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obstaravania verejnych sluzieb
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Abstract

Slovak cities insure several services. The article is concentrated on waste
collection, lightening, care of the verdure, road maintaining and cemetery
services and we analyze decision-making on the contract allocation by Slovak
cities in the context of transparent decision-making which is assumption of the
public services effective utilization. The findings hint as that cities mainly use
public tenders within the selection of given services provider. Such competitive
practices are chosen within the contracts that are restricted on the longest
period and are at the same time restricted on the highest prices. According to
our findings political factors, besides economic motivations, are entering into
the decision-making of contract allocation. An example is identified influence of
political cycle on contract allocation.
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Uvod

Verejny sektor na Slovensku vynalozil v roku 2004 na nakup tovarov, sluzieb
a kapitalovych statkov' 125 mld Sk, v roku 2005 to bolo 109 mld Sk, v roku
2006 az 135 mld Sk, v roku 2007 celkove 126 mld Sk a v roku 2008 to bolo
127,7 mld Sk.

* Emilia SICAKOVA-BEBLAVA — Miroslav BEBLAVY, Ustav verejnej politiky, Fakulta
socidlnych a ekonomickych vied Univerzity Komenského, Odbojarov 10/a, 820 05 Bratislava
25; e-mail: ema@transparency.sk; beblavy@governance.sk

! Velkost objemu trhu verejnych zakaziek bola stanovend na zéklade udajov z narodnych
uctov, pricom bol pouzity kalkulaény pristup prezentovany v OECD (2001). Tento pristup
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Vicsina z uvedenych prostriedkov sa pouzila v rezime zdkona o verejnom
obstaravani. Zakon o verejnom obstaravani musia pri obstaravani aplikovat’ aj
mesta. Tie okrem tovarov zabezpecuju viaceré sluzby, napriklad zber odpadov,
verejné osvetlenie ¢i starostlivost’ o zelenl. Mesta pri rozhodovani o poskytovani
sluzieb volia medzi vlastnym poskytovanim sluzby a zabezpecenim sluzby kon-
trahovanim (Beblavy a Sicakova-Beblava, 2006; Merickova, 2005). V pripade,
7e sa rozhodnu pre externy spdsob zabezpecovania sluzieb, pouzivaju zakon
0 verejnom obstaravani.

Ked’ze mesta vynakladaju pomerne velkt Cast’ svojich verejnych financii na
zabezpecovanie sluzieb obcanom, je namieste otazka, ako sa vyberaju jednotlivi
partneri, dodévatelia. Predkladany ¢lanok je zamerany prave na tito oblast’ a jeho
predmetom je identifikacia faktorov, ktoré ovplyviiuji postup vyberu externého
dodavatel’a kI"icovych miestnych verejnych sluzieb slovenskymi mestami.

Clanok je rozdeleny do piatich asti. Prva Gast’ sa venuje teérii predmetu vy-
skumu. Druhd cast’ poukazuje na pravidld rozhodovania o postupe pri vybere
dodavatela v ramci externého zabezpecovania sluzieb. V tretej Casti je vysvetle-
na metodologia vyskumu a hypotézy. V nasledujicej Casti su prezentované ziste-
nia a v zavere clanok jednotlivé zistenia sumarizuje a poukazuje na oblasti d’al-
Siecho mozného vyskumu v tejto oblasti.

1. Teoreticky uvod do problematiky vyberu dodavatel'a

Vyskum v oblasti zabezpecovania sluzieb sa v prevaznej miere venuje otaz-
kam spdsobu ich zabezpecenia. Venuju sa mu viaceré ekonomické skoly. Okrem
neoklasickej Skoly aj Skola transakénych nakladov v rdmci novej institucionalnej
ekonomie (Williamson, 1979, 1985; Brown a Potoski, 2002).

Podra neoklasickej ekonomickej §koly” su dblezitym parametrom rozhodova-
nia o sposobe zabezpecovania sluzieb vyrobné naklady a vyrobna efektivnost.
Dévodom, preco sa pouziva kontrahovanie externého subjektu, je uspora vyrob-
nych nakladov a dosiahnutie vysSej efektivnosti. A to vytvorenim priestoru na
flexibilitu a inovacie (OECD, 2005). Chandler a Feuille (1991) uvadzaju: ,,...viac
ako zvySovanie kvality sluzieb alebo inych faktorov sa hlavnym dévodom pre
outsourcing zda byt uspora nakladov.“ A naopak, podl'a tohto modelu samosprava
ponecha interné zabezpecenie urcitej sluzby, ak je to menej nakladné.

Standardne pouziva na medzinarodné porovnavanie. Vzhl'adom na urc¢ité metodické nejasnosti nie
st zohl'adnené vydavky subsektora fondy socidlneho zabezpecenia. Zaroven nie su do danej sumy
zapoditani sektorovi obstaravatelia. BlizSie pozri Pavel a Sicakova-Beblava (2008); TI (2005).

2 Vrameci tejto $koly ekonomického myslenia sa problematike verejnych sluzieb venuju
napriklad Knut Wiksell, Erick Lindhal, Vilfredo Pareto, ako aj Richard A. Musgrave, Howard
Boweb a d’alsi.
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Dalsia ekonomicka $kola, $kola transakénych nakladov, ktora je stéastou
novej institucionalnej ekonomie, hovori, Ze pri rozhodovani o sposobe zabezpe-
Covania sluzby sa maju okrem tradicnych vyrobnych nakladov zvazovat aj
transak¢né naklady. Zdoraziuje potrebu sledovat nielen vyrobnu efektivnost’, ale
aj vysku transakénych nakladov, ktoré su spojené s danym spdsobom poskytova-
nia sluzby. V niektorych pripadoch mézu totiz transakéné naklady prevysit’ uspo-
ry z vyrobnych nakladov dosiahnutych prostrednictvom outsourcingu. Vyrobné
naklady poskytovania sluzby sa v dosledku kontrahovania mézu znizit', nakoniec
vSak zadavatel’ moZe priamo a nepriame zaplatit’ viac, nez by platil za poskyto-
vanie danej sluzby interne. Okrem teoretickych konceptov sa uskutociiuju aj tes-
tovania platnosti teodrie transakénych néakladov. Podla Browna a Potoského
(2003), ktori pouzili teériu transakénych nakladov pri skimani rozhodnuti spo-
jenych s organizaciou poskytovania sluzieb, mesta si zvolia vyrobné mechaniz-
my CiastoCne tak, aby minimalizovali rizika spojené so zabezpeCovanim sluzieb.
Podl'a uvedenych autorov su délezitymi parametrami, ktoré pomahaju pri rozho-
dovani o outsourcingu, meratel'nost’ sluzieb a viazanost’ investicii, tak ako na to
poukazuje schéma 1. Vyskum v tejto oblasti realizovany na Slovensku poukazal
na Ciastoénil platnost uvedenej tedrie pri zabezpecCovani sluzieb (Beblavy
a Si¢akova-Beblava, 2006; Balazova, 2006; Merickova, Nemec a Ochrana, 2008).

Schéma 1

Rozdelenie verejnych sluzieb podl’a viazanosti investicii/aktiv a meratel’nosti
vystupov

Viazanost’ investicii . .
Meratel'nost’ vystupov Nizka Vysokd
(A) Meratel'né trhové sluzby (B) MerateI'né monopolné sluzby
Lahkd [1  odtahova sluzba [l dodavky elektrickej energie
odvoz odpadov [l dodavky plynu
TrC: + TrC: ++
(C) Nemeratel'né trhové sluzby (D) Nemeratel'né monopolne sluzby
. verejné zdravotnictvo hasici
Tazka osvetové zdravotnicke policia
programy TrC: +++
TrC: ++

Vysvetlivky: TrC — celkové transakéné naklady.
Pramer: Brown a Potoski (2002); Gpravy Pavel (2005).

Menej pozornosti sa vo vyskume venuje problematike postupov vyberu doda-
vatel'a (sutazné vs nesut'azné postupy) v pripade externého zabezpecovania slu-
zieb, ako aj definovaniu faktorov, ktoré toto rozhodovanie ovplyviuju. Venuji sa
tomu napriklad Ochrana a kol. (2007), ktori sleduju vyber postupu verejného
obstaravania vo vzt'ahu k objemu zakazky. Vyskum v danej oblasti ma vsak jed-
no spolo¢né — prichadza k zaveru, Ze sut'azné a transparentné postupy maju eko-
nomické prinosy.
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Stiidia OECD (2003) napriklad poukazuje na ekonomické prinosy vyplyvajice
z transparentného obstaravania. Zdoraznuje ddlezitost’ informovanych rozhodnuti
zo strany potencialnych uchadzacov o verejni zakazku pri formulovani ponuky
zodpovedajlicej predstavam obstaravatel’a a poukazuje na to, Ze transparentné verej-
né obstaravanie moze viest jednak k vysSej technickej efektivnosti verejnych
zdrojov zvysenim konkurencieschopnosti, jednak k tisporam verejnych zdrojov.

Zarovenn OECD (2003) a EK (2004) predkladaju konkrétne pozitivne priklady
vplyvu zvySenej transparentnosti na uspory verejnych financii. Eurdpska komisia
(2004) napriklad ukazuje, Ze europske direktivy v oblasti verejného obstaravania
zvysili transparentnost’ verejného obstaravania a ceny sa znizili o 30 %. Doku-
mentuji, ze transparentné a predpovedatelné postupy verejného obstaravania
zlepSuju ekonomicku efektivnost, a to tym, ze zvysSuju sutazivost’ medzi doma-
cimi a zahrani¢nymi dodavatel'mi.

Stiidia OECD (2003) sa venuje aj postupom a kritériam vyberu dodavatela. Zdo-
raziiuje sa v nej, ze krajiny OECD maju zadkony upravujlice verejné obstarava-
nie a v ramci nich definované jednotlivé postupy. Vo viacerych z nich zakon hovo-
ri, ze hlavnym postupom (default) na vyber dodavatel’a by mala byt’ verejna sut'az
(kym nenastani podmienky umoziujuce pouzitie iného postupu). Jednym z defi-
novanych kritérii byva finan¢ny limit. Podl'a Dombergera a Jensena (1997) outso-
urcing predstavuje dokonca to, Ze vybrané ekonomické aktivity, ktoré boli predtym
zabezpeCované interne, sa otvoria sutazi. Organizacie predkladaju ponuky a tak
sitazia o ziskanie zmluvy na poskytovanie uréitej sluzby klientom. Specifickou
vlastnost'ou outsourcingu je to, ze obsahuje prvok ex ante sut'aze, teda sutaze na
ziskanie trhu. Podl'a tychto autorov sa ex ante sutazenim o ziskanie zmluvy zvysu-
je efektivnost’ vysledkov (outcomes) a tak ani neuvazuju o nestitaznych postupoch
pri alokécii kontraktu,’ ale skiimaji vplyv stitazenia pri alokacii kontraktu.

Podl'a Lundsgaarda (2002) empirické studie poukazuju na to, Ze spravne po-
uzitie sutaznych postupov pri verejnom obstaravani externého dodavatela na
zabezpecovanie sluzieb moze zvysit efektivnost, a preto umoznuje zabezpecit’
isti/konstantni kvalitu sluzieb pri nizSich nakladoch, ato hlavne pri takych
technickych sluzbach, ako je zber odpadu a upratovanie. Hall a Li (1995) pouka-
zuju napriklad na to, zZe upratovanie sukromnych $kol zadané v sutazi je vyrazne
lacnejsie ako v pripade neuskutocnenia sutaze na zabezpecenie danej sluzby,
pricom kvalita bola hodnotena ako rovnaka, alebo dokonca lepsia v pripade alo-
kacie kontraktu v sutaznom postupe. Aj Pavel (2008) analyzuje, aky vplyv na
vyslednll cenu ma pouzitie sitaznych postupov. Ako priklad uvadza stavebné
zakazky, pricom tam, kde sa pouzila verejna sutaz a zucastnilo sa jej viacero
uchéadzacov, dosiahnuté ceny boli nizsie ako pri aplikacii nesutaznych postupov.

3 Vo Velkej Britanii od roku 1988 plati Local Government Act, ktorym sa zaviedlo povinné
sut’azenie pri alokacii verenej zakazky.
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Pavel (2007) poukazuje aj na skutocnost’, Ze pozitivny vplyv na efektivnost’ ma
pouzitie otvorenych procesov verejného obstaravania aj v situaciach, ked’ sa na
strane ponukajlicich objavuju aj subjekty vlastnené priamo obstaravatelom. Vo
svojej podstate tak ide o potvrdenie pozitivneho ucinku sutazenia na efektivnost
verejnych organizacii.

2. Slovensko a regulacia postupov pri nakupoch tovarov, sluzieb
a prac

Mesta pri zabezpecovani sluzieb robia viaceré rozhodnutia. Po prvé, rozhodu-
ju, akym spésobom budu jednotlivé sluzby zabezpecovat. Na vyber maju medzi
internym a externym zabezpecovanim verejnych sluzieb. Po druhé, ak sa roz-
hodnu pre externy sposob zabezpecCovania sluzieb, musia sa rozhodnut, akym
postupov vybrat’ partnera.

Zakladny zakon, ktory upravuje problematiku vyberu dodavatela pri exter-
nom zabezpecovani sluzieb na Slovensku, je zdkon o verejnom obstaravani. Pre-
to sa v nasledujucom texte blizSie pozrieme, ako upravoval vyber sutaznych
a nesttaznych postupov verejného obstaravania od roku 1993 do stucasnosti.

Zakon o verejnom obstaravani (ZVO) bol na Slovensku vypracovany v jednodu-
chej forme na zaklade odporuc¢aného Model Law UNESCO v roku 1993. Pri
verejnom obstaravani zdkon umoznoval sitazné aj nestitazné postupy. Definuje
nasledovné metody verejného obstaravania: verejna sutaz, uzsia sutaz, rokova-
cie konanie, cenova ponuka a mimoriadna forma — priame zadanie. Pri priamom
zadani bol definovany zoznam situacii, kedy sa moze pouzit. V d’al§ich novelach
zakona o verejnom obstaravani sa jednotlivé podmienky postupne spresiovali.

Od roku 1993 do roku 2009 sa zakon o verejnom obstaravani niekol’kokrat nove-
lizoval a prijimali sa aj uplné nové verzie zékona o verejnom obstaravani. Tabul’ka 1
poukazuje na zdkladné zmeny definovania postupov verejného obstaravania.

Tabulka 1l
Vyvoj zakonov o verejnom obstaravani v SR v kontexte definovanych postupov
Zakon Platnost’ od — do MoZné postupy obstaravania
263/1993* 01.01. 1994 verejna sut'az, uz§ia sut’az, rokovacie konanie, cenova ponuka
263/1999** 01.01.2000 verejna sut'az, uz§ia sut’az, rokovacie konanie so zverejnenim,
rokovacie konanie bez zverejnenia
523/2003 01.01.2004 verejna stt'az, uz§ia sitaz, rokovacie konanie so zverejnenim,
rokovacie konania bez zverejnenia, sut'az navrhov
25/2005 01. 02.2006 verejna stt'az, uz§ia sit'az, rokovacie konanie so zverejnenim,
rokovacie konanie bez zverejnenia, sut'azny dialdég, ramcova zmluva
25/2006 doteraz verejna stt'az, uz§ia sit'az, rokovacie konanie so zverejnenim
rokovacie konanie bez zverejnenia, sut'azny dialdég, ramcova zmluva

* Zakon €. 263/1993 bol novelizovany zakonom ¢&. 81/1994 a zakonom ¢. 120/1996. ** Zakon ¢. 263/1999 bol
novelizovany zdkonom ¢. 557/2001 a zékonom ¢. 530/2002.

Prameri: Autori.
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Z tabul’ky 1 je vidiet, ze zakladné postupy verejného obstaravania sa od roku
1993 vyraznejSie nemenili. Menili sa podmienky ich pouzitia vratane finan¢nych
limitov. Jednotlivé postupy verejného obstardvania sa odliSujii v miere otvore-
nosti, transparentnosti a v miere sut’aze tak, ako to ukazuje schéma 2.

Schéma 2
Miera transparentnosti a siut’aZivosti jednotlivych postupov verejného obstaravania
Narastajuca: Verejna sut'az
- transparentnost’ A
- otvorenost’
- sutazivost’ UZsia sut'az
Minimalna: Rokovacie konanie so zverejnenim
- transparentnost’
- otvorenost’ T T T T T
- sut'azivost’ Rokovacie konanie bez zverejnenia

Pramen: Autori.

Pravidla o verejnom obstaravani na Slovensku upravuju pouzitie jednotlivych
postupov. V nasledujucej tabul’ke 2 uvadzame jeden z postupov verejného obsta-
ravania — rokovacie konanie bez zverejnenia a podmienok jeho pouzitia podla
jednotlivych pravnych tprav. Tabulka ukazuje, ze pouzitie rokovacieho konania
bez zverejnenia by v principe malo byt mimoriadnym postupom verejného ob-
staravania.

Tabulka 2
Pravidla pouZitia rokovacieho konania bez zverejnenia

Zikon MozZnost’ pouZitia priameho zadania alebo rokovacieho konania bez zverejnenia

263/1993* Priame zadanie:

1. Predmet obstaravania je preukazatelne dostupny len z jedného zdroja, alebo je k nemu
autorské, patentové alebo iné vyhradné pravo.

2. Verejny obstaravatel’ nemohol v poZadovanych terminoch pouzit’ verejni sit'az alebo
uZz§iu sut’az a Casovi tiesefi nebolo mozné predvidat’ a nespdsobil ju sam.

3. Pozadovany predmet obstaravania dopliiuje predchadzajiice plnenie a toto plnenie
nepresiahne 50 % zmluvnej ceny, pri¢om jeho potreba vyplynie pred dokoncenim
plnenia poévodnej zmluvy.

4. Predmet obstaravania tvori §tatne tajomstvo.

5. Potreba a predmet obstarania su dosledkom prirodnej katastrofy alebo inej mimoriad-
nej udalosti.

263/1999** Rokovacie konanie bez zverejnenia , ak je splnend aspoi jedna z tychto podmienok:
e platia uvedené pravidla: 1, 2, 5.
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9.
10.

Ide o opakované obstaravanie rovnakého alebo podobného druhu s povodnym zmluv-
nym partnerom a informacia o uzavreti d’al§ich zmlav rokovacim konanim bez zve-
rejnenia bola uz sti¢ast'ou oznamenia o vyhlaseni metody verejného obstaravania.

Ide o obstaravanie doplitujucich sluzieb alebo prac nezahrnutych do povodnej zmlu-
vy, ktorych potreba vyplynula dodatoéne z nepredvidatelnych okolnosti, a nova
zmluva sa uzatvara s povodnym partnerom a predpokladana cena prac alebo sluzieb
nepresiahne 50 % ich ceny podl'a povodnej zmluvy.

V predchadzajucej verejnej sutazi alebo uzSej sGtazi nebola predlozend ani jedna
ponuka, alebo vsetky ponuky boli neprijatelné.

Ide o uchadzaca, ktorého navrh ur¢ila porota ako vitazny.

Obstaravany tovar sa vyuzije len na vyskum a vyvoj, a nie na vytvaranie zisku.

523/2003

Rokovacie konanie bez zverejnenia , ak je splnena aspon jedna z tychto podmienok:
e platia uvedené pravidla: 1,2, 5, 7, 8, 9, 10.

11.

12.

Ide o opakované obstaravanie sluzieb alebo prac rovnakého alebo podobného druhu
s povodnym zmluvnym partnerom a informacia o uzavreti d’alsich zmluv rokovacim
konanim bez zverejnenia bola uz sucast'ou oznamenia o vyhlaseni metody verejného
obstaravania na dodanie povodného predmetu obstaravania a pévodna zmluvy bola
uzavretd na zaklade verejnej alebo uzSej sutaze a zmluva na opakované plnenie sa
uzaviera do troch rokov od uzavretia pévodnej zmluvy.

Obstaravany tovar sa pouzije len na tvorbu §tatnych hmotnych rezerv.

25/2005

Rokovacie konanie bez zverejnenia , ak je splnena aspoi jedna z tychto podmienok :
e platia uvedené pravidla: 1,2, 5, 8, 9.

13

Ide o dodavku dopliujiceho tovaru od povodného dodavatel’a uréeného na Ciastocné
nahradenie obvyklého tovaru alebo zariadenia, alebo na rozsirenie uz dodaného tova-
ru alebo zariadenia, ak by zmena dodavatel’a nttila verejného obstaravatel’a ziskavat’
material rozdielnych technickych charakteristik, ktory by sposoboval nezluéitel'nost’
alebo neprimerané technické tazkosti v prevadzke alebo v drzbe; platnost’ takychto
zmlav , ako aj opakujucich sa zmliv nesmie presiahnut’ tri roky.

Ide o obstaranie tovaru pontukaného za obzvlast’ vyhodnych podmienok od dodavate-
l'a, ktory ukonéuje podnikanie, od likvidatora, od spravcu alebo od exekutora.

Ide o doplitujice stavebné prace alebo sluzby nezahrnuté do povodnej zmluvy, kto-
rych potreba vyplynula dodatoéne z nepredvidatelnych okolnosti, a zdkazka sa zada-
va povodnému dodéavatel'ovi a predpokladana hodnota stavebnych prac alebo sluzieb
nepresiahne 50 % hodnoty povodnej zmluvy.

Ide o nové stavebné prace alebo sluzby spocivajice v opakovani rovnakych alebo
podobnych stavebnych prac alebo sluzieb realizovanych pévodnym dodavatelom za
predpokladu, ze st v sulade so zakladnym projektom a povodna zakazka bola zada-
vana na zéklade verejnej alebo uzsej stitaze, informacia o zadavani zakazky rokova-
cim konanim bez zverejnenia bola uz sucastou oznamenia o vyhlaseni verejného ob-
staravania pri zadavani povodnej zakazky a opakovana zakazky sa zadava do troch
rokov od uzavretia povodnej zmluvy.

25/2006

Rokovacie konanie bez zverejnenia, ak je splnena asponi jedna z tychto podmienok:
e platia vyssie uvedené pravidla: 2, 8,9, 13, 14, 15, 16.

13

16

Doplnenie bodu 8 — v predchadzajucej verejnej sutazi alebo v uzsej sut'azi nebola
predlozend ani jedna ponuka, alebo ani jedna z predlozenych pontk nevyhovuje po-
ziadavkam uréenym verejnym obstaravatelom na predmet zakazky, alebo nebola pred-
lozena ziadna ziadost’ o ucast’ v predchadzajicej verejnej sitazi alebo v uzsej sutazi
a za predpokladu, ze povodné podmienky zadavania zakazky sa podstatne nezmenia.
Tovar, stavebné prace alebo sluzby z technickych dovodov, umeleckych dévodov alebo
z dovodov vyplyvajucich z vyhradnych prav méze poskytnat’ len urcity dodavatel’.
Pozadované vyrobky sa vyrabaju vyluéne na vyskumné, experimentalne, Studijné alebo
vyvojové tcely; nevztahuje sa to na velkovyrobu stvisiacu s ekonomickymi aktivi-
tami zameranymi na dosiahnutie zisku alebo na krytie nakladov na vyskum a vyvoj.
Ide o obstaranie tovaru, ktorého ceny su kotované na komoditnej burze.

* Zakon €. 263/1993 bol novelizovany zakonom ¢. 81/1994 a zakonom ¢. 120/1996. **Zakon €. 263/1999 bol
novelizovany zakonom ¢. 557/2001 a zdkonom ¢. 530/2002.

Pramei: Spracované autormi podl'a zdkona o verejnom obstaravani.
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3. Metodika vyskumu a formulacia hypotéz

Slovensko v ostatnych rokoch decentralizovalo zabezpecovanie viacerych
sluzieb, o mnohych rozhoduje miestna samosprava. Mesta rozhoduju o tom,
ktoré typy sluzieb budu zabezpecovat’ (okrem tych, pri ktorych existuje zakonna
povinnost’ ich zabezpecit) a o spdsoboch ich zabezpecenia. Vydavky samospra-
vy vroku 2007 predstavovali 115,3 mld Sk, ¢o predstavuje 17,4 % vsetkych
verejnych vydavkov. Spolu s vydavkami prispevkovych organizacii samosprav
dosiahli vydavky celého samospravneho sektora 127,5 mld Sk, co predstavuje
19,2 % vsetkych verejnych vydavkov (MF SR, 2008). Vyznamnou stcast'ou
tychto vydavkov je aj zabezpecovanie sluzieb.

Hlavnym cielom c¢lanku je analyzovat' rozhodovanie o alokacii kontraktov
slovenskymi mestami v kontexte transparentnosti rozhodovania, ktor¢ je predpo-
kladom efektivneho vyuzitia verejnych zdrojov. V stvislosti s tym skimame, akym
spdsobom sa vybera dodavatel’ a ktoré faktory ovplyviiujii sposob vyberu doda-
vatel'a a zmluvny vztah mesta s dodavatel'om, a to na vzorke 68 okresnych miest
z celkového poétu 72 okresnych miest na Slovensku.* V ramci nich bolo predme-
tom vyskumu pét’ typov sluzieb. Predmetom sledovania boli nasledujuce typy
sluzieb: odvoz odpadu, verejné osvetlenie, starostlivost’ o mestskll zelen, cinto-
rinske sluzby a idrzba ciest. Tieto typy sluzieb sme vybrali preto, lebo predpo-
kladdme, Ze ide o tzv. jadrové sluzby’ zabezpetované mestami, ¢o umoZiuje
robit’ komparacie.

Co sa tyka metod skumania, zvolili sme empirickt analyzu spdsobov posky-
tovania sluzieb na Slovensku a pracovali sme s kvantitativnymi datami. Data
potrebné na overenie stanovenych hypotéz sme ziskali na zaklade vypracované-
ho dotaznika a informéacie potrebné pre predmetny vyskum sme ziskali v zmysle
zakona o pristupe k informaciam a nésledne ich analyzovali. Zber dat sa usku-
tocnil v obdobi jun — jul 2008. Okrem aktualneho spdsobu zabezpeCovania slu-
zieb v roku 2008 boli pri externom sposobe zabezpecovania sluzieb predmetom
zistovania aj spdsoby vyberu sukromného partnera, dizka zmluvy a néklady na
prislusnu sluzbu za jeden rok.
ziskavaju pouzitim sutaznych postupov obstardvania. Zaroven plati, ze zmluvy
medzi okresnymi mestami a dodavatelmi vybranych sluzieb sa uzatvaraju na

4 Slovensko ma sice 79 okresov, z toho viak len 72 okresnych miest, ked’ze Bratislava sa ¢leni
na 5 okresov a KoSice na 4.

3 Vychadzajuc z prace Beblavy a Si¢dkova-Beblava (2006) pri definovani jadrovych verejnych
sluzieb rozumieme také verejné sluzby, ktoré zabezpeCuje vécsina porovnatelnych politickych
jednotiek. Ide o pozitivisticky pohl'ad na koncept verejnych sluzieb, teda pohl'ad na to, ¢o realne
verejné subjekty zabezpecuju.
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dlhsie obdobie, a teda aj vysSie sumy. Preto sme predpokladali, ze dodavatelia
budt vyberani sitaznymi postupmi verejného obstaravania. Rokovacie konania
bez zverejnenia by sa vzhl'adom na tieto zmluvy mali pouzivat' v malej miere,
ateda len vynimocne — ako kratkodobé riesenie na prekonanie mimoriadnych
situacii. Preto sme prvé hypotézy zadefinovali nasledovne:

Hla: Vramci externého spésobu zabezpecovania sluzieb sa externy partner
vyberal primdrne sutaznymi postupmi, a to hlavne verejnou sutazou a verejnou
obchodnou sitazou.®

HIib: Vramci externého spésobu zabezpecovania sluzieb sa externy partner
vyberal rokovacim konanim bez zverejnenia v malej miere, teda vynimocne.

Dal3ia hypotéza nadvizuje na skiimanie pouzitia jednotlivych postupov vybe-
ru dodavatel'a a berie zretel' na priemernt dizku zmluvy pri danom postupe ob-
staravania. Vzhl'adom na pravidla verejného obstaravania upravené v zakone
o verejnom obstaravani, uvedené v tabul’ke 2, by sa menej sutazné postupy ve-
rejného obstaravania mali pouzivat vynimocne, na kratkodobé rieSenie mimo-
riadnych situdcii.

H?2: Rokovacie konanie bez zverejnenia sa pouziva len pri casovo najkratsich
zmluvach.

Pozreli sme aj na finan¢ny objem verejnej zakazky a jeho vplyv na vybrany
postup pri vybere dodavatela. Vzhl'adom na finan¢né limity definované v zakone
o verejnom obstaravani sme predpokladali nasledovné:

H3: Velkost verejnej zakazky ma vplyv na vyber postupu pri vybere dodavate-
la a plati, Ze ¢im vdcsia zakazka, tym sutaznejsi postup si obstardvatel vyberie.

Do skumanej vzorky sme vybrali verejné sluzby, ktoré st podla teorie trans-
akénych nakladov vhodné na outsourcing, tak ako je to uvedené v schéme 1.
Nemaju viak rovnakii viazanost’ aktiv a tak by mali mat’ aj odligna dizku zmluv.
Preto je Stvrta hypotéza nasledovna:

H4: Cim vicsia je viazanost aktiv danej verejnej sluzby, tym vicsia je prie-
mernd dizka zmhiv.

HS5: V obdobi pred volbami sa zvysuje priemernd dizka zmliv, ako aj pocet
zmluv na dobu neurcitu.

Piata hypotéza sa tykala skimania vplyvu politického cyklu na rozhodovanie
o prideleni verejnych zakaziek. Predpokladali sme, ze pocet alokovanych verej-
nych zakaziek sa v obdobi pred volbami zvysi, a to z dovodov ziskania renty.
Najl'ahsie sa ziskava renta pouzitim nesutaznych postupov. Ako sme uviedli
v praci Beblavy a Sicdkova-Beblava (2006), politik mdze osobne ziskat' a/alebo
rozdavat’ renty.’” Renta mdZe mat’ niekol’ko poddb, patria medzi ne aj uplatky.

® Okrem zékona o verejnom obstardvani viaceré mestd postupovali podla Obchodného
zakonnika a organizovali obchodnu verejnu stt'az.
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Renta vo forme tplatku je koncentrovana a ide o korupciu, ktord moze byt pri-
tomna pri zadavani kontraktu externej firme na poskytovanie sluzieb. V ramci
boja o tento typ zakazky je sikromna firma ochotnd obetovat’ Cast’ renty ako
naklad na jej ziskanie. Ziskanim renty vo forme tplatku sa nelegalne obohacuje
decizor osobne a/alebo prislusna politicka strana.

Okrem distribucie/alokacie renty je délezitym parametrom mozného prospe-
chu velkost renty. Velkost’ renty zavisi od existencie tlaku na efektivnost’, ktory
moze byt generovany napriklad tvrdymi rozpo¢tovymi obmedzeniami. Vysoké
finan¢né zatazenie obyvatelov-volicov vSak na druhej strane znamend politické
naklady.

Schéma 3 poukazuje na 2 hrani¢né spdsoby poskytovania sluzieb, ktoré mézu
nastat’ v zavislosti od velkosti a koncentracie renty.

Schéma 3
Velkost’, distribiicia renty a sposoby poskytovania sluZieb

Koncentrovana renta/ Rozptylena/dekoncentrovana renta/
hl. korupcia hl. patronaz a korupcia

>
Tvrdé rozpoctové obmedzenie Mikké rozpoétové obmedzenie
outsourcing vlastné poskytovanie sluzieb

Pramei: Beblavy a Si¢akova-Beblava (2006), inspirované Lopez-de-Silanes, Shleifer a Vishny (1995).

4. Analyza zisteni

Prva hypotéza predpokladala, Ze v ramci externého spdsobu zabezpeCovania
sluzieb sa externy partner vyberal predovsetkym sitaznymi postupmi, teda hlav-
ne verejnou sutazou a verejnou obchodnou sutazou® a len vo vynimoénych pri-
padoch sa vybera dodavatel’ rokovacim konanim bez zverejnenia. Prva cast’ hy-
potézy sa potvrdila. Ako ukazuje tabulka 3, sitazné postupy st dominantnymi
postupmi pri vybere dodavatel’a na poskytovanie vybranych sluzieb okresnymi
mestami na Slovensku. Na druhej strane sa v§ak nepotvrdila druha ¢ast’ uvedene;j
hypotézy, ked’ze 25 % outsurcingu vybranych verejnych sluzieb sa uskutocnilo
rokovacim konanim bez zverejnenia. Pouzitie rokovacieho konania bez zve-
rejnenia nevysvetl'uje ani testovanie druhej hypotézy, ktora predpokladala pouzi-
tie rokovacieho konania pri kratkodobych zmluvach — ako kratkodobé riesenie

7 Za sudast’ renty v tomto pripade povazujeme aj neefektivnost’ toho, kto sluzbu zabezpeduje.

8 Okrem zakona o verejnom obstaravani viaceré mesta postupovali podla Obchodného
zakonnika a organizovali obchodnu verejnu stt'az.
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mimoriadnej situacie. Uvedena hypotéza sa nepotvrdila (tab. 4) a méZzeme skon-
Statovat’, Ze dizka zmluvy nezohrava ulohu pri rozhodovani o postupe pri vybere
dodavatel’a sluzieb.

Ked'ze viaceré zmluvy su uzavreté na dobu neurciti, pocet rokov danej zmlu-
vy sme poditali dvojako, tak ako je to uvedené v tabulke 4. V druhom stipci je
pocitany priemer tak, e neuréitej zmluve sme pridelili dizku najdlhej zmluvy
uzavretej na dobu uréiti — 21 rokov. V tretom stipci je uvedena priemerna dizka
zmluvy s tym, Ze sme vylucili zmluvy, ktoré st uzavreté na dobu neurcitu.

Tabulka 3
Pouzité postupy obstarania sluZieb
Postup obstaravania Pocetnost’ daného postupu % z celkového poctu externého
obstaravania zabezpecenia sluzby
Verejna sutaz 85 58
Obchodné sut'az 18 12
UZsia sutaz 7 5
Rokovacie konanie bez zverejnenia 36 25

Pramen: Autori na zaklade dotaznika vyplneného mestami.

Tabulka 4
Priemerna diZka zmliv a vybrané postupy
Postup obstaravania Priemerns dizka zmluvy | Priemerni dizka zmluvy po od¢itani
(v rokoch) zmlav na dobu neur¢iti (v rokoch)
Verejna sut'az 12.03 10.44
Obchodna sut'az 17.50 15.75
Uzsia sut'az 16.71 15.00
Rokovacie konanie bez zverejnenia 16.05 12.35

Prameit: Autori na zaklade dotaznika vyplneného mestami.

Vramci tretej hypotézy sme skumali vztah finanéného objemu verejnych
zakaziek a vybraného postupu vyberu dodavatel’a, pricom sme predpokladali, ze
velkost’ verejnej zdkazky ma vplyv na vyber postupu pri vybere dodavatela
a plati, Zze ¢im je vicsia zakazka, tym sut'aznejsi postup si obstaravatel’ vyberie.
Uvedena hypotéza plati tak, ako to nacrtava tabul’ka 5. Sutazné postupy sa po-
uzivaju pri najvacsich roénych objemoch danych verejnych zakaziek.

Tabulka5
Priemerny objem zmliv podl’a postupu obstaravania
Postup obstaravania Priemerny objem zmluvy na jeden rok (v Sk)
Verejna sutaz 17987 161.8
Obchodna verejna sutaz 27294 199.5
Uzsia sit'az 9871571.4
Rokovacie konanie bez zverejnenia 10 630 974.8

Pramen: Autori na zaklade dotaznika vyplnené¢ho mestami.
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Stvrta hypotéza sa zamerala na vizbu viazanost' aktiv a dizku zmlav. Pred-
pokladali sme, Ze ¢im vécSia je viazanost’ aktiv danej verejnej sluzby, tym vicsia
je aj priemerna dizka zmlav. Pri poradi miery viazanosti aktiv sme vychadzali
z vyskumu Brown a Potoski (2003). Uvedena hypotéza sa nam potvrdila, ked’ze
vo vicsine pripadov sa dizka zmlav zvié$ovala so zvySujicou sa mierou viaza-
nosti aktiv jednotlivych sluzieb. Okrem toho korelacia medzi priemernou dizkou
zmluvy a viazanostou aktiv dosiahla hodnotu 0,92 (pri zapocitani zmliv na dobu
neurcitt) a 0,95 (pri ich nezapocitani).

Tabulka 6

Viazanost’ aktiv a dizka zmluvy
Poradie verejnych Priemerna dizka zmluvy Priemerna dizka zmluvy Viazanost® aktiv
sluzieb podl’a miery podPa typu verejnej pri vyluceni neurcitych podla Brown
viazanosti aktiv sluzby (v rokoch) zmlav (v rokoch) a Potoski (2003)

(v rokoch)

Odvoz odpadu 15.94 13.61 3.06
Verejné osvetlenie 14.54 12.80 291
Udrzba ciest 1291 10.78 2.64
Starostlivost’ o zelen 12.80 10.35 2.33
Cintorinske sluzby 12.84 9.00 2.37

Pozndamka: Pri verejnom osvetleni bola pouzita pri viazanosti aktiv hodnota pre instalaciu a drzby dopravnej
signalizacie, ktora je vecne najblizsia k verejnému osvetleniu zo sluzieb, ktoré Brown a Potoski merali.

Prameit: Autori na zaklade dotaznika vyplneného mestami; Brown a Potoski (2003)

Zaroven tabulka 7 poukazuje na pomerne vysoky pocet zmluv na dobu neur-
¢itu uzatvorenych pri jednotlivych typoch sluzieb. Existuje vysoka korelacia
(0,7) medzi percentom zmluv uzatvorenych na dobu neurciti a viazanostou ak-
tiv. Tato vézba zaroven naznacuje, ze zmluvy na dobu neurcit su skor nastrojmi
dlhodobého outsourcingu.

Tabulka 7

Percento zmliv s externymi partnermi uzatvorenych na dobu neurdita
Typ sluzby Zistenia (v %) Viazanost® aktiv (v rokoch)
Odvoz odpadu 55 3.06
Verejné osvetlenie 62 291
Starostlivost' o zeleil 15 2.33
Udrzba komunikacii 20 2.64
Cintorinske sluzby 40 2.37

Pozndmka: Pri verejnom osvetleni bola pouzita pri viazanosti aktiv hodnota pre instalaciu a drzby dopravnej
signalizacie, ktora je vecne najblizia k verejnému osvetleniu zo sluzieb, ktoré Brown a Potoski merali.

Prameit: Autori na zaklade dotaznika vyplneného mestami; Brown a Potoski (2003).

Posledna hypotéza sa tykala vplyvu politického cyklu na rozhodovanie o diz-
ke verejnych zakaziek. Politicky cyklus ma na Slovensku $tyri roky a vo voleb-
nom roku sa politicki predstavitelia venuji hlavne kampani, na o potrebuju




679

zdroje, ktoré mozu Cerpat’ aj z renty spojenej s rozhodovanim o prideleni zakaz-
ky na poskytovanie sluZieb. Preto sme sledovanie priemernej dizky alokovanej
zmluvy rozdelili na dve ¢asové obdobia — obdobie 1, ktoré zahiia prvy a druhy
rok vladnutia a obdobie 2, ktoré zahina treti rok vladnutia a volebny rok (rok 7).

Nase zistenia ukazuji, e politicky cyklus ma vplyv na dizku zmlav alokova-
nych zakaziek, ked’ze rok pred vol'bami byvaji zmluvy uzavreté na dlhsiu dobu
ako v ostatnych rokoch politického cyklu. Zaroven sme zistili, Ze v roku pred
volbami sa uzatvori v priemerne viacej zmliv na dobu neurCiti v porovnani
s ostatnymi rokmi volebného cyklu.

Tabulka 8
Vplyv politického cyklu na dizku zmluvy
Obdobie politického Priemerna dizka Priemerna dizka Priemerny pocet zmliuv na
cyklu zmluvy 1 (v rokoch) | zmluvy 2 (v rokoch) dobu neurditi (v rokoch)
Obdobie 1: n+ 1 14.1 11.4 2.4
n+2 14.2 13.4 1
Obdobie 2:
n+3 18.4 16.3 3
n 15.7 14.6 2.5

Pozndamky: Priemerna dizka zmluvy 1 — zapogitané aj zmluvy uzavreté na dobu neurditi. Priemerna dizka
zmluvy 2 — bez zmlav uzavretych na dobu neur¢it. Rok n — volebny rok.

Pramen: Vlastné spracovanie.

Zaver

V slovenskych okresnych mestach sme skumali faktory, ktoré vplyvaju na
spdsob vyberu dodavatelov vybranych miestnych verejnych sluzieb, ktoré su
podl’a teodrie transak¢nych nakladov vhodné na externé zabezpecCovanie. Zaroven
sme skumali vlastnosti uzavretych zmliv s externymi dodavatel'mi.

Zistenia ukazuju, ze mestd pri hl'adani dodavatel'a vybranych verejnych sluzieb
pouzivaju primarne sitazné postupy (70 % zmlav). Sutazné postupy sa volia pri
zmluvach, ktoré st uzavreté na najdlhsie obdobie a ktor¢ su zaroven najobjemnejsie.

Pouzivaju vSak aj rokovacie konanie bez zverejnenia (26 % vsetkych zmlav)
a zmluvy uzavreté postupom rokovacieho konania maji v priemere dizku 16
rokov. Vzhl'adom na to, ze uvedeny postup pri vybere dodavatela by mal byt len
kratkodobym rieSenim na prekonanie mimoriadnych situacii, v tejto oblasti je
vhodny d’al$i kvalitativny vyskum, ktory pri preskimal opodstatnenost’ vol'by
uvedeného postupu pri vybere externého dodavatel’a.

Skumali sme sluzby, ktoré maju pomerne nizku viazanost’ aktiv, s ¢im by mala
savisiet' aj dizka uzatvarania zmlav s externymi dodavatel'mi. Vyskum naznacuje,
7e viazanost’ aktiv pri jednotlivych sluzbach ma vplyv na dizku zmlav. Teda ¢im
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je vaGsia viazanost’ aktiv, tym dlhsia je priemerna dizka zmlav pri jednotlivych sle-
dovanych sluzbach. Vyskum zaroven ukazuje, Ze obstaravatelia si postupne viacej
uvedomuju v priemere celkovo nizku viazanost’ aktiv pri sledovanych sluzbach,
¢o sa prejavuje v postupnom poklese obdobia, na ktoré sa zmluvy uzatvaraju.

Mnoho zmluav je vSak uzatvaranych na dobu neurciti. Vdzba medzi viazanos-
tou aktiv jednotlivych skiimanych sluzieb a uzatvaranim zmlav na dobu neurcitu
zaroven naznacuje, Ze zmluvy na dobu neurcitd st nastrojom skor dlhodobého
a menej kratkodobého outsourcingu, ¢o signalizuje fakt, ze nie vSetci obstarava-
telia dostato¢ne chapu vyhody a nevyhody outsourcingu a prinos trhového testu.
V danej oblasti je preto vhodny dodato¢ny vyskum, ktory by skimal vlastnosti
zmliv na dobu neurcitd, a v ramci toho moznosti a pouzitie pravidiel upravuji-
cich vypovedanie zmluv uzavretych na dobu neurcitu.

V neposlednom rade vyskum naznacuje, ze vplyv na rozhodovanie o alokacii
verejnej zakazky ma aj politicky cyklus. Zmluvy uzavreté rok pred vol'bami do
lokalnych samosprav boli totiz najdlhSie, ¢o podla tedérie umoznuje decizorom
extrahovat’ rentu z danej verejnej zakazky.

Zistenia d’alej ukazujt, ze nie vzdy sa voli najtransparentnejsi postup pri vy-
bere dodavatel’a, ktory podl'a tedrie a dalsich empirickych stadii realizovanych
v zahrani¢i vytvara podmienky na efektivne nakladanie s verejnymi zdrojmi. Do
rozhodovania o alokacii kontraktov, okrem ekonomickych motivacii, tak podla
zisteni vstupuju aj politické faktory. Prikladom je identifikovany vplyv politic-
kého cyklu na alokaciu kontraktov.

Z hladiska odportiéani na zlepSenie existujuce stavu v ramci hospodarske;j
praxe vidime priestor na zlepSenie v ramci prevencie, ako aj postihovania neza-
konného spravania. V ramci prevencie nevidime priestor na zlepSenie existuju-
ceho stavu prostrednictvom zmeny zdkona pre verejné obstaravanie, ale skor
v jasnych metodickych usmerneniach, vydavanych Uradom pre verejné obstara-
vanie pre tuto oblast, a v Skoleni obstaravatel'ov v danej agende. V ramci posti-
hovania nezdkonného spravania vidime priestor v aktivnejSom pristupe kontrol-
nych organov, ako je Najvyssi kontrolny urad SR, Ministerstvo financii SR
a Urad pre verejné obstaravanie.
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