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Gospod
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predsednik

DrZzavnega zbora Republike Slovenije

Drzavni svet Republike Slovenije je na 17. izredni seji 2. 11. 2015, ob obravnavi
Zakona o javnem naro€anju (ZJN-3), ki ga je Drzavni zbor sprejel na 12. redni seji
27. 10. 2015, na podlagi tretje alineje prvega odstavka 97. ¢lena Ustave Republike
Slovenije (Uradni list RS, $t. 33/91-1, 42/97, 66/2000, 24/03, 69/04, 68/06 in 47/2013),
sprejel

ZAHTEVO,

da Drzavni zbor Republike Slovenije ponovno odlo¢a o Zakonu o javhem
naroc¢anju (ZJN-3).

Obrazlozitev:

Zakon o javnem naroCanju (ZJN-3) po mnenju DrZzavnega sveta Zal ne prinasa
ustreznih resSitev za problematiko, ki je prisotna v sistemu javnih narodil in na katero
so razli¢ni delezniki opozarjali ze v Casu veljavnosti predhodnega zakona in v ¢asu
javne razprave ob sprejemu novega zakona. Na nekaterih podroc¢jih novi zakon
(ZJN-3) stanje Se poslabSuje, kot na primer na podrodju poplacila podizvajalcev in s
tem poslabsuje tudi placilno disciplino.

Javni naro€niki bi morali biti zavezani k odgovornemu ravnanju z javnimi narogili in
ustrezno usposobljeni za vodenje javnih naro€il in to ne le do izvedbe oddaje javnega
narocila, temvec¢ tudi v postopkih nadzora izvajanja oddanega javnega narodila in do
njegovega zakljucka.

Vsaj tako pomemben, kot je ustrezna usposobljenost javnih naro¢nikov, je tudi dvig
zavesti javnih naro€nikov o pomembnosti oddaje javnih narocil na nacin, da ravnajo z
javnim denarjem enako skrbno, kot ravnajo s svojim osebnim premoZenjem in Se
bolj. Mnogi javni naro&niki Zal z javnimi sredstvi §e vedno ne ravnajo kot skrben in
dober gospodar. Javni naroénik mora z vso odgovornostjo spremljati izvajanje
javnega narocila od zaCetka do konca. Resno in odgovorno mora aktivno spremljati
kdo je na »njegovem« gradbiS$€u, kdo izvaja dela, poznati mora ne samo glavnega
izvajalca, temve¢ tudi celotno podizvajalsko verigo (ne samo prvega podizvajalca). V
primeru krsitev bi moral javni naroénik tudi ustrezno ukrepati. Vse te naloge pa bi
moral opredeliti in dolo&iti Zakon o javnem naro€anju, ki pa teh zavez in nalog ne
izpolnjuje v celoti in ne odpravlja pomanjkljivosti in anomalij prej$njega zakona.
Glede na to, da je novi zakon pisan po principu »lahko« in ne po principu kaj veze
javnega narocnika, je glede na dolgoletno prakso delovanja javnih naroénikov in
njihovo zavest pri€akovati, da bodo tudi po novem zakonu obstoje¢e anomalije v
javnih narogilih Se naprej redna praksa.



Ministrstvo za javno upravo je v svojih izjavah in pojasnilih v javnosti dalo vedeti, da
bo za izboljSanje stanja na podro¢ju javnih naroéil veliko energije vlozilo v ustrezno
izobraZevanje javnih naro¢nikov. Zal gre za naivno pricakovanje. Ce bi zakonske
anomalije lahko resevali z izobraZevanjem, bi to lahko storili tudi v primeru prejSnjega
zakona in tudi v primeru mnogih drugih zakonov, ki se v praksi slabo izvajajo.

V nadaljevanju so navedena opozorila na nekatere najvegje pomanijkljivosti zakona:

1)

ZJN-3 Se vedno omogo&a oddajo javnih naroéil zgolj po kriteriju najniZje cene, kar je
nesprejemljivo za vecino primerov. Glede na prakso in zavest javnih naroénikov to
pomeni, da bodo javna naroila e naprej v vecini primerov oddana zgolj po najnizji
ceni (kot je bilo Ze doslej), ne glede na kvaliteto in trajnost naroéenega, namesto da
bi se oddala po sistemu ekonomsko najugodnej$e ponudbe. S tem se povzroéa
nepopravljiva 8koda posameznim dejavnostim in celotnemu slovenskemu
gospodarstvu, predvsem pa gre za negospodarno ravnanje z javnim denarjem. Pri
narocanju po najniZji ceni (npr. na podrocju gradbenistva) dobi naroénik, torej drzava
ali obCina, najslabso kvaliteto, najkraji rok trajanja in najvije stroske vzdrzevanja.
DolgoroCno to pomeni, da so takSne gradnje bistveno draZje. Na koncu se tako
mnogokrat izkaze, da najniZja cena v bistvu pomeni najdrazjo izvedbo, ko gre za
placevanje popravil in vzdrZevanje. Izvajalci, ki zaradi nujnosti pridobitve dela dajejo
ponudbe pod ceno, pa pri tem krijo placilno disciplino, ne plagujejo podizvajalcev,
odpuscajo zaposlene in ne placujejo vseh dajatev.

ZJN-3 sicer po novem dolo¢a nekatere dejavnosti, ki jih ni mogo¢e oddati zgolj na
podlagi cene kot edinega merila za oddajo javnega narogila, in sicer: storitve izdelave
raCunalniSkih programov, arhitekturnih in inZenirskih storitev ter prevajalskih in
svetovalnih storitev. Vendar to ni dovolj. Tudi Komisija Drzavnega sveta za drZzavno
ureditev je ob obravnavi Predloga zakona o javnem narocanju (EPA 684-VIl), na 61.
seji 30. 9. 2015, opozorila, da bi bilo treba v nabor del, kjer cena ne sme biti edini
kriterij, obvezno vklju€iti najmanj tudi gradnje, storitve in blago, ki vkljuduje
namestitvena ali inStalacijska dela. Javnih naro€il, npr. gradenj (84. ¢len zakona) tako
ne bi bilo moZno oddajati samo na podlagi najniZje cene.

Da najnizja cena ne sme biti odloCujo¢ kriterij pri dodelitvi javnega narocila, je
razvidno tudi iz Direktive 2014/24/EU, v kateri je v dolo¢bi drugega odstavka 18.
Clena izrecno navedeno, da »drZave Clanice z ustreznimi ukrepi zagotovijo, da
gospodarski subjekti pri izvajanju javnih narocil izpolnjujejo veljavne obveznosti na
podrocCju okoljskega, socialnega in delovnega prava, ki so dolo¢ene v pravu Unije,
nacionalnem pravu, kolektivnin pogodbah ali predpisih mednarodnega okoljskega,
socialnega in delovnega prava, nastetih v Prilogi X.« To pa pomeni, da je pri
dodeljevanju javnih narocil potrebno upostevati cel spekter dejavnikov in ne zgolj
ponujeno ceno za izvedbo javnega naroCila. Za prepreCevanje krSenja pravic
delavcev bi se moralo pri dolo€anju cene izvedbe javnega naro ila, ki velikokrat
predstavlja glavni element konkuriranja na razpisu za javno naroCilo (bodisi s strani
glavnega izvajalca ali podizvajalca), obvezno spostovati dolocbe socialnega in
delovnega prava. Zato bi bilo nujno treba razSiriti nabor dejavnosti, v katerih javnega
naroCila ni mo¢ oddati zgolj na podlagi cene kot edinega oziroma odlo€ujoCega
merila. Vzpostaviti pa bi se moral tudi ustrezen verificiran postopek preverjanja vseh
ustreznih dejstev pred dodelitvijo javnega naroCila (zlasti s podro€ja spostovanja
delovnega in socialnega prava).

1)

DrZavni svet izraza dvom, da bo dolo¢ba v ZJN-3 glede izloCitve neobiCajno nizkih
cen ucinkovitejSa od dosedanje ureditve in prakse. Zakonski institut izloCitve
neobic¢ajno nizke cene v praksi v Sloveniji ne deluje. Tako se Stevilna javna naroCila
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oddajo po nerealno nizkih cenah, t.i. dumpinskih cenah, za katere je jasno, da
izbrana cena ne bo pokrila niti materiala niti dela. V ZJN-3 se navedeni institut
bistveno ne izboljSuje, kar pomeni, da tudi v praksi ne bo priSlo do konkretnega
izlo€anja neobi€ajno nizkih cen.

Drzavni svet meni, da bi ZJN-3 moral bolj zaostriti pogoje za obvezno izloanje
ponudb z neobi€ajno nizko ceno (86. &len zakona), saj je predlagana reSitev in
praksa v posmeh vsem dosedanjim prizadevanjem za preprecevanje namerno
zavajajoCih ponudb, iz katerih izhaja tudi socialni dumping. To je tudi v neskladju z
uvodnimi zakonskimi dolo€ili ZJN-3, ki dolo€ajo, da morajo ponudniki izpolnjevati
veljavne obveznosti na podro¢ju okoljskega, socialnega in delovnega prava ter
dolocila kolektivnih pogodb ter socialnih in okoljskih konvencij.

V Sloveniji smo bili v zadnjem desetletju pri€a mnoziénemu propadanju podjetij v
panogi gradbenistva, ki so najvedji delez svojih poslov opravljala prek javnih narocil.
Se posebej v fazi zmanjSanja obsega poslov je pri§lo, ob nekriti¢ni izbiri izvajalcev s
strani javnih naro&nikov, po izkljuéni uporabi principa najnizje cene, do pojava
iziemno velikega obsega socialnega dumpinga v panogi, z velikimi negativnimi
socialnimi  in  narodnogospodarskimi posledicami za panogo, slovensko
gospodarstvo, zaposlene in drzavo. Slovenski javni naro¢niki ob tem ne nosijo
nobene odgovornosti za nastalo stanje, saj za preprecevanje socialnega dumpinga v
zakonodaji o javnem naro€anju nimajo nobenih zavez. Zato se delovanje sistema
javnega naro€anja v praksi, kljub enotnim direktivam, ki veljajo za vse ¢lanice EU na
podro¢ju javnega narocanja, v Sloveniji v precej$nji meri razlikuje od ostalih drzav
EU. Ker javno naro€anje v panogi gradbenistva predstavlja prek 60 %-ni delez
celotnega obsega slovenskega gradbenega trga, za velika in srednja podjetja pa
pogosto predstavlja tudi prek 80 %-ni delez vseh njihovih narodil, je ureditev tega
podro€ja nujna.

Kot dodaten ukrep za preprecevanje socialnega dumpinga bi Republika Slovenija
morala nemudoma pristopiti k ratifikaciji Konvencije §t. 94 Mednarodne organizacije
dela o prepre€evanju socialnega dumpinga v javnem naroc¢anju in njene dolo¢be
upostevati Ze pri pripravi ZJN-3. Tako bi se lahko zacelo tudi v Sloveniji pospeseno
uvajati reSitve na trgu gradbenistva kot jih poznajo v Avstriji, Nemdiji, Svici, Italiji, kjer
javni naro¢niki nosijo odgovornost za naro¢anje po prenizkih cenah.

S tem bi v Sloveniji dobili trdno zakonsko osnovo, ki bi javnim naro¢nikom omogodila
in obenem tudi zahtevala od njih, da izlo¢ajo nizke ponudbe, ki zaposlenim pri
glavnih izvajalcih, podizvajalcih in dobaviteljih ne zagotavljajo socialnih standardov, ki
jih doloCajo nas8a zakonodaja, kolektivhe pogodbe in drugi socialni dogovori. Ob tem
bi se tudi podjetjem v panogi omogocilo vecjo akumulacijo in vlaganje v kadre in
razvoj, javnim naro¢nikom pa bi se zmanjSalo tveganje za nekakovostno izvajanje
projektov, neplagevanje podizvajalcev in za nepri¢akovane steCaje izvajalcev.

1)

Posebej se izpostavlja podrocje placila podizvajalcem, ki je po novi ureditvi bistveno
slabSe urejeno kot je bilo doslej. Vlada ne upos$teva dejstva, da je ZJN-3 zakon, ki
ureja razpolaganje z javnim denarjem, zato bi moral javni naro¢nik zagotoviti, da so
vsi udelezenci v javnem narocilu poplaéani, vkljuéno z vsemi podizvajalci. Novi zakon
bi moral urediti podrocje in za$¢ititi podizvajalce del (94. ¢len zakona), v smislu
zagotavljanja pladil vsem podizvajalcem, kar sicer zakon ureja, vendar bolj po
sistemu, ki bo ostal mrtva &rka na papirju, podizvajalci pa bodo ostali nepoplaéani kot
dosle;.

Zakon bi moral ohraniti obvezno neposredno popladilo podizvajaicev s strani javnih
narocnikov ter ta sistem Se nadgraditi in izboljSati. ZJN-3 pa je obvezno neposredno
poplacilo spremenil v prostovoljno, to je, e se bo podizvajalec tako odlocil ob
sklenitvi pogodbe. Jasno je, da se glede na stanje na terenu to ne bo dogajalo, saj bo
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glavnvi_ izvajalec v tem primeru zavrnil sodelovanje takSnega podizvajalca pri izvajanju
nar?cU? in iskal drugega podizvajalca, ki bo pripravijen sprejeti delo brez zagotovil za
poplacilo.

Ena izmed vegjih tezav, ki se pojavija v povezavi s poplagilom podizvajalcev, je
placilo pla¢ delavcev, ki so zaposleni pri podizvajalcih. Prejem teh pla¢ je namreé
velikokrat odvisen od tega, ali podizvajalec dobi dogovorjeno placilo za opravljeno
delo od glavnega izvajalca ali ne. Velikokrat se tudi zgodi, da podizvajalec kljub
prejetemu placilu za opravijeno delo zaposlenim delavcem ne izplaga plac. Zlasti je
to prisotno v primerih, ko podizvajalec, z namenom pridobitve posla (podobno kot
glavni izvajalec), velikokrat pristane na opravljanje del s ceno, ki ne more pokriti
stroSkov dela. Ob prenosu 71. &lena Direktive 2014/EU (oddaja javnih narodil
podizvajalcem) v 94. €len ZJN-3, bi se zato moralo eksplicitno zapisati verizno in
solidarno odgovornost po celotni podizvajalski verigi. Omenjeni &len bi se zato moral
dopolniti na nacin, da bo glavni izvajalec odgovoren za popladilo plaé in prispevkov
delavcev, ki delajo pri kateremkoli podizvajalcu na kateremkoli nivoju, v kolikor jih
podizvajalec ne placa. V Resoluciji Evropskega parlamenta z dne 26. marca 2009 o
druzbeni odgovornosti podizvajalskih podjetij v proizvodniji verigi (2008/2249 (IND)) je
recimo v 15. toCki zapisano, da je Evropski parlament prepriéan, da bi instrument
Skupnosti o verizni odgovornost koristil delavcem, pa tudi organom drzav &lanic,
delodajalcem, zlasti pa malim in srednje velikim podjetjem, v boju proti sivi ekonomiji,
saj bi jasna in pregledna pravila Skupnosti sumljive izvajalce izlogila s trga in s tem
izboljSala delovanje notranjega trga.

ZJN-3 nadalje Se doloCa obveznost, da bo javni naroénik moral pozvati glavnega
izvajalca, da v 60 dneh po placilu konéne situacije prediozZi izjavo, da je popladal
podizvajalce. Taksna resitev je ocitno znova pisana z namenom metanja peska v o&i
javnosti. Ce ne bo zagotovljeno plaevanje podizvajalcev Ze po vmesnih situacijah,
zlasti pri javnih naro€ilih, ki trajajo dalj ¢asa, npr. 1 leto ali ve&, pomeni, da bodo
mnogi podizvajalci propadli (spomnimo se samo zgodb Vegrada in SCT,...). Po ZJN-
3 bo moral glavni izvajalec predloziti dokazilo o placilu podizvajalcu Sele po izteku
javnega narocila, v praksi je to lahko tudi po poteku vec let. V tem &asu bo Sel glavni
izvajalec lahko celo Ze v ste€aj ali postal insolventen in podizvajalec ne bo mogel
izterjati njegovih obveznosti.

Drzavni svet meni, da bi moral glavni izvajalec vsaj redno porocati Ze po vmesnih
situacijah in dokazati naroCniku — ne samo po pladilu zaklju¢nega ra¢una - (s
podpisano izjavo podizvajalca), da ima poplaane vse zapadle obveznosti do svojih
podizvajalcev, Ce ni obveznega neposrednega popladila. Na ta nacin bi lahko bolj
transparentno uredili t.i. &rno listo izvajalcev, ki ne morejo sodelovati v javnih
naroCilih, zaradi nepopla¢anih obveznosti in drugih krsitev.

Prav tako glavni izvajalec ne bi smel imeti moZnosti samovoljne zamenjave
podizvajalcev brez razloga, predvsem pa ne zaradi zahteve, da mora podizvajalec
znizati svoje cene pod nivo, Ki je bila upostevana v ponudbi glavnega izvajalca.

V)

Drzavni svet meni, da bi ZJN-3 moral zagotavljati, da se javnih narocil, npr. tugji
gradenj, ne oddaja ponudnikom, ki za izvedbo narocila nimajo nobenih lastnih
kapacitet (81. Clen zakona) in so v celotnem postopku zgolj posredniki, ki se skrivajo
za koordinacijo in vodenjem del. Namesto tega ZJN-3 Se vedno dopuSca oddajo t.i.
posrednikom brez realnih kapacitet. Zakon bi moral dolo€iti, da mora dolo¢eno kvoto
del opraviti glavni izvajalec z lastnimi kapacitetami.

V)

ZJN-3 prav tako ne vzpostavlja sistema dolocanja realnih stroskov izvedbe javnega
narocila in izvedbe ponudbe, kar je predpogoj za oddajo javnega narocila po realnih
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cenah. NajniZja realna cena pa je ravno tisto, kar naj bi zagotavljalo Se sprejemljivo
kvaliteto naro¢enih del in normalno poslovanje ponudnika.

ZJN-3 bi zato moral uzakoniti obveznost uvedbe sistema dolo¢anja stroSkov gradnje
tako za ocenjeno vrednost (24. ¢len zakona) kot tudi za izvedbo del na podlagi
standardiziranih popisov del in normativov za delo in material ter strokovnih pravil, ki
jih doloCi stroka na nivoju celotne drzave. Vzpostavljeni standardi in popisi so nujen
temelj za ustrezno oceno javnega naroCila in ugotavijanje realne cene javnega
naroCila, s tem pa tudi ugotovitve, kaj je neobitajna nizka ponudba oziroma
dumping, ki v konéni to¢ki vodi v negospodarno porabo proracunskih sredstev na
nivoju drzave, lokalnih skupnosti in drugih naroc¢nikov.

* * %

Za porocCevalca na seji Drzavnega zbora je bil dolo¢en drzavni svetnik Alojz Kovsca.

Mitja Bervar, mag. manag.
predsednik







