet Evrope izdelal priporo€ilo drzavam clanicam o kodeksih etike

javnih usluzbencev, kateremu je prilozen tudi model kodeksa.

Vlada Republike Slovenije je leta 2001 sprejela Kodeks ravnanja javnih

usluzbenceyv, ki je napisan izkljuéno po mednarodnih priporocilih.

Z vidika korupcije kodeks prepoveduje javnim usluzbencem zahtevanje ali
sprejemanje daril, uslug, gostoljubnosti in drugih Kkoristi ter daje navodila za

ravnanje v primeru nepravilnosti (Kodeks ravnanja javnih usluzbencev).
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4.2.4 MEDNARODNE POGODBE

4.2.41 KAZENSKOPRAVNA IN CIVILNOPRAVNA KONVENCIJA O
KORUPCUJI

Na devetnajsti konferenci, ki je potekala leta 1994 na Malti, so pravosodni ministri
drzav Clanic Sveta Evrope sprejeli Resolucijo Stevilka 1, na podlagi katere so
priporoCili ustanovitev posebne strokovne skupine Sveta Evrope o korupciji-
Multidisciplinary Group on Corruption - GMC. Formalno je bila ta skupina
ustanovljena februarja 1995 v Strasbourgu. V njej sodeluje 40 c¢lanic Sveta
Evrope. Leta 1996 so izdali Akcijski program proti korupciji, leta 1997 pa 20

vodilnih nacel v boju proti korupciji.

Osrednja akta sta Kazenskopravna in Civilnopravna konvencija o korupciji.

Svet Evrope je leta 1999 na pobudo GMC-ja ustanovil Se posebno delovno

skupino GRECO, med ustanovitvenimi ¢lanicami pa je bila tudi Slovenija.

Naloga GRECA je predvsem nadzor nad izvajanjem vodilnih nacel v boju zoper

korupcijo, njegov mandat zaenkrat traja tri leta z moznostjo ponovitve.

Leta 1999 je bila v Strasbourgu ratificirana Kazenskopravna konvencija o korupciji,
leta 2000 pa jo je podpisala tudi Slovenija. Konvencija podpisnicam nalaga
sprejetje ustrezne zakonodaje in preventivnih ukrepov za prepreCevanje korupcije
v javni upravi. Za spremljanje in nadzor je bila doloCena skupina drzav proti
korupciji - GRECO. Pogodba narekuje podpisnicam sprejem nekaterih ukrepov, Ki

so neposredno ali neposredno povezani tudi z javnimi narocili.

Po podpisu pogodbe morajo pogodbenice v svojem notranjem pravu opredeliti kot
kaznivo dejanje kakrSnokoli naklepno, neposredno ali posredno obljubljanje,
ponujanje ali dajanje nedovoljenih koristi njenim javnim usluZzbencem s strani
katerekoli osebe, zanje ali za kogarkoli drugega, da bi opravili uradno dejanje ali
ga ne bi opravili. Enako je kot kaznivo dejanje opredeljeno terjanje ali sprejemanje

kakrsnihkoli uslug.
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4.3 KORUPCIJA V SLOVENUJI - POVZETEK

Korupcija je druzbeni pojav, ki ni tuj nobeni druzbi. Kljub temu, da je eden od
najpogostejSih razlogov za razvoj korupcije revscina, se le ta pojavlja tudi v

bogatejSih drzavah.

V svetu obstajajo Stevilne nacionalne in mednarodne organizacije, ki se z
medsebojnim sodelovanjem, konvencijami in pogodbami borijo proti korupciji.
Slovenija je Sele pred kratkim dobila protikorupcijski zakon, Se prej pa kodeks
ravnanja javnih usluzbencev. Poleg tega je aktivha v mednarodnem boju proti

korupciji ter podpisnica vecih konvencij in sporazumov.
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5 EKONOMSKI POMEN JAVNIH NAROCIL

"O javnih narocilih je mogoc€e govoriti kot o vedi, stroki in praksi. Hkrati pa so javna
naroCila odraz moci in potencialov drzave kot politicnega subjekta ter s tem
katalizator mnogoterih ucinkov, ki se kazejo na razlicnih podrocjih, od pravnih,
ekonomskih, gospodarskih, socialnih, politicnih, demografskih, okoljskih,
komunikacijskih, protikorupcijskih ipd." (Dolinsek, interno gradivo za razpravo,
2004).

Javno naroCanje predstavla pomemben instrument drzave za spodbujanje
gospodarstva, ob izvajanju postopkov pa nastajajo tudi veliki stroski, zato Zeli
drzava zagotoviti ¢im vecjo legitimnost in preglednost pri porabi proracunskega

denarja.

Javna narocila predstavljajo pomemben delez porabe javnih financ tudi v Sloveniji,
ki je na tem podrocju primerljiva z drugimi drzavami Evropske Skupnosti. Ker gre
za porabo davkoplaCevalskega denarja, mora biti to podro¢je transparentno in
velikokrat pride pod drobnogled javnosti. Po podatkih Urada za javna narocila

obsegajo javna narocila 340 mrd SIT oziroma vec¢ kot € 2 mrd letno.

Mednarodni okvir kaze, da so javna naroCila Se zlasti mo¢no prisotna v okviru
gospodarske dejavnosti razvitih industrijskin drzav. Zaznati je celo trend k
povecCevanju udelezbe javnih naroCil v narodnogospodarskih agregatih. Zvezna
ameriSka vlada, ki je najveCji naro¢nik na svetu, stalno reinvestira preko
drzavnega proracuna, ki znasa okoli 600 mrd US dolarjev. Letna vrednost oddanih
naro€il za blago in storitve znaSa na tej podlagi okoli 25% prorac¢una ali 200 mrd
US dolarjev. V Evropski Uniji je vrednost javnih naro€il v letu 1994 znasala 11,5%
bruto domacega proizvoda 15 drzav Clanic, ali drugace reeno, enaka je bila

gospodarski mo¢i Belgije, Danske in Spanije skupaj.

Od leta 1995 se v Evropi zaznava trend rasti vrednosti javnega naroCanja. V EU
predstavljajo javna narocila priblizno 14% BDP, v Sloveniji pa priblizno 9%, kar
predstavlja tretjino proracunskih izdatkov. Letno je v Sloveniji evidentiranih okoli
30 000 javnih narocil, od tega je 9 000 takih, ki presegajo mejo vrednosti za mala

naroCila. Zakon o izvrSevanju prorauna za leto 2003 in 2004 namreC dolocCa, da
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za narocila male vrednosti veljajo tista javna narodila, ki ne presegajo 10 mio SIT
za blago in storitve in 20 mio SIT za gradnje. Slovenski prag pa se ne sklada s
pragom EU, ki je € 2 000 000 za blago in storitve in € 5 000 000 za gradnje.

Slovenija je kot ¢lanica EU postala zanimiva zaradi uveljavitve nacela o prostem
pretoku blaga in storitev. Predvsem to velja za velika koncentrirana narocila, ki so
bila v letu 2002 oddana najvecjim ponudnikom. Opaziti je tudi trend hitrega
povecCanja prisotnosti tujin ponudnikov na trgu slovenskih javnih narocil. Kljub
temu da zakonodaja zdaj zagotavlja enakovrednost ponudnikov, se tuje ponudbe
pojavljajo ve€inoma le na podrocju vecjih narocil. Zanje zanimiva narocila so po
podatkih Urada za javna narocila v okviru stotih najvecjih naro¢nikov, predvsem na
podroCju gradnje cest in informacijske tehnologije. Kljub temu je udelezbe tujih

ponudnikov $e razmeroma malo.

Kar pa zadeva konkuriranje nasih ponudnikov na zdaj skupnem evropskem trgu,
se stvari spreminjajo Se razmeroma pocasneje. Slovenski ponudniki od vstopa v
EU naprej lahko sodelujejo na elektronskih razpisih in oddajajo ponudbe na

skupnem informacijskem portalu.

Relativna izoliranost trga pa ni znacilna le za Slovenijo, ampak za vse drzave
katerih delez javnih naro€il ne presega 10% BDP. Podatki na splo$no kaZejo, da
evropski trg javnih naroCil Se ni internacionaliziran. Najvecji delez (3,8% vseh

narocil) oddaje narocil tujim ponudnikom je zaznati v Nemciji.

Velik pomen imajo javna narocila tudi pri zagotavljanju prostega pretoka blaga in
storitev, zato so pomemben dejavnik za vzpostavljanje enotnega trga v EU
(Dolinsek v Hacek, 2004: 26).

V Sloveniji se je z vstopom v EU povecala konkurenca na podro¢ju javnega
naroCanja. Uvedba elektronskega nacina javnega naroCanja pa je Se dodatno

pripomogla k transparentnosti postopka.

UCinki javnih naroCil bi se morali izkazati tudi na drugih podrocjih, pomembnih za
normalno delovanje drzave, kot tudi v krepitvi zaupanja javnosti v delo drzave in

prepredevaniju korupcije (Soltes, interno gradivo za razpravo, 2004).
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6 KORUPCIJA PRI JAVNEM NAROCANJU

Mnogi strokovnjaki menijo, da je podrocje javnih naro€il eno najbolj obremenjenih
s korupcijo. Obenem pa vsi opozarjajo, da je o problemu tezko govoriti ali pisati,
saj se posamezni konkretni problemi le redko razkrijejo. Tako lahko le sumimo, da

se pojavljajo dolo¢ene nepravilnosti, medtem ko resni¢nih dokazov za to nimamo.

V nadaljevanju bom natancneje opredelila, kje v postopku javnega naroCanja se
korupcija lahko pojavi in kak3ni so temeljni vzroki za obstoj pojava korupcije pri

javnem narocanju.

Kot sem Ze omenila, je opredelitev pojma korupcija izjemno teZzavna. Enako je s
problemom definicije pojma korupcije pri javnih narocilih. Kdaj je dolo¢eno dejanje
koruptivho? Velik uspeh vseh protikorupcijskih strategij bi bila Zze natan¢na
dolocitev definicije korupcije. Kar je v poslovnem svetu, v privatni sferi lahko le

vljudnostna, prijateljska gesta, lahko v javnem sektorju pomeni podkupovanje.

Podrocje javhega naroCanja je specificno podroc€je javnega sektorja, ki se nahaja
na sti¢iSCu javnega in privatnega. Gre za porabo javnega denarja za
zadovoljevanje funkcij drzave ter za naroCanje storitev in blaga po kriterijih

privatnega sektorja, prostega trga in konkurence.

"Podrocje in problematiko je mogoce analizirati le interdisciplinarno, na podlagi
pristopa, ki je Se zlasti politolo$ki, pravni in ekonomski" (DolinSek, interno gradivo

za razpravo, 2004).
6.1 PROBLEMATIKA PODROCJA JAVNEGA NAROCANJA

V zadnijih letih slovenski mediji veliko piSejo in govorijo o problemu korupcije. Od
osamosvojitve dalje je korupcija na oCeh javnosti, v zadnjih letih pa se je to le Se
stopnjevalo. Zaradi tak8ne medijske slike ima javnost obcCutek, da je korupcija
zaSla v vse pore javnega zivljenja, tudi na podrocje javnih narocil. Vsekakor je res,
da korupcija obstaja, moramo pa vendar upoStevati dejstvo, da se je tudi na
podro¢ju svobode tiska marsikaj spremenilo. Prav tako je problemati¢no, da
mnogo medijev piSe o korupciji, v nadaljevanju pa ne postreze s potrebnimi

dokazi. Tako se moramo problematike lotiti bolj sistemati¢no, torej tam, kjer se
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ureja podrocje javnih naroCil in kjer obstajajo znanstvene raziskave problema in

dokazi.

Tudi na podrocju javnih naroCil se o problematiki veliko piSe in govori, dokaze pa

je kasneje tezko zbrati.

Podrocje javnega narocCanja je, kot Zze omenjeno, v Sloveniji dokaj mlado. Javno
naroCanje se je v tem Casu izkazalo kot interdisciplinarna veda ali proces.
Strokovnjaki na problematiko gledajo vsak s svojega staliS¢a in tako probleme
reSujejo glede na znanje s svojega podroCja (s pravniSskega, ekonomskega,

politoloSkega, kriminalisticnega vidika).

Na tem mestu se mi zdi pomembno Se enkrat poudariti, da problem nastane ze, ko
Zelimo sploh definirati, kaj je korupcija. Vedeti moramo, da ni vsako nepravilno
ravnanje v postopku javnega naroCanja korupcija. Veliko Stevilo pritozb pri
Revizijski komisiji 3¢ ne pomeni vecje problemati¢nosti kot na drugih podrogjih.
Specifi€nost javnega naroCanja je konkurencénost, kot velja v privatnem sektorju.
To pa povzro€i, da se pogosteje pojavljajo pritozbe tistih, katerih ponudbe so bile
zavrnjene, kar ne pomeni nujno, da je korupcije pri javnih naroc€ilih ve¢ (mnenje:

Dobovsek, politoloski dnevi).

Mnoge ankete ali raziskave na tem podrocju so napacno interpretirane in pogosto
zavajajocCe. O pojavu korupcije se na primer sprasuje vse drzavljane, ki pa nimajo

stika z javnim naroganjem (mnenje: Soltes, politoloski dnevi).

V kratkem €asu od uvedbe javnega narocanja pri nas je bila tudi pravna ureditev
tega podroCja ze vecCkrat spremenjena in na vidiku so Zze nove spremembe. Tako
se direktive in zakoni stalno spreminjajo, kar povzroCa dodatno zmedo pri

izvajalcih javnih narog€il.

Specifi¢en problem Slovenije predstavlja tudi majhnost prostora, ki povzro€a nekaj
veC nepotizma in kronizma kot v drugih druzbah. Nagrade oziroma protiusluge v
obliki Stipendij, Studij otrok v tujini, vecCerje, vstopnice za predstave so oblike

placila, ki jih tezko izledimo in ne morejo dokazovati koruptivnosti posameznikov.
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6.2 VZROKI ZA POJAV KORUPCIJE

Razlogov za pojav korupcije je zagotovo ve€. Pri iskanju vzrokov moramo
uposStevati tudi specificnost posameznega druzbenega prostora. Kar na enem
koncu sveta velja za korupcijo, je lahko v drugem okolju stalna praksa (primer:
zaposlovanje sorodnikov). Poznamo mnoge moralno sporne oblike "nagrajevanja”,
ki jih po kazenskem zakoniku ne moremo opredeliti kot koruptivho dejanje (vabila,
vecerje, Stipendije,...).

Eden glavnih in najbolj o€itnih vzrokov za pojavljanje korupcije je revé€ina. To pa
ne more biti edini vzrok, saj se korupcija pojavlja tudi v razvitejSih in bogatejsih
drzavah, kjer se usluzbenci v javni upravi ne soocajo z revs€ino. Ostali razlogi so
manj ocitni in tezje ugotovljivi, saj se pojavljajo v mnogih oblikah. "Korupcija je
vsekakor odraz mnogih napak v sistemu, ne pomeni pa nujno popolnega

politicnega in druzbenega razkroja" (Accetto, 2000, 25).

Korupcija lahko izhaja ze iz samega sistema drzave, Se posebej v drzavah s
slabim ekonomskim statusom, saj v takSnih primerih pogosto odpovedo vsi

mehanizmi nadzora (mnenje: Hren®).

Najpogostejsi razlog so, kot sem Ze omenila, nizke place zaposlenih. Drugi razlogi
pa so omejevanje in reguliranje gospodarstva s strani drzave, pomanjkanje
konkurence, kar pomeni, da ima le majhen krog ljudi dostop do neke dobrine
(omejeni naravni viri, kot je na primer nafta). Do korupcije lahko pripelje tudi

pomanjkanje eti¢nih nacel in slaba zakonska regulacija.

Korupcija je pojav, ki se zelo tezko razkrije. Mnogi nerazreSeni in neodkriti primeri

pa sluzijo kot slab zgled vsem, ki sodelujejo v postopkih javnega naro€anja.

Nepravilno ravnanje v postopkih je lahko tudi posledica nepoznavanja veljavnih
predpisov in postopkov javnih naro€il, lahko pa tudi zavestno povzrocenih

nepravilnosti, ki bi lahko imele znake korupcije (Dobovsek v Hacek, 2004: 23).

3 Mirjan Hren je drzavni podsekretar v Uradu za prepredevanje korupcije. Pogovor z njim je potekal v
prostorih urada na Trzaski 19A, v Ljubljani, dne 10. 5. 2004. Zaradi obcutljivosti teme Hren ni Zelel dati
intervjuja, je pa odgovoril na nekatera vprasanja in mi ves ¢as nastajanja naloge nudil pomoc¢ in vpogled v
njegove strokovne Clanke ter drugo koristno literaturo.
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Ker je podrocje javnega naroCanja v Sloveniji razmeroma novo, prav tako sta
novejSega datuma tudi Protikorupcijski zakon in Kodeks ravnanja javnih
usluzbencev, lahko trdimo, da je nekaj nepravilnosti gotovo povzro€enih zaradi

pomanjkanja prakse in nepoznavanja eti¢nih kodeksov.

Na splosno pa so pri javnih naroCilih vzroki za pojav korupcije podobni kot na
vecini podrocij, kjer se pojavlja. Poleg pomanjkanja prakse na podroCju javnega
naroCanja je v Sloveniji eden izmed glavnih vzrokov majhnost drzave, prijateljske

vezi, nepotizem. (mnenje: Hren).
6.3 POJAVNE OBLIKE

Po Dobovsku se korupcija na splosno (enako pa lahko povzamemo za podrocje

javnih narocil) lahko pojavlja na mikro, srednjem in makro nivoju.

» Na mikro nivoju so to majhna darila javnim usluzbencem z namenom doseci
Zeleno uslugo. Ta oblika zajema usluzbence zaposlene na nizjih nivojih in
ponavadi ne presega povpreChega osebnega dohodka. NajveCkrat se

opravicuje prav z nizkimi placami usluzbencev.

» Korupcija na srednjem nivoju zajema usluzbence zaposlene na vi§jih polozajih.
Ta je predvsem pogosta na podrocCju lokalne samouprave, akterji pa so
najpogosteje podjetniki in interesne skupine. Javnost je do te vrste korupcije

mnogo manj tolerantna.

» NajhujSa oblika korupcije pa se pojavlja na makro nivoju in sicer v obliki vladnih
narocil. Vpleteni so najveckrat zaposleni na vodilnih polozajih v vegjih podjetjih,

v drzavnih institucijah in politiki. Ta oblika korupcije je najnevarnejsa.

Ko pomislimo na korupcijo na podrocju javnih naroCil, nam ponavadi pride na
misel korupcija pri velikin gradbenih projektih, gradnji cest, energetskih objektih,

dobava velikih koli¢in prevoznih sredstev, tehni¢ne opreme, oblacil in podobno.

Kot pa sem zapisala Zze v uvodu, se z razvojem oblike korupcije spreminjajo. V
sedanjem Casu so najbolj na udaru razna zunanja svetovanja in vzdrzevanja. Tudi

podrocje informacijske tehnologije je z velikim napredkom postalo vabljivo za
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mozna nepravilna dejanja, ki se lahko zakrijejo zaradi pomanjkanja osnovnih znan;

narocnikov in velikega Stevila potencialnih pogodb (Kos, 2001: 87).

Koruptivha dejanja se po vrsti in tezi zelo razlikujejo. Razvr§€amo jih na lestvici od
malenkostne, priloznostne korupcije do mreze organiziranega kriminala.
Ravno ti dve skrajni moznosti pa sta najvecCkrat problem pri izvajanju javnih

narodil.

Po mnenju Dobovska so ravno ti, skrajni zneski problemati¢ni na podrocju javnih
naroCil. Od drobnih uslug in tipicnih kuvert do delezev v druzbi (mnenje:

Dobovsek, politoloski dnevi).

Najbolj razsirjena je, po mnenju Dobovska, korupcija med javnimi usluzbenci in
zasebniki. NajenostavnejSa oblika takSne korupcije je, ko zasebnik Zeli pridobiti
uslugo (dobiti posel v okviru javnega narocila), do katere ni upravi¢en, ali jo Zeli
hitreje kot je to obi¢ajno in za to ponudi kakrdnokoli protiuslugo. Pojavlja se v obliki
Zlorab gospodarskih pogodb in krSitve poslovnih obiCajev za pridobitev
gospodarskih koristi. Najbolj razSirjene oblike so posredovanja pri pogodbah,
preferiranja na javnih razpisih ipd. V vse oblike koruptivnih vplivanj pa se lahko

vmesSava tudi politicni sektor s svojimi interesi (Dobovsek v Hacek, 2004: 23).

Majhna korupcija se pojavilja v obliki daril, vabil, sklepanja poslov na druzabnih

sreCanjih, vecCerjah, itd. V Sloveniji je mo¢no prisoten nepotizem, majhnost drzave
povzroCa sklepanje mnogih poslov preko prijateljskih vezi. Tovrstna korupcija je
pogosta predvsem na podroCju naroCil male vrednosti. Morda nima velikega
negativhega uCinka z ekonomskega vidika, pomeni pa vsekakor spodkopavanje
demokrati¢nih temeljev. Ravno pri drobni korupciji se pojavi problem loCevanja
med ugodnostmi in drobnimi pozornostmi, ki so del poslovne etike, in med tistimi,

ki Ze spominjajo na podkupnino.

NajpogostejSe oblike korupcijskih dejanj so torej razne osebne Koristi, kot so
izplaCila denarne vsote, plaCila potovanj, Solnine za otroke, dragocena darila,
moznost uporabe dela naroCenega blaga za preprodajo ali osebno rabo, prav tako

pa tudi obljube zaposlitve po prenehanju opravljanja javne sluzbe (mnenje: Hren).
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Poslovna darila, priloZznostna poslovna darila, pa tudi vabila na doloCena, man;
formalna druzenja bi tezko oznacevali kot podkupnine, saj gre ponavadi za izraz
vljudnosti in dobrih poslovnih odnosov. Nekateri menijo, da je meja na tocki, ko
izroCeno darilo povzroCi neko obveznost pri naro€niku. Obc¢utek obveznosti je
subjektivha kategorija in Zze zato gibljiv in tezko dolocljiv, zato tudi ta kriterij ni
primeren (Mahnic, 2000: 370).

"Mozno je tudi, da je koruptivni namen usmerjen k pridobivanju koristi za koga
drugega, ne zase. Pri tem je "drugi" vsaka pravna ali fizi€na oseba, ki ni oseba, ki
je storila krSitev, a ustreza predstavljeni definiciji" (resolucija o prepreevanju

korupcije v Republiki Sloveniji).

Mala korupcija se z izobrazevanjem in viSanjem pla¢ uradnikom postopoma lahko
odpravi. Le redko kdo bi za majhno protiuslugo tvegal svoj ugled ali celo delovno

mesto (mnenje: Hren).

Na drugi strani lestvice pa velik del problema korupcije pri javnih narocilih

predstavlja sistemska korupcija. To so dobro organizirana dejanja, ki so ponavadi
tezko dokazljiva. V vecini takSnih primerov se sledi dobro zabriSejo. Kljub temu, da
je v tem primeru notraniji in zunanji nadzor mo¢no poostren, ta kriminalna dejanja

veCkrat ostanejo nerazkrita, to pa spodbuja nova tovrstna dejanja.

Eden od problemov pri pojavu korupcije je tudi prikrivanje dejanja. Z molCe¢nostjo
0z. neprijavo kaznivega dejanja poskusa dajanja ali zahtevanja podkupnine lahko
naro¢nik stori prej omenjeno kaznivo dejanje. Opustitev prijave dejanja ima lahko
za posledico tudi kasnej$e izsiljevanje in tako vodi v za¢aran krog (Peteh, 2001:
26).

Odkrivanje nezakonitih aktivnosti in s tem prepreCevanje korupcije je zelo tezko,
saj izkuSnje kazejo, da je pri vecjih poslih tudi organiziranost potencialnih

ponudnikov vecja (Kos, 2001: 87).
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7 POSTOPEK JAVNEGA NAROCANJA IN KRITICNE TOCKE ZA
POJAV KORUPCIJE

Podrobna analiza javnih naroCil nam kaze, da javno narocCilo lahko razdelimo v tri
sklope; predlog za izvedbo javnega naroCila, ki vkljuCuje tudi doloCitev vrste
postopka ter pripravo razpisne dokumentacije, izvedba javnega narocila od
odpiranja ponudbe do izbora najugodnejSega ponudnika ter dejanska izvedba in
nadzor nad izvedbo javnega narocCila. V vsakem od teh sklopov lahko ugotovimo
podrocja, kjer je moznost za nepravilna ravnanja vecja, ta nepravilna ravnanja pa
bi lahko v nekaterih primerih imela tudi znake korupcije (Dobovsek v Hacek, 2004:
23).

Nepravilnosti v ravnanju odgovornih usluzbencev se lahko pojavijo v vseh fazah
javnega narocila kot tudi ze samo pri oblikovanju predloga za njegovo izvedbo in
dolocCitvi vrste postopka. Obstaja moznost, da se koruptivho ravnanje pojavi ze v
sami fazi planiranja oziroma nacrtovanja porabe proracunskih sredstev, kjer se
doloci struktura porabe teh sredstev (Kodela, 2002: 71-72).

Vendar imajo tudi dejanja, ki niso kazniva, pogosto elemente korupcijskih ravnanj,
kar se kaze v konfliktu interesov, nemoralnosti, zvezah in poznanstvih ipd.
(Dobovsek v Hacek, 2004: 23).

V nadaljevanju bom s pregledom postopka javnega naro¢anja identificirala tocke v

postopku, kjer se korupcija lahko pojavlja.
7.1 OBJAVA JAVNEGA RAZPISA

Na samem zacetku postopka narocnik izda sklep o zacetku postopka, ki je interni
akt, se ne objavi, je pa del razpisne dokumentacije. Kmalu po izdaji sklepa lahko
naro¢nik Ze objavi javni razpis, saj se razpisna dokumentacija lahko pripravi ze

vhapre;.

Sklep mora po zakonu vsebovati zaporedno Stevilko javnega narocila za tekoce
leto, predmet javnega narocila, priCakovano in ocenjeno vrednost, okvirni datum in
opredelitev postavke - konta za placCilo. Po novem zakonu ni ve€ potrebno navajati

vodje naroCila, vendar je o kljub vsemu priporocljivo. Prav tako novi zakon
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naroCnika ne obvezuje, da za odpiranje ponudb imenuje posebno komisijo, saj se
je to v prejsnjih letih izkazalo za neucinkovito. Za izvedbo naro ila je zdaj v celoti
odgovoren narocnik, ki za odpiranje ponudb lahko uporabi Ze zaposlene, visoko
kvalificirane delavce in jim s tem ne podvaja vlog. Vprasljivo je sodelovanje

funkcionarjev brez temeljnih znaj, povezanih z dolo€enim narocilom.
7.2 1ZBIRA VRSTE POSTOPKA

Znotraj predloga, posebej pa v sklepu, naro¢niki definirajo vrsto postopka javnega

narodila.

V primeru oddaje naroCil malih vrednosti imajo naro¢niki prakticno najvecC
moznosti, da glede na veljavno zakonodajo, izberejo tistega ponudnika, ki ga Zelijo
izbrati. Ker naro€niki v teh postopkih sami dolocCijo pravila igre, je moznost
subjektivnega ravnanja lahko v vecji meri prisotna. NaroCniki poziv za oddajo
ponudbe posljejo vnaprej dolo€enim ponudnikom, kjer se dopus€a moznost, da je

izbor izvajalca opravljen Se pred pozivom.

Med "klasi¢nimi postopki" naroCanja najmanj subjektivnega odnosa do narocila

dopusC€a odprti postopek, ki predstavlja najbolj transparenten nacin javnega
naroCanja. Transparentnost mu zagotavlja objava javnega narocila in javno
odpiranje ponudb, ki hkrati posledicno pomenita vlozZitev morebitne revizije s strani

najSirSega kroga zainteresiranih ponudnikov.

V primeru omejenega postopka, ki ga prakti¢no lahko razdelimo v dve fazi, se

nepravilnosti lahko pojavijo Ze v prvi fazi, saj zakon ne predvideva javnega
odpiranja ponudb, kar je predvideno Sele v drugi fazi. Vsekakor je potrebno
ugotoviti, da je za ponudnika pomembna tako prva kot druga faza, morda celo bolj
prva, saj v kolikor ni izbran kot usposobljeni kandidat, v drugi fazi ne sodeluje. V

praksi je potrebno posebno pozornost v drugi fazi nameniti naslednjim situacijam:

» Kker imamo zaklju€en krog potencialnih ponudnikov, je moznost dogovarjanja
med njimi velika, saj je kandidatom znano, kdo so ponudniki in potencialni

konkurenti,
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» primerih, ko naro¢niki kot usposobljenega kandidata izberejo samo enega
kandidata.

Postopki oddaje javnih naro€il s pogajanji so najbolj nedefinirani postopki javnih
narocCil. Zakon deli naine pogajanj na primere pogajanj z objavo in brez objave. V
obeh primerih pa je naro¢nikom zaradi nejasnih definicij v celoti prepus¢en nacin

izvedbe pogajan;.

Pri tej vrsti naroCil v praksi ni zaslediti revizij, kljub temu da naro€nik lahko pri
postopku ravna po lastni volji. Razlog je morda v dejstvu, da izvedba pogajanj in
oddaja javnega naroCila v teh primerih ni znana S&irfSemu krogu
ponudnikov.(Kodela, 2002: 73-74).

7.3 VSEBINA RAZPISNE DOKUMENTACIJE

Za izvedbo javnega naroCila je izjemno pomembna dobro pripravljena razpisna
dokumentacija. Vsebovati mora podatke, ki jih dolo€a zakon, in ti morajo biti po
nacelu transparentnosti na vpogled in razpolago ves €as po objavi razpisa in se

praviloma ne smejo spreminjati.

Zakon iz leta 1997 je le okvirno doloc¢al vsebino javnega narocila, natan¢neje pa jo
je dolocala Odredba o obvezni vsebini razpisne in ponudbene in razpisne

dokumentacije, ki je bila objavljena v Uradnem listu RS, §t 33/97.

Novi zakon pa pripravi razpisne dokumentacije posve€a veC pozornosti, saj je to

podrocje najteZji in najzahtevnejSi del postopka (Primec, 2000: 95).

Ze sam predlog za izvedbo javnega narogila lahko usmeri posamezno naroéilo,
zato je potrebno posebno pozornost nameniti samemu oblikovanju predloga in
njegovi opredelitvi predmeta dobave oziroma storitve. Obstaja moznost, da je
naroCilo usmerjeno k dolo¢enemu ponudniku, saj lahko Ze sam predlog vsebuje
doloCene specifike, ki jih lahko izpolni samo dolo¢en oziroma dolo€eni ponudniki in

se na ta nacin izkljuci oziroma omeji morebitno konkurenco (Kodela, 2002: 73).

Razpisna dokumentacija predstavlja podrocje, kjer se najveckrat lahko pojavijo

subjektivni elementi.
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7.4 POSTAVLJANJE POGOJEYV IN MERIL

NajveC pozornosti zakon posveCa doloCanju pogojev in meril, ki predstavljajo
najveC prostora za razmah korupcije v primeru da njihovo dolo€anje ni strogo

regulirano.

V zadnjih letih je v praksi Evropske unije in s tem tudi pri nas pogosto objavljanje
razpisne dokumentacije na internetu. To povzrocCa Siritev kroga zainteresiranih in s

tem se povecuje konkurenca.

Nov zakon je natancneje uredil in razmejil pojme "pogoji", "sposobnost”, "merila",

"reference".

Pogoji in merila so bistveni del postopka javhega naroCanja. Predstavljajo tudi
kriticni del, kjer se najvecCkrat pojavlja korupcija. DoloCeni morajo biti vnaprej v
razpisni dokumentaciji in se kasneje ne smejo spreminjati, razen v izjemnih

primerih.

Merila in pogoji se razlikujejo po svoji naravi. Pogoji, ki so doloCeni z zakoni in tisti,
ki jih doloCi naro¢nik, so vedno izklju€ujoCe (absolutne) narave in so "conditio sin
qua non" za sodelovanje pri postopku oddaje javnih narocil, medtem ko so merila
vedno opredeljena relativho, takSna pa je tudi njihova narava. Pogoji so torej
absolutni temelj za udelezbo v postopku, merila pa so nadgradnja v nadaljevanju

postopka (pregled in ocenjevanje ponudb) (Muzina, 2004: 87).
7.4.1 POGOJI

Pogoji dolo¢ajo, kdo sploh lahko sodeluje v postopku. Izpolnjevanje pogojev se

dokazuje z listinami, ki jih mora predloziti ponudnik v svoji ponudbi.

Pogoj je element, ki mora biti v celoti izpolnjen, kot je predvideno v razpisni
dokumentaciji in je izklju€ne narave. Izpolnjen mora biti terminsko (v roku) in
fizino (listine, podatki v ponudbeni dokumentaciji). Nanasa se na ponudnikove
osebne lastnosti, kot so finanéne in tehni€ne zmoznosti ali neposredno na

ponudbo (rok za dokoncanje del, garancijska doba).
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Izpolnitev pogojev ne vpliva na uvrstitev na ocenjevalni lestvici, temvec€ je prag, da
se ponudba sploh ocenjuje. Urejanje pogojev je dodatno dolo¢eno tudi v Zakonu o

reviziji postopka javnega narocila (Muzina, 2004: 87).

Zakon navaja minimalne pogoje, ki pa ne smejo biti diskriminatorni. Naro¢nik mora
dosledno upostevati doloCila predpisov o varstvu konkurence in ne sme od
ponudnikov zahtevati izpolnjevanja pogojev, ki niso v povezavi s konkretnim
naroCilom. Prav tako za dokazovanje pogojev ne sme zahtevati listin ali drugih
dokazil, ki jih ni mogoCe pridobiti po vnaprej znanem postopku pri pristojnem

organu.

Obvezni pogoji so tisti minimalni pogoji, ki jih mora ponudnik izpolnjevati, da
dokaze svojo usposobljenost za izvrSitev narocila. Poleg usposobljenosti pa mora
ponudnik dokazovati tudi svojo sposobnost za izvedbo narocila, kar pomeni

predlozitev dokazov za kadrovske, finan¢ne in tehni¢ne zmoznosti.

Zakon v nadaljevanju dolo€a, kdo v postopku ne sme sodelovati (kdor ni
registriran pri pristojnem organu, kdor je v postopku prisilne poravnave, steCajnem
ali likvidacijskem postopku ali je prenehal poslovati na podlagi sodne ali druge
prisilne odlo¢be, komur je bila v zadnjih petih letih izdana pravhomocna sodba,
povezana z njegovim poslovanjem ali mu je bilo prepovedano opravljanje
dejavnosti povezane z naroCilom in nazadnje, kdor ni poravnal davEénih

obveznosti, prispevkov in drugih obveznosti,....) (41. ¢len ZJN-1).

Novela zakona ozi katalog razlogov, zaradi katerih mora biti ponudnik obvezno

izloGen.

ZJN-1A vsebuje na tem delu protikorupcijsko dolocilo. Pomen dolo¢enih pogojev

za ugotavljanje sposobnosti v objavi javnega razpisa in v razpisni dokumentaciji
povecCuje dejstvo, da ZRPJN (Zakon o reviziji postopkov javnega narocCanja)
onemogoca vlagatelju, da po prejemu odloCitve o dodelitvi narocila oz. o priznanju
sposobnosti ponudnika navaja krSitve, ki so mu bile ali bi mu morale biti znane
pred prejemom odlocCitve naroCnika o dodelitvi naroCila oz. priznanju sposobnosti
(Muzina, 2004: 338).
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IzloCiti pa se mora tudi vsak ponudnik, za katerega obstaja utemeljeni sum, da je
ponudnik ali kdo drug v njegovem imenu, delavcu naroCnika ali drugi osebi, Ki
lahko vpliva na odloCitev naro€nika v postopku javnega naro€anja, obljubil, ponudil
ali dal kakrsnokoli korist z namenom, da bi lahko vplival na vsebino, dejanje ali

odlocitev naroCnika glede posamezne ponudbe pred, med ali po izbiri ponudnika.

Poudarja se moznost pojava korupcije pri ponudniku, ne pa pri razpisni
dokumentaciji in v drugih delih postopka (MuZzina, 2004: 368).

Po mnenju piscev zakona pravilo razSirja prepoved koruptivhega ravnanja na
celoten postopek odlo€anja o javnih narodilih in njihovo realizacijo. Poleg tega Siri
krog tistih, ki lahko neprimerno vplivajo na zaposlene pri naroCniku in jasno izraza
dejstvo, da je Ilahko predmet korupcije kakrSnakoli premoZenjska ali
nepremozenjska korist ter doloCa pristojnost naroénika za ugotavljanje
koruptivnega ravnanja kot tudi stopnjo resnicnosti, s katero mora biti ugotovljen

sum koruptivnosti (predlog ZJN-1A: 30).

Steje se, da je sum utemelien, e ga lahko naroénik podkrepi z listinami oz.
izjavami oseb. Tudi v 130. ¢lenu ZJN-1 se doda, da je pogodba ni¢na, ¢e obstaja

sum korupcije.

Novela zakona dopus€a odstopanja od "terminske razlage" izpolnjevanja pogojev
(v prosti presoji naroCnika), Ce je to v skladu z ustavo in je nujno potrebno za

izvedbo postopka.

Objava javnega razpisa zahteva zgolj izpolnjevanje pogojev, ne pa tudi dokazil za

izpolnjevanje.

V odprtem postopku izpolnjevanje pogojev pomeni avtomaticno pravico do
sodelovanja v postopku vrednotenja ponudb. V omejenem postopku in v postopku

s pogajanji s tem narocnik Stevilo kandidatov zozi.

Narocnik mora v objavi javnega razpisa in v razpisni dokumentaciji navesti pogoje,
doloCene v tem podpoglavju, ki jih mora ze v Casu oddaje prijave oz. ponudbe
izpolnjevati ponudnik, da lahko sodeluje v postopku. Izpolnjevanje pogojev se

dokazuje z listinami v pisni ali elektronski obliki (28. ¢len ZJN-1A).

37



MoZzZnost dokazovanja izpolnjevanja pogojev tudi v elektronski obliki je Se novo
podrocje, ki ima veliko prednosti, zraven pa prinasa nekaj moznosti za poneverbe
in korupcijo. Naro¢nik ima mozZnost vpogleda v javno dostopne evidence in tako
veliko podatkov lahko preveri sam. Clen 54 pa naroéniku omogoéa tudi, da od

ponudnika zahteva dopolnila in pojasnila dokaznega materiala.
7.4.2 1ZBIRA KANDIDATA

Kandidati se izbirajo pri omejenem postopku in postopku s pogajanji. V 48. Clenu
se poudarja spostovanje nacela o varstvu konkurence. NaroCnik ne sme omejevati
Stevila kandidatov tako, da bi s tem neupraviCceno omejeval konkurenco (3.
odstavek, 48.¢len ZJN-1).

Ce naroénik izvede postopek s pogajanji, povabi najmanj tri kandidate, pod
pogojem, da je na trgu zadostno Stevilo sposobnih kandidatov (4. odstavek,
48.¢len ZJN-1).

7.4.3 MERILA

Merila pomenijo vsebinski del, po katerem naroCnik ocenjuje ponudbe in jih
medsebojno primerja. Na podlagi vec€ih meril (govorimo o ekonomsko najugodne;jsi
ponudbi, kjer je cena le eno od meril) ali enega samega merila (edino merilo je le
najnizja cena) naroc¢nik izbere ponudbo in s ponudnikom sklene pogodbo. V
odprtem postopku dolo€i naroénik vse elemente razpisne dokumentacije hkrati
(Primec, 2000:34).

Izmed ponudnikov, ki izpolnjujejo pogoje za udelezbo v postopku (so po
ugotovitvah naroCnika sposobni za izvedbo javnega narocila) in so oddali pravilno
ponudbo, naroCnik z uporabo meril, ki so element presoje, vrednotenja in
medsebojnega primerjanja ponudb, izbere najugodnejSega ponudnika, s katerim
bo na podlagi podane ponudbe sklenil pogodbo. Merila so vnaprej podani
razlikovalni znaki med ponudbami, katerih izbira odraza naroCnikovo presojo
pomembnosti posameznih okolis€in, vezanih na predmet ali izvedbo narocila
(Muzina, 2004: 470).

Narocnik je avtonomen pri odloc€itvi, katera in koliko meril bo dolocil in uporabil,

vendar ta merila ne smejo biti v nasprotju z zakonom. lzpolnjene pogoje lahko
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nadgradi kot merilo, ¢e pri tem doloCi tudi pomen, tezo in nacin uporabe tega
merila ter tako ocenjuje presojo izpolnjenega pogoja. Neka okolis¢ina mora biti
izpolnjena v nujnem obsegu, vrednoti pa se v primeru meril le presezek (Kranjc,
2000: 33).

Tezavnost izbire meril izhaja iz dolznosti oblikovanja le-teh ze v predrazpisni fazi.
Tako so nujno pogojena le s projekcijo stanja na relevantnem trgu priCakovanega
odziva ponudnika in ustreznosti zahtev po predmetu javnega narocila (Muzina,
2004: 470).

O merilih lahko pojmovno govorimo takrat, ko obstaja moznost boljSe ali slabse
izpolnitve. Neka okolisCina postane merilo, Ce je priCakovati odstopanja med

ponudniki, ki izkazujejo njihovo konkurencnost (Muzina, 2004: 86).

Pravilna izbira in uporaba meril omogoc¢a narocniku, da:

» ponudnikom poda natanéno informacijo o nacinu strukturiranja ponudbe,
» pridobi ustrezen odziv relevantnega trga,

» siolajSa pregled ponudb in njihovo ocenjevanje,

» zagotovi pogoje za izbiro dejansko najugodnej$e ponudbe,

» omogoCi jasno obrazloZitev neuspelim ponudnikom o razlogih za zavrnitev

ponudbe,
» zmanjSa tveganje za ponovitev postopka,
> je v revizijskem postopku mogoce zagotoviti objektivno preverljivost izbire,

» nadzornim organom in institucijam omogoca izvajanje njihovih nalog ob

preveritvi postopka oddaje javnega narocila (Muzina, 2004: 471).

Za operacionalizacijo uporabe enega od meril so pomembni elementi merila, ki jih
ponudniki razli€éno imenujejo. Naro€nik najveckrat uporablja kar izraz merilo, lahko
pa tudi podmerilo, kriterij, element za izbiro, sestavljeno merilo, ocenjevanje

razredov kot strukturnega elementa glavnega merila.
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TeZo posameznega merila pa oznacujejo izrazi kot ponder, utez, pomen merila ali
delez (Muzina, 2004: 473).

7.4.3.1 DOLOCBE O MERILIH

Dolo¢be, ki se neposredno nanaSajo na merila, vsebujejo poleg Zakona o javnih
narocCilih tudi ZRPJN, Odredba o obvezni vsebini razpisne dokumentacije (Ur.l.
RS,5t.33/97, 63/97, 84/99), pa tudi priloge k Navodilu o vsebini objav za javna
naroCila v Uradnem listu RS (Ur.l.RS, §t.124/00). KrSitev teh dolo¢b ima glede na
pomen meril praviloma izjemen pomen za pravilnost postopka oddaje javnih
naroCil, saj v vecji ali manjSi meri vplivajo na transparentnost postopka in

posledicno na enakopraven polozaj ponudnika.

Za merila velja princip nespremenljivosti, izjemoma so prilagoditve mozne le v

kvalifikacijskem sistemu.

Nov kvalifikacijski sistem (71. €len ZJN-1), ki se je prej imenoval kvalifikacijski
postopek, je po zakonu nacin izvedbe prve faze omejenega postopka. Gre za
poseben nacin vzpostavitve "sistema za priznanje sposobnosti prijaviteljem", ki se
kvalificira preko meril in drugih pravil. Ponudnik lahko kadarkoli v €asu trajanja
postopka vloZi prijavo za ugotavljanje sposobnosti. Obdobje trajanja postopka ni
omejeno, merila in pravila se lahko ves Cas azurirajo in prilagajajo dejanskim
razmeram (Muzina, 2004: 630-631).

V drugih primerih je ob nedorecenosti meril naroCniku po objavi na voljo le
razveljavitev postopka in povrnitev utemeljenih stroSkov, kar prica o posebni

obdutljivosti izbire meril v predrazpisni fazi (Muzina, 2004: 476).

V 50. ¢lenu je zagotovljena transparentnost postopka, s tem se izkljuCuje moznost,
da naroCnik objavi doloCeno merilo v javhem razpisu, ponudbe pa ocenjuje na

podlagi drugih meril, ki v razpisni dokumentaciji niso dolo¢ena.

Merila v razpisni dokumentaciji morajo biti opisana in ovrednotena od
najpomembnejSega do najmanj pomembnega. Ne smejo biti diskriminatorna in
morajo biti smiselno povezana z vsebino javnega naroCila; smiselno morajo

prispevati k nediskriminatornem razvr§€anju ponudb. NaroCnik je v veliki meri

40



avtonomen pri doloCanju meril in doloCanju njihove teze, omejen je le s

spostovanjem temeljnih nacel postopka (Muzina, 2004: 477).

Transparentnost postopka se zagotavlja tudi z javnim odpiranjem ponudb. Po 74.
&lenu ZJN-1 mora naroénik obvestiti vse ponudnike o oddaji javnega naroéila. Ce
nesprejeti ponudnik odda pisno zahtevo, ga mora naroCnik v petnajstih dneh
obvestiti o razlogih, zaradi katerih je bila njegova ponudba zavrnjena. V
obrazlozitvi mora naroCnik navesti razloge za zavrnitev in prednosti sprejete
ponudbe v razmerju do ponudbe vlagatelja zahteve. Prednosti se vezZejo zgolj na
uporabo meril (MuZzina, 2004: 478).

Poleg vsebinskih zahtev glede meril zakon doloCa tudi katalog zahtev pri
oblikovanju in wuporabi meril, ki so temelj ponudnikovih priCakovanj po
enakopravnem ravnanju v celotnem postopku oddaje javnega narocila. Zahteve

lahko strnemo v naslednje tocke:

» identiCnost objavljenih in uporabljenih meril,

» vnaprejsSnja dolocitev in nespremenljivost meril,

» smiselna povezanost z vsebino javnega narocila,

» doloCanje pomembnosti meril,

» teza merila mora biti sorazmerna vrednosti cilja (Muzina, 2004: 481-491).
7.4.3.2 VRSTE MERIL

Merilo za ocenitev ponudbe je lahko ekonomsko najugodnejSa ponudba (datum
dobave ali zakljuCka dela, tekoCi stroSki, stroSkovna ucinkovitost, kakovost,
estetske in funkcionalne lastnosti, tehni¢ne prednosti, poprodajne storitve in
tehnicha pomoc€, garancijska doba, obveznosti v zvezi z rezervnimi deli,
pogarancijsko vzdrZevanje, cena in podobno) ali pa le najnizja cena kot edini
kriterij (51.¢len ZJN-1).
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V primeru enakovrednih ponudb se problem reSuje z doloCanjem prioritetnega
pomena posameznih uporabljenih meril (kar mora biti storjeno Ze v razpisni

dokumentaciji) ali pa se najniZja cena uporabi kot dodatno merilo.

V primeru najniZje cene kot edinega merila pa ima narocnik na voljo le ponovitev
postopka (77. Clen) ali delitev posla (Muzina, 2004: 497-498).

Stopnja tveganja za enakovredne ponudbe je vecja pri standardiziranih narocilih,
Se posebej v primeru objave ocenjene vrednosti, ki jo ponudniki pogosto preprosto
povzamejo, pri narocilih nizje vrednosti ali pri narocilih, kjer cene dolo¢ajo notranja

"cehovska" pravila zdruzenj ponudnikov (Muzina, 2004: 498).

Izbira ponudnika po kriteriju ekonomsko najugodnejSe ponudbe je tehni€no in
matemati¢no tezje uporabljiva izbira. Ekonomsko prednost posamezne ponudbe je
mogoce iskati v ozki interpretaciji t.i. cost benefit testa ali pa skozi prizmo presoje

tako komercialnih kot nekomercialnih faktorjev, ki lahko vplivajo na naroCnika.

Pri odlo€anju mora naroCnik upostevati trzne zakonitosti glede predmeta narocila,
v okviru njih pa dopustiti tudi upoStevanje razlogov, ki vplivajo na oblikovanje cene

(kvaliteta, estetske lastnosti,...) na trgu.

Ekonomsko najugodnejSa ponudba pomeni najugodnejSo kombinacijo v ponudbi
med ceno in kvaliteto ponujenega. Odvisna je od razmerja med ceno in ostalimi
merili, pri ¢emer ni mogoCe podati pavSalne ocene o Zelenem razmerju ali

vrednostne ocene razmerja med ceno in ostalimi merili (MuzZina, 2004: 498-501).
7.5 OBLIKOVANJE SKLOPOV

Javna naroCila se zaradi predmeta naroCila, v doloCenih primerih oddajajo v
sklopih. Oblikovanje sklopov mora biti smiselno in logi¢no, tako da dopus¢a €im
SirSemu krogu potencialnih ponudnikov oddati ponudbo. Vendar pa oblikovanje
sklopov dopusca moznost zlorabe v primerih, ko so oblikovani tako, da lahko
narocilo izpolni le dolo¢en krog ponudnikov. Od ponudnikov se npr. zahteva, da
morajo oddati ponudbe za vse sklope, Ceprav za to ni nobene logi¢ne razlage,
hkrati pa je dolo¢en sklop tak, da ga lahko izpolni samo dolo¢en ponudnik oz.
ponudniki (Kodela, 2002: 76).

42



7.6 NEPRAVILNOSTIV TEHNICNI DOKUMENTACHIJI

Priprava tehni¢ne dokumentacije dopus€a nekatera nepravilna in ciljna ravnanja.
To se lahko zgodi v primerih, ko je obseg javnega naroCila preSiroko definiran,
Ceprav je realno dejstvo, da se doloCena vrsta del, storitev ali dobav ne bo izvedla.
V teh primerih poznavanje dejanskih razmer omogoci pripravo konkurencnejSe

ponudbe.

Drug problem predstavljajo navedeni cenovni razredi, ki se kasneje pri izvedbi ne

upostevajo.

Ce naroénik navaja tip oziroma vrsto blaga in s tem vnaprej dologi dobavitelja, se v
ozadju lahko skrivajo koruptivha ravnanja. V tehni¢ni dokumentaciji izpusS€en
podatek lahko omogocCi ponudniku dobavo blaga starejSe proizvodnje (primer, ko
se v tehni¢ni dokumentaciji izpusti podatek leto izdelave in ponudniki ponudijo
zastarel model). Pri pripravi tehni¢ne dokumentacije je veckrat prisotno dejstvo, da
jo pripravljajo potencialni ponudniki, katerim je ob izvedbi javnega narocila
dovoljeno, da sodelujejo na javnem razpisu. Kot nepravilnost lahko zasledimo tudi
primere, ko obstaja razlika med objavljenim predmetom javnega narocila in
dejansko razpisno dokumentacijo ter kon¢no izvedbo oziroma realizacijo (Kodela,
2002: 77).

7.7 OBJAVA JAVNEGA NAROCILA

Vsako javno naro€ilo mora biti objavljeno v Uradnem listu Republike Slovenije
(http://www.uradni-list.si). Poleg tega so lahko javna naroCila objavljena tudi v
dnevnem casopisju, vendar ne prej kot v Uradnem listu. Ponudniki se z glavnimi
podatki o posameznih javnih narocCilih seznanijo iz uradne objave v Uradnem listu.
Objave so razdeljene glede na predmet javnega narocila: blago, storitve ali

gradbena dela, ter glede na vrste postopka.

Nacin objave javnega narocCila doloCa 65. Clen zakona. Novost noveliranega
zakona je obveza naroCnika, da razpis objavi na informacijskem portalu Urada za

javna narocila.
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Prav tako mora naroCnik objaviti javni razpis in druge objave v uradnem glasilu
Evropske skupnosti, €e je vrednost naroCila enaka oz. presega vrednost, dolo¢eno

za posamezne vrste narocil.

Naroc¢nik sme objaviti obvestila o javnem naro ilu ali nate€aju na¢rtov tudi v drugih
sredstvin obvesCanja. To lahko stori Sele, ko je odposlal zahtevo za objavo na
enotnem informacijskem portalu oz. v Uradnem glasilu Evropske skupnosti.

Vsebovani podatki morajo biti identicni.

Z objavo se zagotavlja transparentnost postopka. Javni razpis pa se mora objaviti

v naslednjih primerih (68. ¢len ZJN-1):

» pri odprtem postopku,

» v prvi fazi omejenega postopka,

» pri oddaji naroCil po postopku s pogajanji po predhodni objavi.

Razpis mora vsebovati podatke o naroCniku, o predmetu narocila, o pogojih
sodelovanja (42. Clen zakona pa dolo¢a tudi objavo dokazil o izpolnjevanju
pogojev), merila, ¢as in kraj dviga dokumentacije, ¢as in kraj oddaje ponudb,
okvirni datum odloCitve o sprejemu ponudbe in navedbo kontaktne osebe, ki daje

dodatne informacije v zvezi z narocilom.

Zakon je pri doloCanju obvezne vsebine nedosleden, saj ni razlikovanja glede na

predmet narocCila (Muzina, 2004: 611).
7.8 PREGLED PONUDB IN IZBOR NAJUGODNEJSEGA PONUDNIKA

Vsekakor obstaja moznost nepravilnega ravnanja tudi pri ocenjevanju in izboru
najugodnejSega ponudnika. V teh primerih je mozZno, da se posamezne
ponudnike oziroma njihovo ponudbeno dokumentacijo obravnava neenakopravno,
kar bi v praksi lahko pomenilo, da je pregled posamezne ponudbe bistveno bolj
temeljit in izveden strogo po postavljenih pogojih, z razliko od pregleda ostalih
ponudb, kjer je pregled lahko precej manj natanCen, kar v praksi lahko pomeni
neupravi¢eno upoStevanje ponudnika z nepravilno ponudbo. Enako se lahko

zgodi v primeru pregleda dolo¢enih dokazil.
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Prav tako je lahko koruptivno dejanje, ko naroCnik dopusti posameznemu
ponudniku po odpiranju ponudb naknadno popravilo oziroma dopolnitev ponudbe
(dopolnitev z manjkajo€imi dokumenti, naknadno Zigosanje in podpisovanje) ali pa
celo spremembo ponudbene dokumentacije (sprememba cene, predmeta

ponudbe, rokov, izvedbe, garancijskih rokov in podobno) (Kodela, 2002: 77).

Odpiranje ponudb v odprtem postopku in v drugi fazi omejenega postopka je po
73. Clenu ZJN-1 javno. NaroCnik sme zaradi zavarovanja uradnih, vojaskih ali
drzavnih skrivnosti dolociti, da postopek odpiranja ponudb ni javen. Svojo

odlocitev mora sporociti v objavi javnega narocila.
Po zakonu je narocCnik dolzan ves €as paziti na ponudnikove poslovne skrivnosti.
7.9 ODDAJA NAROCILA

Po 76. ¢lenu ZJN-1 mora biti oddana ponudba pravilna, primerna in sprejemljiva.
Naro¢nik mora zavrniti vse ponudbe, ki se ne skladajo s temi zahtevami. Ponudba
ne sme odstopati od zahtev razpisne dokumentacije in posebnih zahtev, ki jih

dolocCa zakon.
Po oddaji narocil mora naro€nik izbrati najugodnej$o ponudbo.
7.10 NEOBICAJNO NIZKA CENA

Ce je cena naroéila v ponudbi neobi¢ajno nizka, je to lahko eden od kazalcev za

ugotavljanje nepravilnosti oz. korupcije.

V noveliranem zakonu se z neobi€ajno nizko ceno ukvarja le 53. ¢len, definicija v
3. Clenu pa je opuscena, kar prinasa podnormiranost problema. OdloCitev o tem,

kaj je neobi¢ajno nizka cena, prehaja v sfero naro¢nika (Muzina, 2004: 515).

Preden se taka ponudba zavrne, mora naroCnik zahtevati v pisni ali elektronski

obliki obrazlozitev vseh postavk ponudbe (53.¢len ZIN-1A).

Mozni razlogi za neobi€ajno nizko ceno so tudi kartelni dogovori.

45



7.11 1ZVEDBA IN NADZOR NAD IZVEDBO JAVNEGA NAROCILA

Javno narocilo se zakljuCi Sele z njegovo realizacijo. Tako se nepravilnosti lahko

pojavljajo tudi pri sami izvedbi.

Ena od nepravilnosti pri sami izvedbi je sprememba predmeta javnega narocila. V
takih primerih bi bilo potrebno ugotoviti, da javno narocCilo ni bilo izvrSeno in je

oddaja dela, storitve ali dobava brez vsakrSne pravne podlage

Problem lahko predstavljajo tudi delne spremembe predmeta, kot na primer
spreminjanje koli€in ali pa posameznih postavk iz popisa del ali blaga. Podana
nepravilnost s strani narocnikov je tudi v primerih, ko se od izvajalca zahteva, da
doloCena dela zaupa to¢no doloCenemu podizvajalcu ali pa vgradnja tocno

doloCene opreme (Kodela, 2002: 78).
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8 OBSEG KORUPCIJE PRI JAVNIH NAROCILIH V SLOVENUJI

8.1 SLOVENSKE IN MEDNARODNE RAZISKAVE

Merjenje korupcije in odkrivanje koruptivnih dejanj je tezavno. V Sloveniji obstaja
kar nekaj organov oziroma sluzb, ki se ukvarjajo z odkrivanjem in prepreCevanjem

korupcije, seveda tudi na podrocju javnih narocil.

Mnoge raziskave kaZejo, da je prepri€anje javnosti v koruptivnost politikov in
uradnikov javne uprave veliko. Marsikdo, ki dela na podrocju javnih naro€il, je ze
naletel na pripombe ali namigovanja o njegovih moznostih sprejemanja dolo¢enih
uslug. Tradicija se vleCe Se iz prejSnjega sistema druzbene lastnine, kjer je
nekako veljalo nepisano pravilo, da se je ob vsaki veéji investiciji (ceste,
mostovi,...) zgradil $e kakS8en manjSi zasebni ali pa "drustveni" objekt (Peteh,
2001: 25).

Pri pojavu korupcije na podrocju javnih narocil je najprej potrebno spoznati kakSno
je dejansko stanje v drzavi. Zaradi obcutljivosti in specificnosti podro¢ja pa so
ankete javnega mnenja, raziskave in meritve le redko lahko pravi pokazatelj
stanja, saj je presoja o razsirjenosti korupcije v javnih sluzbah v veliki meri oprta
na predpostavko samoumevnosti in v manjSi meri na osebno izkusnjo s korupcijo
(raziskava Stalis€a o korupciji, CJM, 2003).

Veliko Stevilo zahtevkov za revizijo postopka ne pomeni, da je korupcije na tem
podroCju vec€. V tem primeru gre za nezadovoljnost tistih, ki niso pridobili javnega
naroCila in tako uporabijo vse mehanizme, da bi postopek razveljavili (mnenje:

Dobovsek, politoloski dnevi).

Za oris stanja bom uporabila javhomnenjsko anketo, izvedeno leta 2003 v Centru
za raziskovanje javnega mnenja in mnozi¢nih komunikacij, ki je zajela 901

anketiranca.

Odgovori na izhodiS¢no vprasanje "Ali ste imeli vi ali vasi bliznji v zadnjem letu
kakrsnokoli izkusnjo s korupcijo?”, govorijo o razmeroma nizki razsSirjenosti

korupcije v Sloveniji, ¢e upoStevamo ugotovitev, da ve¢ kot 95% vprasanih ni
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imelo izkusnje s korupcijo v zadnjem letu. Seveda pa ta podatek ne govori o
relativni razSirjenosti korupcije v posameznih segmentih in ne uposteva "sistemske

izklju€enosti" vec€ine sodelujoCih v raziskavi.

Predvsem se mi zdi problemati¢no dejstvo, da anketiranci z nizjo izobrazbo, kljub
temu da nimajo osebnih izkuSenj s korupcijo, verjamejo, da le ta obstaja in da v

Sloveniji predstavlja velik problem.

graf 1.1
osebna izkusnja s korupcijo in
ocena korupcije kot problema
(glede na izobrazbo)
80
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® imel/a izkusSnje A korupcija je velik problem

Vir: Raziskava STALISCA O KORUPCHJI izvedena po naroéilu Urada Vlade

RS za preprecevanje korupcije

Na podrocju javnega naroCanja je torej tezko zbirati podatke na podlagi
javnomnenjskih raziskav, saj povpre€en drzavljan nima stika z javnimi narocili.
Tako so njihovi odgovori le posledica ugibanj, ponavadi lahko nepoznavanje
situacije le stopnjuje sumniCavost nevpleteni na podlagi predstav, ki jih imajo ljudje

o podkupljivosti usluzbencev javnega sektorja.

V nadaljevanju so ustanove, ki bedijo nad javnimi naroCili izvajale ankete, ki so
vkljuCevale slovenska podjetja. Tu so moznosti za vecjo verodostojnost podatkov

boljSe. Anketa Ninamedia 2002 po narocilu Urada za javna narocila in leta 2004
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po narocilu Urada predsednika vlade je zajela 300 podijetij (od tega 100 malih, 100
srednjih in 100 velikih podjetij).

Eno izmed vprasan;j je bilo: "Ali nam lahko zaupate, kolikSen delez pogodbene
vrednosti morajo podjetja vase branze obic¢ajno ponuditi za dodatna
neuradna pla€ila javhim usluzbencem ali funkcionarjem, da pridobijo posle

preko postopkov oddaje javnih narogil?"

tabela 1.1
malo| srednje veliko skupaj
0-2% 6 8 10 8,0
2-3% 6 1 1 2,7
3-5% 11 6 2 6,3
5-10% 8 7 2 5,7
10-20% 1 1 0 0,7
0% 18 20 31 23,0
ne vem 4 56 54 53,0
ne povem 1 1 0 0,7

Vir: Ninamedia 2004 po naroc€ilu Urada predsednika viade

|z tabele lahko razberemo, da korupcija pri javnih naroCilih vsekakor obstaja in da
imajo poslovnezi osebne izkusnje z njo (kar 23,3% vprasanih). Kljub vsemu, pa je
najvecji odstotek tistih, ki ne vedo, kolikSen je deleZz pogodbene vrednosti, ki ga
morajo podjetja ponuditi v obliki neuradnih placil naro€nikom, da pridobijo javno
narocilo. To lahko pomeni, da korupcije v teh primerih ni, da anketiranci zanjo ne
vedo ali pa da vrednosti noCejo zaupati. Poleg tega da je visok delez tistih, ki se
sooCajo s korupcijo, se spet soofimo s problemom, ko mnogi zatrjujejo, da

korupcija obstaja, dokler ni treba navesti dejstev ali primerov.

V eni izmed obseznih mednarodnih raziskav, ki jih je izvedla Svetovna banka leta
1999, World Bussines Environment Survey (WBES) in zajema 80 drzav, je bilo
predstavnikom podjetij zastavljeno naslednje vprasanje: "KakSen odstotek
pogodbene vrednosti je obi¢ajno nelegalno plac¢an v primerih poslovanja z

drzavo (javna narogila)?"
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tabela 1.2

0% <5% 6-10%| 11-15%| 16-20% >20%
CRO 14] 65,10 16,3 2,3 2,3 0
CcZ 6,3] 31,30 28,1 15,6 12,5 6,3
D 44 17 2 1 36 0
| 63 4 2 31 0 0
SLO 19,4 58,3 11,1 2,8 8,3 0

Vir: Svetovna banka: World Bussines Environment Survey (WBES)

Glede na podatke te raziskave lahko ugotovimo, da ni mozno pogojevati pojava

korupcije zgolj z razvitostjo drzave.
8.2 POROCILO O DELU POLICIJE ZA LETO 2003

V poro€ilu o delu policije najdemo tudi podatke o Stevilu prijav s podrocja
korupcije. Zal ni podatkov, koliko teh koruptivnih dejanj je bilo povezanih z javnimi

narocCili, lahko pa sklepamo, da je delez kar zajeten.

V letu 2003 je policija obravnavala 7.168 (8.527*) gospodarskih kaznivih dejanj ali
15,9 % manj kot v letu prej. Statisticni upad kaznivih dejanj je posledica
preiskovanja zahtevnejSih primerov gospodarske kriminalitete in doslednega
uposStevanja strokovnih navodil in usmeritev glede prednosti dela na tem podrocju,

na podlagi katerih je policija zaklju€ila manjSe Stevilo zahtevnejsih primerov.

Obravnavanih je bilo tudi 54 (51) korupcijskih kaznivih dejanj’>. Med njimi je bilo
razmeroma veliko prijavljenih primerov zahtevanja ali dajanja podkupnine ali
darila, 34 kaznivih dejanj t. i. prave korupcije pa je policija odkrila sama. Najbolj se
je povecalo Stevilo kaznivih dejanj dajanja podkupnine (s 15 na 28), od katerih jih
je bilo 20 (0) posledica organizirane kriminalne dejavnosti, in Stevilo kaznivih
dejanj jemanja podkupnine (z 11 na 17), od katerih jih je bilo 12 (1) posledica
organizirane kriminalne dejavnosti. Med korupcijska kazniva dejanja v SirSem
smislu so po oceni policije spadala tudi nekatera kazniva dejanja zlorabe

uradnega polozaja ali pravic, izdaje uradne tajnosti in zlorabe notranjih informacij.

* v oklepaju so navedemi podatki iz Porogila o delu policije za leto 2002
> Gre za kazniva dejanja po 162., 247., 248., 267. in 268. ¢lenu KZ.
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Korupcijska kazniva dejanja so bila najvecCkrat odkrita pri usluzbencih v obcinskih

upravah in upravnih enotah.

Z vladnim uradom za prepreCevanje korupcije je policija sodelovala pri pripravi
strategije boja proti korupciji ter usklajevanju predloga zakona o prepreevanju
nasprotja interesov in omejevanju korupcije. Pri obravnavanju primerov
korupcijskih kaznivih dejanj pa je sodelovala z uradom za prepreCevanje pranja

denarja, carinsko, veterinarsko in davéno upravo.
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9 PREPRECEVANJE KORUPCIJE

9.1 SPLOSNE PROTIKORUPCIJSKE STRATEGIJE

V boju proti korupciji je predvsem pomembno, da se odpravljanje za¢ne Cimprej,
ko se pojavijo prvi znaki, dobro pa je tudi, da je drzava seznanjena z vsemi

pojavnimi oblikami korupcije, saj se tako laZje sooCa z njo.

Po Grayu in Kaufmannu poznamo vec€ razlicnih strategij za boj proti korupciji, Ki jih

je potrebno kombinirati:
» Politicna volja

Predvsem je pomembna predanost in zavzetost vseh akterjev, ki se borijo proti

s

polozZajih. Potreben je pocCasen, sistematski pristop, ponavadi pa ni problem

pomanjkanje volje, ampak neznanje in pomanjkanje mehanizmov.
» Mednarodna iniciativa

Za izkoreninjenje pojava korupcije je potrebna medsebojna pomoc¢ pri izvajanju
demokrati¢nih reform, izboljSanju vodenja drzave. Pri tem so mednarodni
javnosti v podporo mnoge mednarodne konvencije in ukrepi, Ki jih kasneje

sprejemajo posamezne drzave.
» Kaznovanje vseh udeleZzencev

Ustrezno kaznovanje krsiteljev predvsem pri odmevnih primerih sluzi kot dober

zgled.
» lzobraZevanje in obveSc€anje javnosti

OsvesCeni drzavljani so potencialen vir mnogih koristnih informacij. Drzava
izobraZzuje s posameznimi raziskavami in izobrazevalnimi programi s tega

podrocja.
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» Vedje spodbude in izvajanje reform na socialnem podrocju

Velik delez korupcije se da odpraviti z izboljSanjem gmotnega polozaja javnih
usluzbencev, potrebno je poudarjati njihovo odgovornost in jih izobrazevati s

pomocjo eti€nih kodeksov.
» Reforme na podrocju zakonodaje

Za boj proti korupciji se v posameznih drzavah formirajo razlicni organi oz.

agencije.
» Spreminjanje vrednot druzbe

Za odpravo pojava korupcije je potrebno spremeniti celoten sistem vrednot v

posamezni druzbi.

"Vsaka druzbena ureditev, ki zeli ¢im popolneje izkoreniniti korupcijo v svojem
okolju, mora v nacelu delovati v dveh smereh: ustvarjanju javhega mnenja, da je
korupcija nekaj slabega, eti€no in kazensko v nasprotju z druzbenimi normami ter
izdelavi dokaj razvejanega sistema norm, ki na razlicne nacCine vsaka na svojem

podrocju preprecujejo ali zmanjSujejo moznosti korupcije" (Peteh, 2001: 29).

Potrebno je zagotoviti najprej notranji, potem pa Se zunanji nadzor nad izvajanjem
postopkov. V ta namen delujejo v Sloveniji $tevilne institucije, poleg tega pa so bile
ustanovljene tudi Stevilne sluzbe in uradi, ki so specializirane za podrocje korupcije

ali javnih narocil.
9.2 INSTITUCIJE V BOJU PROTI KORUPCIJI

9.2.1 POLICIJA

Odkrivanje koruptivnih dejanj je Ze samo po sebi izjemno tezko. Vsekakor pa so
se pristojni organi dolzni odzvati v vsakem primeru ali sumu in takrat je
dokazovanje z zakonsko dovoljenimi metodami in sredstvi lazje in uCinkovitejSe.
Od vsega pa je najpomembnejsSi prvi podatek, to je informacija, katera oseba je to

in kaj naj bi delala. Vsekakor pa Caka organe pregona na tem podrocju Se veliko
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dela, predvsem v ustvarjanju mehanizmov, ki bi jasneje pokazali mozne krSitve
zakona (Peteh, 2001: 34).

Velikokrat se pojavi problem, da so kriminalisti sicer usposobljeni na podrocju
kriminalisti€éne stroke, nimajo pa poglobljenih znanj, kot jih imajo tisti, ki nacrtujejo
0z. izvajajo zahtevnejSa dejanja gospodarske kriminalitete. Prav tako je povprecna

izobrazba kriminalistov v mnogih primerih nizja od storilcev kaznivih dejan;.
9.2.2 TOZILSTVO

Vloge policije, drzavnega toZilstva in preiskovalnega sodnika so tako prepletene,

da prihaja do zmede glede pristojnosti posameznega organa (Greco, 2000: 15).

Drzavno tozilstvo v Sloveniji je organ, pristojen za odkrivanje kaznivih dejanj,
izsleditev storilcev in usmerjanje predkazenskega postopka. Tozilstvo nato
zahteva od preiskovalnega sodnika formalen zacetek preiskave, vlozi obtozZnico

zoper osumljenca in ima moznost pritoZzbe na Se ne pravhomoc¢ne sodbe.

V Sloveniji delujejo okrozna tozilstva, visja drzavna tozilstva in Drzavno tozilstvo
RS, ki ga vodi generalni drzavni tozilec. Slovenski tozilci so po zakonu neodvisni

od parlamenta in vlade (Greco, 2000: 8).

V Sloveniji deluje na podrocju pregona korupcije posebna skupina tozilcev, ki je

zadolzena za pregon organiziranega kriminala (Oberstar, 2001: 32).
9.2.3 SODSTVO

V Sloveniji deluje poleg okrajnih, okroznih, visjih sodiS€ in vrhovnega sodiS¢a Se
Upravno sodis€e RS in poseben, preiskovalni sodnik, ki je odgovoren za
preiskovanje primerov, kjer utemeljen sum kaze na morebitnega storilca (Greco,
2000: 9).

V Grecovem poroc€ilu se najprej izpostavi vprasanje neodvisnosti sodnikov, ki jih
imenuje drzavni zbor, kasnej pa porocilo poudarja, da so slovenski sodniki v praksi
nenaklonjeni uporabi posebnih opreativnih metod in sredstev, Se zlasti
prisluskovanju v primerih preiskovanja korupcije. Greco priporoca, naj se v Zakonu
0 kazenskem postopku dovoli Sest mesecev daljSa uporaba operativnih metod in
sredstev (Greco, 2000: 17).
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9.2.4 URAD ZA PREPRECEVANJE KORUPCIJE

Vlada je na priporoCilo EU sredi leta 2002 ustanovila Urad za prepreCevanje

korupcije.

Urad usklajuje strokovne dejavnosti pri pripravi zakonodaje s podrocja
prepreCevanja  korupcije, usklajuje strokovne dejavnosti pri  pripravi
protikorupcijske strategije RS ter pri njenem izvajanju, pripravlja predloge in nacine
za uresniCevanje priporoCil mednarodnih organizacij in institucij na podrocju
korupcije in spremlja njihovo uresniCevanje, preuCuje pravno in organizacijsko
ureditev drugih drzav ter spremlja aktivnosti mednarodnih integracij na podrocju
korupcije, sodeluje s pristojnimi ministrstvi in drugimi drzavnimi organi pri pripravi
in usklajevanju predpisov, ki so povezani s prepreCevanjem in odpravljanjem
korupcije; spremlja uresni¢evanje predpisov, ki so pomembni za prepreCevanje in
odpravljanje korupcije, pristojnim organom daje nacelne usmeritve in pobude za
odpravo razmerij in stanj, ki omogocajo nastanek in razvoj korupcije, spremlja in
analizira statistiCne podatke o stanju korupcije ter zbira in analizira druge podatke,
pomembne za prepreCevanje in odpravljanje korupcije, sodeluje z drugimi
drzavnimi organi pri prepreCevanju in odpravljanju Kkorupcije, sodeluje z
znanstvenimi, strokovnimi, izobrazevalnimi, medijskimi in drugimi nevladnimi
organizacijami in drustvi v zvezi z njihovim delom pri prepreCevanju in odpravljanju
korupcije, sodeluje s podobnimi organi iz drugih drzav in z organi mednarodnih
integracij ter z mednarodnimi nevladnimi organizacijami s podrocja preprecevanja

in odpravljanja korupcije.

Urad je tudi pristojni organ za nadzor nad izvajanjem Kodeksa ravnanja javnih

usluzbencev ter usmerja delo Koordinacijske skupine za preprecevanje korupcije.

Pristojnosti urada so predvsem preventivne, strateSke in izobrazevalne. Lahko pa
pomembno vpliva na spremembo predpisov, ki morda omogocajo koruptivno
ravnanje. Vsako prijavo, ki kaze znake kaznivega dejanja korupcije, pa nemudoma

predajo policiji.
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O svojem delu in ugotovitvah poro€a Vladi RS in predlaga ukrepe za odpravo
razmerij in stanj, ki omogocCajo nastanek korupcije (spletna stran Urada za

prepreCevanje korupcije).
9.2.5 URAD ZA JAVNA NAROCILA

Urad za javna naroCila je 31. 3. 2004 prenehal delovati in preSel pod okrilje

Ministrstva za finance.

"Urad za javna narocila je med svojem programu dela, ki ga je posredoval vsem
relevantnim institucijam, zapisal v svoje cilijne usmeritve tudi vzpostavitev pogojev
za ustanovitev Agencije RS za javna naroCila, ki naj bi pomenila postopno
zdruzitev nabavnih sluzb na ravni drzave in ustanovitev ene ali veC centralnih

nabavnih enot" (Soltes, interno gradivo za razpravo, 2004)

Uresnicitev tak8ne zamisli bi pomenila postopno zdruzitev nabavnih sluzb na ravni
drzave in ustanovitev ene ali ve€ centralnih nabavnih enot, ki naj bi racionalizirale
delo upravnih organov, dosegale ugodnejSe pogoje, poenotile postopke, bile
odprte za servisiranje ostalih naroCnikov, tudi nevladnih naro€nikov in skrbele za

specializacijo kadrov (DolinSek v Hacek, 2004: 14).
9.2.6 DRZAVNA REVIZIJSKA KOMISIJA

Leta 1999 je bil v Sloveniji sprejet Zakon o reviziji postopkov javnega narocanja.
(Uradni list RS, st. 78/99), ki ureja pravno varstvo v postopkih oddaje javnih
naroCil, s katerim so se odpravile nejasnosti in nedoreCenosti dela ZJN-1, ki je

opredeljeval revizijo postopkov oddaje narocil.

V primeru da je naroCnik med postopkom krSil zakon ali so merila nejasna,
diskriminatorna ali je naroCnik izbral ponudnika v nasprotju z merili in pogoji, ki jih

je objavil, lahko ponudnik vloZi zahtevek za revizijo javnega narocila.

V splodnem velja: vlagatelj zahtevka mora vloziti zahtevek za revizijo ¢imprej in ne
more vloZziti zahtevka za revizijo po odlocitvi o dodelitvi javnega narocila iz razloga,

ki bi mu mogel ali moral biti znan pred odlocCitvijo, pa tega kljub temu ni storil prej.
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Postopek revizije javnega narocCila je dvostopenjski in ga ureja Zakon o reviziji

postopkov javnega naro&anja®. Zahtevek za revizijo se poslje naroéniku, vsebovati

pa mora ime vlagatelja zahtevka in kontaktno osebo, ime naroCnika, javno
narocilo, krsitve, dejstva in dokaze ter potrdilo o placilu takse na racun ministrstva
za finance v viSini 1% od vrednosti, od katere je potrebno izvajati postopek

javnega naroCanja.

NaroCnik lahko zahtevku za revizijo ugodi in spremeni odloCitev o dodelitvi
narocila, razveljavi javno narocilo ali spremeni razpisno dokumentacijo (Ce Se ni
potekel rok za oddajo ponudb), lahko pa javno narocilo delno ali v celoti zavrne

oziroma ga zavrze. O svoji odlocitvi izda sklep.

Vlagatelj, ki z narocnikovo odlocitvijo ni zadovoljen, lahko v treh dneh po prejemu
obvestila naroCnika obvesti, da nadaljuje zahtevek pred DrZavno revizijsko
komisijo. NaroCnik mora v tem primeru v najkrajSem Casu posredovati celotno
dokumentacijo Drzavni revizijski komisiji kot neodvisnemu drzavnemu organu.
Drzavna revizijska komisija nato v roku petnajstih dni odloCi o pravilnosti ravnanja
naroCnika, vlagateljevemu zahtevku ugodi, razveljavi odloCitev ali celoten
postopek oddaje javnega naroCila ali pa pritrdi naro¢niku in zahtevek zavrne ali
zavrze. Odlocitev Drzavne revizijske komisije je dokon¢na in zoper njo ni rednega

ali izrednega pravnega sredstva (ZRPJN).

Predsednica Drzavne revizijske komisije’ opozarja, da se v postopku revizije
ugotavlja le krSitev materialnega zakona, torej se ne ugotavlja korupcija. Tako
revizijska komisija nima podatkov o pojavu korupcije pri javhem naroCanju v
Sloveniji. Problematicno pa se jim zdi (na kar tudi opozarjajo v svojih letnih
porocilih) veliko Stevilo umaknjenih zahtevkov za revizijo. V pogovoru je
predsednica komisije povedala, da se tu skrivajo potencialni koruptivni narocniki,

ki se ob zahtevku postopka za revizijo umaknejo.

I

% Drzavni zbor RS je na seji dne 29. januarja 2003 potrdil uradno preéiéeno besedilo zakona o reviziji
postopkov javnega naro¢anja, ki obsega: - zakon o reviziji postopkov javnega naroc¢anja - ZRPJN (Uradni list
RS, $t. 78/99 z dne 24. 9. 1999), - popravek zakona o reviziji postopkov javnega naro¢anja - ZRPJN (Uradni
list RS, §t. 90/99 z dne 5. 11. 1999) in - zakon o spremembah in dopolnitvah zakona o reviziji postopkov
javnega narocanja - ZRPJN-A (Uradni list RS, §t. 110/2002 z dne 18. 12. 2002).

7 Predsednica Drzavne revizijske komisije je Marija Bukovec Marovt. Pogovor z njo je potekal na sedezu
komisije na Slovenski 54, v Ljubljani, dne 13. 5. 2004.
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Od 900 zahtevkov za revizijo, ki so jih na primer na naro¢nike naslovili v letu 2000,
jih je revizijska komisija obravnavala le 300. To pomeni, da sta bili dve tretjini
zahtevkov reSeni z neposrednimi pogovori med naro¢nikom in ponudnikom.
Ceprav revizijska komisija ni obravnavala zahtevkov v zvezi s korupcijo, to $e
zdale€ ne pomeni, da se ta ni pojavljala, kar Se bolj velja za zahtevke, ki so bili

reSeni ze med samimi narocniki in ponudniki (Kos, 2001: 93).

Problematicno na tem podroCju je dejstvo, da se postopki za revizijo ponavadi
zavleCejo do te mere, da je javno narocilo Ze izvedeno (npr. gradnja ceste je Ze
kon€ana), razveljavitev postopka pa je v takSnih primerih brezpredmetna (mnenije:

Soltes, politoloski dnevi).
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10 ORGANIZACIJSKI UKREPI ZA PREPRECEVANJE KORUPCIJE
PRI JAVNIH NAROCILIH

Z uskladitvijo Zakona o javnih naro ilih z direktivami Evropske unije in z njenim
pravnim redom, t.i. acquis communautaire, je Slovenija naredila velik korak naprej

na podrocju preprecevanja korupcije.

Novelirani zakon pomeni ureditev celothega podroCja v enem samem predpisu
(razen doloc¢b o varstvu ponudnikov). Prinesel je dolo€ene poenostavitve, manjsSe

Stevilo postopkov in s tem vecjo preglednost.

Poleg tega pa Stevilne institucije izvajajo veliko Stevilo sprememb, ki so oziroma

bodo pripomogle k prepre€evanju pojava korupcije na podrocju javnih narodil.
10.1 UKREPI PRI PRORACUNSKIH UPORABNIKIH

Proracunski uporabnik, ki zeli izvesti javno narocilo, mora zagotoviti za to ustrezen
kader. Izbor ustreznega osebja je predpogoj za kvalitetno delo. Posameznike naj
odlikuje visoka moralna trdnost, pripadnost organu, zanesljivost pri delu in

nenazadnje tudi pozitivne izkusnje pri izvajanju javnih narocil.

Izvajanje postopka mora biti organizirano tako, da omejuje mozZnosti korupcije.
Prav gotovo je to eden moc¢nejSih segmentov, ki poleg sistemskih reSitev prinasa
Se notranji nadzor v razlicnih oblikah in metodah na vseh ravneh javne uprave.
Tudi visoko usposobljeno in moralno trdno osebje se lahko znajde v razmerah, ko
se ne more upreti doloCenim nagradam ali uslugam. Dobra sistemska reSitev in
stalni notranji nadzor sta mo¢na garancija, da ne pride do korupcijskih dejan;j
(Peteh, 2001: 31).

Pri usluzbencih je potrebno poleg tega poudarjati predvsem osebno odgovornost.
Ce je posameznik polno odgovoren za svoje podrogje, kasneje tudi v popolnosti
odgovarja za vsa dejanja iz tega podrocja. To omogoca tudi vecjo transparentnost

in lazje ugotavljanje krivde v primeru nepravilnosti (Peteh, 2001: 31).

Priporo€ljivo je tudi kroZenje oseb na delovnih mestih, tako da usluzbenci ne

delajo veC €asa na istih vrstah naroCil. K preprecevanju potencialne korupcije pa
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pripomore tudi loc€itev funkcije postopka od prevzema in uporabe, kar pomeni, da
tisti, ki izvaja postopek narocila, ni oseba, ki bo blago prevzela, oziroma ga
uporabljala (Peteh, 2001: 31).

10.2 UVAJANJE ELEKTRONSKEGA JAVNEGA NAROCANJA

Veliko novosti je prinesla tudi moderna tehnologija; izvajanje postopka javnega
naroCanja preko interneta, ki Siri krog ponudnikov - poveCuje dostopnost in s tem
tudi konkurenco, obenem pa omogoca vecjo transparentnost postopka.

V prihodnosti je predvidena vzpostavitev enotnega sistema elektronskega
naroCanja. Podlaga za tovrstni sistem je poleg zahtevane pravne ureditve in
informacijsko-tehnoloSke opremljenosti tudi standardizirana vsebina razpisnih
dokumentacij. V nekakSnem e-centru naj bi se zbirale vse objave javnih narocil, ki
bi temeljile na vnaprej doloCenih standardih, merilih in pogojih na nacin, da bi
ponudniki dnevno pridobivali podatke o teko€ih postopkih javnih naro€il. Tak nacin
vsekakor predstavlja velik premik v transparentnosti in preglednosti javnih narocil.
S pomocjo elektronskega naroCanja bi ponudniki svoja dokazila o statusu
shranjevali v posebnem registru, odprtem tudi za druge naroCnike, kar bi bistveno
pripomoglo tudi k zmanjSevanju potrebnega zbiranja dokazil ob vsakem

kandidiranju na javnem razpisu (mnenje: DolinSek, politoloski dnevi).
10.3 UVAJANJE POENOTENJA JAVNIH NAROCIL

Gre za poenotenje naroCanja na nekaterih podrocjin. Na primer pisarniski ali
zdravstveni material se naroCa iz enega samega mesta za vse uporabnike
proracuna hkrati. K naroCilu so pozvani vsi potencialni narocniki, ki potem v
skupnem imenu izvedejo masovno naroCilo, kasneje pa se podpiSejo interne
pogodbe. Tak globalen sistem naroanja ne pripomore le k vecji transparentnosti,
ampak omogoca tudi ugodnejSe cene in vecjo smotrnost narocila (podatki z

intervjuja: Hren).

"Centraliziran pristop k javhemu naroCanju bi pomenil na eni strani opredelitev
okvirov za vzpostavitev sistema javnih narocil, ki bi zagotavljal doseganje enega

izmed temeljnih ciljev javnega narocanja po principu "dobiti najve¢ za dogovorjeno
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placilo" in bi se operacionaliziral skozi delovanje Agencije za javna narocila, katere
ustanovitev je predvidena. TakSna agencija bi imela centralno vlogo pri
oblikovanju ustreznih podlag, metod, standardov, zagotovitev izdelave metodologij
za izdelavo vrst katalogov, pocenitev naro€anja in poenotenje vsebin in prakse

postopkov javnega naro&anja" (Soltes, interno gradivo za razpravo, 2004).
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11 NACINI ODKRIVANJA KORUPCIJE

Pri odkrivanju koruptivnih dejanj je pomembno, da CimveC nepravilnosti odkrije
naro¢nik sam, saj imajo odkritja realizirana s pomocjo policije lahko zelo Skodljive
posledice za predstojnika. V takih primerih je preiskavi podvrzen celoten sistem
javnega naroCanja, Se bolj pa se za take primere zanima javnost. V dosedaniji
praksi dela na podrocju odkrivanja gospodarske kriminalitete se je uveljavilo ve¢
indicev, ki v doloCenih okolis¢inah nakazujejo, da gre v ozadju lahko tudi za
koruptivha dejanja ali postopke. Vse te indice pa je potrebno obravnavati zelo
previdno in jih med seboj povezovati. Zgolj obstoj enega indica pomeni lahko le
poseben stil dela tega delavca in Se zdale€ ne negativhega ravnanja. Vsaka
prenaglijena poteza bi povzroCila neupraviCene obtozbe in s tem slabse

medosebne odnose, nezaupanije in slabso kvaliteto dela (Peteh, 2001:34).

V nadaljevanju nasStevam nekaj indicev, ki lahko kazejo na koruptivnost
posameznika (Peteh, 2001: 34):

» materialni polozaj posameznika,
» pretirana Zelja za delom na doloCenih nalogah,
» pogosto delo preko polnega delovnega Casa,

» navidezna urejenost dokumentacije, v resnici pa veliko Stevilo napak in

pomanjkljivosti,
» odzivanje vabilom ponudnikov na razna sre€anja, predstavitve,
» osebno prijateljevanje s predstavniki ponudnikov,
» sprejemanje daril neobi€ajnih vrednosti,
» izrazito ali prikrito favoriziranje dolo¢enih znamk,
» pogosto opravi¢evanje nekoga kot edinega ponudnika,

» ne vabi se znanih in neposrednih ponudnikov,
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» strah pred nadzorom in inSpekcijami.

Temeljiteje se ugotavljanja koruptivhega dejanja lahko lotimo tudi tako, da najpre;j
opravimo splosni pregled delovanja naroCnika (ustrezna strokovna usposobljenost
delavcev, raz€lenitev delovnega procesa, loCevanje delovnih opravil, obstoj
sorodstvenih vezi, obstoj notranje revizijske sluzbe in njeno delo, zgodovina
ugotovitev nepravilnosti in poslediCni ukrepi, knjizenje skladno z racunovodskimi
standardi, itd).

V nadaljevanju se pri naroCniku izvede preucitev prihodkov (dotacije, subvencije,
darila, poravnave, itd) in odhodkov (ali obstaja sled: (1) kdo je zahteval narodilo,
(2) kdo je naro€il, (3) kdo je preveril prejem, (4) kdo je odobril placilo; pregleda se
razlika v zneskih med naroCilom, dobavo in placilom, datumi-placilni roki, avansi,
ipd.).

Med indikatorje koruptivnih dejanj lahko Stejemo Se razne navidezne pogodbe,
navidezno poslovanje, ponarejanje knjigovodske listine, storno knjizenja, izmisljeni
odhodki, itd. (Hren, 2002: 174-175).
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12 MOZNE SMERNICE ZA NADALJNJE PREPRECEVANJE
KORUPCIJE

» Vzpostavljanje nicelne tolerance

Urad za prepreCevanje korupcije v svojih dokumentih zagovarja ni¢elno toleranco,
saj so vsa koruptivnha dejanja nesprejemljiva sama po sebi. Tudi ve€¢ majhnih
tovrstnih dejanj vpliva na ruSenje vladavine prava in na moznosti za pojav Se

hujsih oblik krSitev.
» Dodatno propagiranje eticnih kodeksov in izobrazevanje javnih usluzbencev

Kljub temu da podrocje javnih narocil ureja poseben zakon, poleg tega pa ima na
javno narocCanje vpliv Se kar nekaj drugih zakonov, podzakonskih aktov, odredb,
direktiv ipd., ti akti ne morejo obravnavati vseh Zivljenjskih situacij. Ceprav v
Sloveniji obstaja Kodeks o ravnanju javnih usluzbencev, je ta razmeroma nov. Po
mnenju Soltesa, novega predsednika Radunskega sodis¢a, je potrebno tovrstne
kodekse posebej propagirati, pomembno je poudarjati pomen kodeksov, uvajati

novo moralo v javno upravo, s tem pa tudi na podrocje javnega narocCanja.

Izobrazevanje o Skodljivih posledicah korupcije in o disciplinskih ter kazenskih
posledicah je gotovo ena prvih nalog, ki bi jo moral izvajati vsak organ javne

uprave.

Prav tako moramo upostevati dejstvo, da se o korupciji v procesu izobraZevanja
ne govori, razen v okviru nekaterih Studijskih smeri in da novi delavci prihajajo
brez ustreznega predznanja ali pa na pojav niso ustrezno opozorjeni. Zaposlenim
je potrebno nakazati vse moznosti korupcijskega pristopa strank, predvsem pa
preizkuSenih in premetenih nacinov, kako se uradnika javne uprave lahko
postopoma vpelje v korupcijo tako dale¢, da kasneje vrnitev ni ve€ mozna (Peteh,
2001: 30).

» Zagotavljanje horizontalne odgovornosti

Poleg koncepta vertikalne odgovornosti, ki se v politicni areni zagotavlja z

volitvami, in hierarhicne odgovornosti nadrejenim v javni upravi, je potrebno v
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drzavi zagotavljati tudi t.i. horizontalno odgovornost, kar pomeni v osnovi

medsebojni nadzor vseh vej oblasti.

DrZzava mora permanentno vzpostaviti horizontalno odgovornost, ki jo izvajajo

njene institucije.

Vehovar trdi, da je ta institucionalni okvir v Sloveniji odpovedal. Razli¢ni uradi,
toZilstvo, sodstvo in policija po njegovem mnenju niso dovolj u€inkoviti. PriSlo je do
prelaganja odgovornosti z ene institucije na drugo (mnenje: Vehovar, politoloski

dnevi).

Poleg medsebojnega nadzora pa bi morale vse te institucije tudi tesneje sodelovati
in vzpostaviti enotne metre za merjenje korupcije. V primerih pojava korupcije pa

hitro in uCinkoviteje odreagirati.
» l|zboljSanje organizacijske kulture

Organizacijska kultura bi morala vzpostaviti bolj proaktivno ravnanje. Pasivnost na
tem podrocju daje potencialnim krsiteljem povod za nova koruptivna dejanja. S
sodelovanjem bi morale vse institucije, odgovorne za pregon korupcije dati
javnosti jasno sporocilo. V Sloveniji se zagovarja delovanje brez izstopanja od

povprecja.

Institucije in uradi v boju proti korupciji ne smejo biti pasivni, po drugi strani pa se
ne smejo izpostavljati v javnosti po nepotrebnem, saj to zmanjSuje njihovo
integriteto. Odzivnost pri posameznih primerih mora biti hitra in ucinkovita

(Vehovar, interno gradivo za razpravo, 2004).
» Institut obrnjenega bremena

Institut obrnjenega bremena je ena izmed moznosti boja proti organiziranemu
kriminalu. lzvaja se tako, da osumljeni izgubi svoje premozenje, ¢e ne more
dokazati, da ga je pridobil na zakonit nacin in s tem placal obveznosti drzavi.
Taksni ukrepi so imeli v ZDA velik uspeh, zato o uvedbi razmisljajo tudi v drzavah
Evropske skupnosti, vendar pa uvedba takSnih ukrepov ni enostavna, saj pomeni

poseganje v temeljne Clovekove pravice (Dobovsek v Hacek, 2004: 42).
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"Poudariti je potrebno, da tovrstne preiskave niso vsemogocne, poleg tega pa
predstavljajo poseg v Clovekove pravice, ki so zajamCene v ustavi" (Dobovsek v
Hacek, 2004: 41).

Za ponazoritev instituta lahko uporabimo usluzbenca, ki je v napovedi dohodnine
predstavil dohodke, s katerimi si ne more privosciti dragega avtomobila, jahte ali
razkoSne hiSe. Presezna vrednost mu je v tem primeru zaseZena (Dobovsek,

interno gradivo za razpravo, 2004).
» Delo preiskovalnih novinarjev

Dobovsek je na politoloSkih dnevih poudaril pomen dela preiskovalnih novinarjev
za odkrivanje kriminala na podroCju korupcije. Vsi sodelujoCi so izpostavili
nevarnost poroCanja novinarjev s staliSCa t. i. rumenega tiska na lovu za
senzacionalnimi novicami, ki lahko posameznikom povzrocijo veliko Skode, Se
preden jim je sploh dokazana krivda. Pravi in kvalitetni preiskovalni novinarji se
morajo najprej zadostno izobraziti o problematiki podrocja, da lahko v nadaljevanju

svoje delo korektno opravljajo (mnenje: Dobovsek, politoloski dnevi).

Tako kot v primeru uporabe instituta obrnjenega bremena lahko pomeni objava

doloCenih podatkov v javnosti hudo krsitev posameznikove zasebnosti.
» Normativna ureditev naroCil malih vrednosti

Sam zakon je Ze prinesel zahtevo, da vsak uporabnik proraCuna za sebe uredi
postopke naroganja za naroéila, ki spadajo med tako imenovana mala narogila. Ze
veckrat je bilo omenjeno, da je podroc¢je malih narocil eno bolj problemati¢nih. Ne
glede na dolo¢be zakona, ki zahtevajo, kaj naj bo temeljna vsebina tega internega
predpisa, je nujno imeti takSen predpis, ki bo ne samo omogocal, ampak tudi

zahteval od naro€nika transparenten pregled trziSca.

Pri malih narocilih bi se kot edino merilo uveljavila cena, oziroma ekonomsko
ugodnejSa ponudba, kvaliteta se doloCi v obliki tehni€nih zahtev, reference pa naj
se kar opusti (Peteh, 2001: 32).
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V pripravi je tudi skupni portal za objavo naroCil malih vrednosti, katerega
vzpostavitev nalaga zakon. Ta portal bi prinesel transparentnejSi sistem naroCanja

tudi na tem podrodju.
» Vodenje "Crne liste"

Na Uradu za prepreCevanje korupcije zaenkrat ne vodijo t. i. ¢rne liste. Nekatere
drzave pa so Ze poskusSale izdelati seznam ponudnikov, ki so potencialno
koruptivni. To naj bi bila neke vrsta zasSCita naroCnikov, da se izognejo

ponudnikom s tega seznama (podatki z intervjuja: Hren).

Jasno pa je, da tak poskus pregona korupcije zbuja veliko pomislekov, saj lahko
uvrstitev na tak seznam pomeni nepopravljivo Skodo za posameznega ponudnika
v primeru krivicne "obsodbe". Tako je treba na tem podrocju Se veliko doreci,

preden se taka lista lahko pri¢ne izdelovati.
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13 SKLEP

Iz pricujoCega dela lahko najprej razberemo, kako pomemben segment delovanja
drzave je javno naroCanje. Zato je Se bolj pomembna visoka stopnja regulacije
postopka javnega naroCanja, saj nepravilnosti kot je korupcija spodjedajo temelje

pravne drzave, poleg tega pa lahko povzrocajo veliko gospodarsko Skodo.

Vidimo lahko, da na tem podroc¢ju stalno prihaja do sprememb. Vedno nove
direktive s strani Evropske Unije kazejo, da tudi najnovejSa novelirana razliCica
Zakona o javnih naroCilih verjetno ni zadnja. Zavedati pa se moramo, da bodo
kljub novostim luknje v zakonu vedno obstajale, zato mora drzava uporabiti Se
nekatere druge metode, ki bi prepreCevale morebitno korupcijo. V zadnjem delu
diplomske naloge so tako predstavljene nekatere mozne reSitve problema, med
katerimi je verjetno ena najpomembnejSih osveSCanje tistih, ki se sreCujejo z
javnimi narocCili, propagiranje vseh vrst etiCnih kodeksov in izobrazevanje o

Skodljivih posledicah korupcije.

Glede na raziskave lahko ugotovimo, da v Sloveniji korupcija pri javnih narocilih
obstaja, vendar zaenkrat ne predstavlja prevelike groznje za slovensko
gospodarstvo in njegov razvoj. Zavedati se moramo, da je korupcija prisotna v
vseh drzavah in da revscina ni edini kriterij za njen pojav. Tako koruptivnih dejan;

verjetno nikoli ne bo mozno izkoreniniti v celoti.

Pomembno pa je poudariti tudi, da je javno naro€anje specificno podrocje, kjer je
dokaze tezko zbirati. Tako se pojavlja veliko Stevilo prijav, sumov kaznivih dejanj,
kasneje pa se prijave umikajo ali pa se ne zbere zadostno Stevilo dokazov.
Raziskovanje podrocja je otezeno zaradi obcutljivosti tematike. Vsi strokovnjaki

trdijo, da korupcija v Sloveniji obstaja, konkretnih, znanih primerov pa je bolj malo.

Na koncu lahko tako potrdim svojo izhodiS€no hipotezo, da v korupcija pri javnih
naroCilih predstavlja problem. Sistemske reSitve se kot re€eno vedno znova
spreminjajo in dopolnjujejo. Slovenija se priblizuje razvitejSim drzavam, kjer javno
naroCanje predstavlja velik delez proracuna, zato je primerno reguliranje podrocja

Se bolj pomembno.
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Pomembno pa se mi zdi poudariti, da je javno naroCanje v Sloveniji Se vedno
relativno nov postopek, tako da se vsi akterji Se spoznavajo s problematiko
podrocja. Veclletna praksa je Ze pokazala nekatere pomanijkljivosti, ki se skusajo
sproti kar najhitreje odpravljati. Z izkuSnjami se bodo tako narocniki kot potencialni

ponudniki zaCeli zavedati pomena javnega naroCanja in odpravljanja korupcije.

Na podrocju pregona korupcije v Sloveniji deluje kar nekaj institucij in uradov, Ki
izvajajo Stevilne ukrepe in uvajajo novosti za njeno prepreCevanje (racionalizacija
in modernizacija postopka in izobraZevanje kadra). Morda bi k ve€jemu uspehu

pripomoglo Se vecje medsebojno sodelovanje.

Glede na raziskave Slovenija na podrocju korupcije pri javnih narocilih ne izstopa
iz povprecja, stanje zato ni zaskrbljujoCe. Vsekakor pa je dobro, da se problema

zavedamo in ga skuSamo kar najbolj omejiti.
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